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Lluís Torrens

REALIDADES Y PARADOJAS DE LA INDUSTRIA ESPAÑOLA

La industria española ha destruido más de 900.000
puestos de trabajo desde la crisis. No obstante ha
mantenido e incluso incrementado su peso en la

producción y exportaciones en el conjunto de la Unión
Europea. Existen algunos indicadores que señalan que no

se puede culpabilizar a un comportamiento en
competitividad alejado del resto de sus socios

comunitarios del déficit exterior que se generó durante la
burbuja inmobiliaria. Los retos a los que se enfrenta la

industria española pasan por cómo sustituir la
desaparición de la parte destinada a suministrar a la
construcción por nuevos sectores emergentes y más

internacionalizados y cuál debe ser la política industrial
asociada. También se presentan los diferentes artículos

del número y se realizan una serie de recomendaciones
basadas en los resultados obtenidos.

Palabras clave: Crisis industrial, financiación de la
empresa, internacionalización, política industrial,

competitividad, España.

Spanish industry has destroyed more than 900,000 
jobs since the crisis. However, it has maintained and even
increased their production and exports share in the whole

European Union. Some indicators show competitive
behavior of Spanish industry was correct in front of the rest
of its European partners during the real estate bubble. The

challenges facing the Spanish industry go through
replacing the disappearance of the construction sector

by to new emerging and more internationalized sectors.
The article introduces the different items on the journal

and makes several recommendations based on the
results obtained.

Key words:Industrial crisis, financing company,
internacionalization, industrial policy, competitiveness,

Spain. 

Xavier Vives

Globalización, crisis y política industrial

En este texto, pasamos revista a los fundamentos de la
política industrial sus ámbitos de implementación y su
puesta en práctica en el contexto europeo. También
analizamos la relación entre la política industrial y la

política de la competencia. 

Palabras clave: Política industrial, productividad industrial,
fallos de mercado, política de la competencia, distritos

industriales, UE.
In this paper we review the fundamentals of industrial

policy and its implementation in the European context.
We also analyze the relationship between industrial policy

and competition policy.

Key words: Industrial policy, industrial productivity, 
market failures, competitions policy, industrial 

district, EU.

Ezequiel Baró Tomás

¿DESINDUSTRIALIZACIÓN O METAMORFOSIS DE LA
INDUSTRIA? LA NUEVA RELACIÓN ENTRE LAS ACTIVIDADES
MANUFACTURERA Y TERCIARIA

La evolución de la industria manufacturera en las últimas
décadas ha estado sujeta a un complejo proceso de
transformación. Ha habido cambios muy notables en la
composición de estas actividades, en la naturaleza de las
mismas y en las relaciones que se establecen entre sus
diversas ramas productivas, especialmente entre los
sectores manufactureros y una parte destacada de los
sectores terciarios. El análisis de estas mutaciones requiere
una nueva óptica de lo que actualmente constituye el
sector industrial y, muy especialmente, una nueva
definición de su perímetro efectivo, incorporando al
mismo una parte significativa de las actividades terciarias:
los servicios destinados a la producción. En suma, hay
que poner más el énfasis en las relaciones de
complementariedad entre ambos tipos de actividades,
en lugar de considerar la «desindustrialización» como un
simple proceso de desplazamiento de las funciones
industriales por las actividades de servicios. 

Palabras clave: Desindustrialización, industria
manufacturera, sector servicios, sinergias, estrategia
empresarial, países industrializados.

The evolution of the manufacturing industry in recent
decades has been subject to a complex process of
transformation. Relevant changes have occurred in the
composition of these activities, in the nature thereof and
in the relationships established between the various
productive sectors, especially the manufacturing sectors
and an important part of the tertiary sectors. The analysis
of these transformations requires a new viewpoint of what
currently constitutes the industrial sector and, especially, a
new definition of its effective perimeter. This new
perimeter should incorporate a significant portion of
tertiary activities: the services for production. In sum, we
must put more emphasis on the complementary
relationships that exist between the two types of activities,
rather than considering the «deindustrialization» process 
as a simple shift of industrial activities by service activities.

Key words: Deindustrialization, manufacturing industry, the
services sector, synergies, corporate strategy, industrialized
countries.

Luis Valero Artola

LA POLÍTICA INDUSTRIAL DEL MINISTERIO DE INDUSTRIA,
ENERGÍA Y TURISMO. REINDUSTRIALIZACIÓN,
COMPETITIVIDAD Y CREACIÓN DE EMPLEO

El actual contexto de crisis financiera y recesión
económica ha llevado, a nivel mundial, a un
replanteamiento de la política económica y, dentro de
ella, de la política industrial, existiendo un consenso pleno
en la importancia de un sector industrial competitivo para
el conjunto de la economía. Consecuentemente, la Unión
Europea ha identificado la política industrial como una 
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RESUMEN/ABSTRACT

prioridad estratégica y ha definido los cuatro pilares en los
que se debe apoyar la misma: innovación, mercado
interior, acceso a la financiación e impulso al capital

humano. En línea con la UE, España también ha revisado
su política industrial, señalando como objetivo la

recuperación de peso de la industria en el PIB. Este
objetivo se logrará con una política industrial activa que

acometa las reformas estructurales necesarias y que
promueva una industria competitiva, de alto valor

añadido y con capacidad de competir en los mercados
exteriores y generar empleo cualificado.

Palabras clave: Política industrial, política Pyme, ayuda a
las empresas, emprendedores, competitividad, España.

Today, the period of financial crisis and economic
recession has led to a general rethinking of economic

policy and, in particular, of industrial policy. In addition,
there is a full consensus about the importance of a

competitive industrial sector for the economy as a whole.
Consequently, the European Union has identified the

industrial policy as a strategic priority, which has to be
based on these four pillars: innovation, internal market,
access to credit and human capital. Spain, in line with
the EU, has also reviewed its industrial policy, identifying

the recovery of the industry’s share of the GDP as a
fundamental objective. This goal will be achieved by an

active industrial policy, including structural reforms and
the promotion of a competitive industry with high added

value and ability to compete in foreign markets and to
generate qualified employment.

Key words: Industrial policy, SMEs policy, firms help,
entrepreneurs, competitiveness, Spain.

Manuel Valle Muñoz

POLÍTICA INDUSTRIAL SOSTENIBLE Y MEDIO AMBIENTE.
DIFICULTADES Y OPORTUNIDADES

Consciente de que el actual modelo de producción y de
consumo contribuye al calentamiento terrestre, a la

contaminación, al uso intensivo de materiales y al
agotamiento de los recursos naturales, la Unión Europea

promueve desde hace años la adopción de modelos
más sostenibles. Aumentar la eficiencia en el uso de los

recursos, en la generación y en el uso de energía y en la
producción de bienes podrían además convertirse en

una potente fuente de innovación y un importante factor
de competitividad industrial, según la Comisión. Este

artículo expone las estrategias complementarias
adoptadas en España para alcanzar la eficiencia en el

uso de recursos, materias primas, energía, y los
compromisos del paquete sobre energía y cambio

climático adoptado en 2008, así como las dificultades 
y oportunidades que para la industria supone

implementar esta política en estos momentos de
ralentización económica.

Palabras clave: Control de emisión de gases, CO2,
eficiencia energética, estrategia Europa 2020, política

pública, UE. 

The European Union is aware that the current model of
production and consumption contributes to global
warming, pollution, intensive use of materials and

depletion of natural resources and, for that reason, it
promotes since years the adoption of more sustainable
patterns. Increasing efficiency in the use of resources in

the generation and use of energy and the production of
goods could also be a powerful source of innovation and

a major industrial competitiveness, according to the
Commission. This article discusses the existing

complementary strategies in efficiency in the use of
resources, raw materials, energy, and the energy and
climate package adopted in 2008, and the difficulties
and opportunities that the industry is facing to implement
this policy in the current economic slowdown.

Key words: Control of gas emission, CO2, energy
efficiency, European strategy 2020, public policy, EU.

Antonio Muñoz

EVOLUCIÓN Y SITUACIÓN ACTUAL DE LA CALIDAD Y
SEGURIDAD INDUSTRIAL. CONCEPTOS, LEYES Y
REGLAMENTOS

El objetivo de este artículo es mostrar la diferencia
existente entre los conceptos calidad y seguridad
industrial y cómo en la legislación sobre productos e
instalaciones industriales existe una relación muy estrecha
entre ambos conceptos para que las empresas
españolas pongan en el mercado productos que,
además de seguros, sean fiables y respondan a la
demanda de calidad por parte de la sociedad.

Palabras clave: Calidad de los productos, gestión de
calidad, seguridad industrial, legislación comunitaria,
legislación nacional.

The aim of this article is to show the difference between
the concepts of quality and industrial safety and how in
the legislation of products and industrial installation there
is a very close relationship between both concepts. 
So, that Spanish companies could place in the market
not only safe products but also reliable ones that meet the
society´s demand regarding quality.

Key words: Products quality, quality management,
industrial security, the European Union legislation, national
legislation.

Vicente Salas Fumás

LA FINANCIACIÓN EXTERNA DE LA EMPRESA ESPAÑOLA.
SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS

El trabajo analiza la situación actual y perspectivas de la
financiación de la empresa española en tres contextos
principales: el de las empresas asentadas en sus
mercados, el de las empresas jóvenes y/o intensivas 

en tecnología y el de la restructuración del sector
bancario, por su importancia en la financiación
empresarial. El trabajo sostiene que las actuaciones
públicas para aliviar las restricciones financieras en el
actual contexto de crisis no deben llevar a perder de vista
los retos que se plantean a medio plazo para cambiar un
sistema financiero que se ha demostrado eficaz en la
financiación de activos tangibles, 
pero mucho menos experimentado y dotado para
financiar intangibles.

Palabras clave: Financiación de la empresa,
restricciones financieras, nuevas empresas, política pyme,
reforma financiera, España.

This paper examines the current situation and 
perspectives on the financial situation of Spanish firms, 
in tree main contexts: that of the firms well established in
their product markets, that of the young firms and/or
highly intensive in technology, and that of the restructuring
of the banking industry. We argue that public policies

4 387 >Ei



LA NUEVA POLÍTICA INDUSTRIAL

aimed at easing the financial constraints in the 
current situation of economic crisis, must not ignore the

mead term target of changing the financial system from
one that has been effective in providing funds for

financing tangible, real state assets, to another where
expertise will be needed for dealing with financing of

intangible assets. 

Key words: Financing firms, financial constraints, young
firms, SMEs policy, financial reform, Spain.

Francisco Pérez y Lorenzo Serrano

CAPITAL HUMANO Y FORMACIÓN DE DIRECTIVOS.
SITUACIÓN ESPAÑOLA Y ESTRATEGIAS DE MEJORA

La intensificación del capital humano es más probable si
la función directiva se profesionaliza: la formación de los

que toman las decisiones es más elevada, el empleo de
titulados más intenso, la especialización productiva se

basa más en el conocimiento y se orienta más al exterior,
las empresas son de mayor tamaño, financiera y

organizativamente más robustas y más productivas, y los
salarios mayores. Las transformaciones que la economía

española debe abordar mediante el uso del
conocimiento, requieren políticas que impulsen la

profesionalización de la función directiva, separando en
más empresas la propiedad y la gestión y evitando la

endogamia. 

Palabras clave: Emprendedores, nivel educativo,
formación empresarial, distribución sectorial, España.

Human capital deepening is more likely if firms have
professional management: businesses are larger, the

education level of decision-makers and the employment
of graduates are higher, the productive specialization is

more knowledge-based and outward-looking, enterprises
are financially and organizationally stronger and more

productive, and their employees have higher wages. Thus,
public policies should promote the changes needed for

the Spanish economy by favouring the professionalization
of firm managers, in order to separate the roles of

business owners and managers in many companies and
avoid inbreeding.

Key words: Entrepreneur, education level, managerial
formation, sectorial distribution, Spain.

Pankaj Ghemawat y Tamara de la Mata 

INTERNACIONALIZACIÓN ESPAÑOLA: PROBLEMAS
COMERCIALES Y PERSPECTIVAS

Este artículo muestra que España sufre un déficit relativo
de comercio de mercancías, al menos a los niveles que

uno esperaría, dadas sus características como país y que
su enfoque en los mercados europeos suscita cierta
preocupación, dados los cambios esperados en la

actividad económica mundial. También muestra, a través
de un análisis del caso, los problemas de productividad

de una industria de bandera como la del vino y, en
particular, los fallos de gestión que contribuyen a este

déficit de comercio. 

Palabras clave: Exportación, distribución por destino,
acceso al mercado, estrategia comercial, industria del 

vino, España. 

This article shows that Spain suffers a deficit of
merchandise trade relative to the levels one would expect

given its characteristics and that its focus on European

markets raises some concerns given the shifts expected in
the world’s economic activity. And a case analysis of the
wine industry flags productivity problems and, in particular,
managerial failures as contributors to this deficit of
merchandise trade.

Key words: Export, distribution for destination, access to
the market, commercial strategy, wine industry, Spain.

Rafael Myro

LA POLÍTICA DE INTERNACIONALIZACIÓN DE LA EMPRESA
ESPAÑOLA

En este artículo se estudian los determinantes del déficit
de exportación e inversión en el exterior que posee
España mediante una comparación con las grandes
economías europeas. Sobre esa base se establecen
algunas líneas estratégicas de impulso de la
internacionalización de la economía española, la clave
para la recuperación de la producción y el empleo, y se
examina el papel que deben tener las políticas de
promoción exterior e industrial.

Palabras clave: Déficit comercial, promoción de la
exportación, inversiones directas en el exterior, política
industrial, España.

This paper is focused on the determinants of the export
deficit and foreign investment deficit of Spain through a
comparison to the major European economies. After
setting some strategic lines to impulse the
internationalization of the Spanish economy, a key to
production and employment recoveries, the role of
policies to promote export and foreign investment and
the industrial policy are examined.
Key words: Export deficit, export promotion, direct foreign
investment, industrial policy, Spain.

Miguel Otero

LA IMAGEN PAÍS, CRUCIAL PARA LA COMPETITIVIDAD DE
LAS EMPRESAS

La imagen de un país está estrechamente relacionada
con la imagen que proyectan sus marcas líderes en los
mercados internacionales. En la actual situación de crisis
económica, España necesita, más que nunca, apalancar
su imagen en el éxito y prestigio de un conjunto de
marcas nacionales que gozan de una posición de
liderazgo sectorial en los mercados internacionales. Estas
marcas constituyen un activo estratégico para el país y
ejercen un efecto de arrastre sobre el resto del tejido
empresarial español.

Palabras clave: Imagen pais, marcas renombradas,
imagen de marca, sinergias, competencia internacional,
España.

The image of a country is closely linked with the image
projected by their brands in international markets. In the
current economic crisis, Spain needs, more than ever,
leveraging its image with the success and prestige of a
set of national brands that enjoy a leadership position in
international markets sector. These marks are a strategic
asset for the country and have a snowball effect on the
rest of the Spanish business.

Key words: Country image, renowned brands, brand
image, synergies, international competence, Spain.
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Paloma Miravitlles Matamoros, Ana Núñez Carballosa,
Fariza Achcaoucaou Iallouchen, Laura Guitart Tarrés 

y Claudio Cruz Cazares 

LOCALIZACIÓN DE LA INVERSIÓN EXTRANJERA EN
INNOVACIÓN. ESPAÑA FRENTE A LAS ECONOMÍAS

EMERGENTES

Ante un escenario global donde las multinacionales
desagregan su cadena de valor internacionalmente, este

artículo tiene como objetivo analizar los principales factores
que determinan la localización geográfica de las

actividades de innovación. A partir del estudio de casos de
filiales con centros de I+D radicados en España, se

examinan los principales factores de localización
internacional así como la posición competitiva de España

respecto a países de economías emergentes. Los
resultados muestran que España está bien posicionada en
factores como la protección de propiedad intelectual y la

calidad-precio del personal investigador, pero necesita
mejorar aspectos como el sistema fiscal de innovación y la

separación entre el mundo científico y empresarial. 

Palabras clave: Innovación tecnológica, inversiones
directas extranjeras, toma de decisiones, factores de

localización, ventaja competitiva, España.

In a global scenario where multinational firms
disaggregate their value chain emerge the goal of this

paper, which is identifying the main factors that
determine the geographical location of the innovation

activities. Based on case studies of subsidiaries with R&D
Centers located in Spain we identify the main factors 

determining the international location and also to assess
the competitive position of Spain regarding emerging

economies. Results show that some factors, such as the
intellectual property protection or the researchers’ quality-

price, benefit Spain but some others, such as the
innovation taxation system or the scientific-business gap,
need to be address to increase its competitive position.  

Key words: Technology innovation, direct foreign
investment, decisions make, localization factors,

competitive advantaje, Spain.

Joan Miquel Hernández Gascón, Alberto Pezzi, Raúl
Blanco Díaz y Jordi Fontrodona Francolí

PASADO, PRESENTE Y FUTURO DE LA POLÍTICA DE
CLÚSTERS. EL CASO DE CATALUÑA Y SU ENCUADRAMIENTO

EUROPEO.

La política de clústers es una de las líneas básicas de la
política industrial y empresarial de un número cada vez

más grande de países, pero es en Europa donde
últimamente se ha desarrollado con más intensidad, ya

que la Comisión Europea ha construido, desde mediados
de la década pasada, un marco favorable al desarrollo

de iniciativas de refuerzo competitivo basadas en esta
realidad. En este artículo se hace balance de las políticas

seguidas en las últimas dos décadas en Cataluña y de su
encuadramiento a nivel europeo.

Palabras clave: Distritos industriales, política industrial,
competitividad, iniciativas comunitarias, análisis histórico,
Cataluña.

Cluster policy has become one of the main guidelines of
the industrial and entrepreneurial policy in a bigger number
of countries, but it has been in Europe, since the last 90s,
where cluster policy have been developed with higher
intensity due to the European Commission aim to
implement a favorable framework of initiatives to foster
competitiveness based on this concept. In this issue, the
authors evaluate the policies implemented in the last two
decades in Catalonia and its framing at the European level. 
Key Words: Clusters, industrial policy, competitiveness,
community iniciatives, historic analysis, Catalonia.

Maria José Aranguren, Edurne Magro y James R. Wilson

LA EVALUACIÓN COMO HERRAMIENTA PARA TRANSFORMAR
LAS POLÍTICAS DE COMPETITIVIDAD

El objetivo de este artículo es construir, sobre el
conocimiento teórico existente, la relevancia de los
procesos de evaluación transformadora en el contexto de
políticas de competitividad y explorar con mayor
profundidad qué significan dichos procesos en la práctica.
En el artículo se analizan tres experiencias de evaluación de
diferentes políticas en el País Vasco: I+D, clúster y
competitividad. A través de estos casos de estudio
comprobamos que, si bien la involucración de los decisores
públicos es un aspecto fundamental para que se generen
cambios que mejoren la política, el aprendizaje conjunto
entre investigadores, decisores públicos y beneficiarios de la
política, entre otros agentes, es mucho más poderoso en
términos de cambio. 

Palabras clave: Política tecnológica, política industrial,
distritos industriales, competitividad, evaluación de
políticas, estudio de casos. 

TThe aim of this paper is to build on existing theoretical
knowledge that highlights the significance of
transformative evaluation processes in the context of
competitiveness policies, and to explore in greater depth
what this means in practice. The paper is based on the
analysis of three specific cases of policy evaluation
processes relating to R&D policy, cluster policy and the
overall competitiveness policy framework in the Basque
Country region of Spain. Comparative analysis of these
cases highlights that policy-maker involvement is critical to
generate changes that improve policy in practice, but
these changes are much more powerful if a learning
process among researchers, policy makers and policy
beneficiaries is generated. 

Key Words: Technology policy, industrial policy, clusters,
competitiveness, policies evaluation, cases, Spain. 
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INTRODUCCIÓN

El llamado proceso de desindustrialización de las economías más desarrolladas del mundo se
ha venido evidenciando desde los años 70 del siglo pasado. Entonces, una cuarta parte de

los trabajadores civiles de los Estados Unidos, todavía la mayor potencia industrial de la tierra,
estaban empleados en el sector manufacturero. Hoy, solo un 10% por ciento de esa población
civil trabaja en la industria. En Europa, que sigue siendo una gran potencia industrial, la producción
manufacturera es hoy un 10% inferior que al comienzo de la crisis. Nuestro país no es una excep-
ción en este proceso, puesto que la industria ha perdido cerca de cinco puntos en el PIB en lo
que va de siglo.

A este debilitamiento progresivo del peso de la industria manufacturera no ha sido ajena la cre-
ciente indiferencia por la política industrial que se ha venido instalando en las acciones y deci-
siones de los gobiernos de los países dotados de economías más potentes, en los que este sec-
tor ha venido perdiendo evidente peso en el Producto Interior Bruto. Pero esta apatía ante el
devenir de la industria parece haber acabado si se consideran los últimos pronunciamientos
estratégicos de instituciones como la Comisión Europea, la Presidencia de Estados Unidos, la
OCDE, el Banco Mundial y el FMI. Todos ellos se han planteado devolver a la industria a primer
plano a través de una nueva política industrial que contribuya con singular protagonismo a la
salida de la crisis financiera y de la recesión económica que, paradójicamente, está castigan-
do más a las economías más potentes. 

Este nuevo interés por la industria manufacturera ha motivado la presente monografía, con la
que se ha pretendido describir y analizar “el estado del arte” de lo que se ha venido en defi-

nir como nueva política industrial, una vez constatado que estudiosos, especialistas y gobiernos
de un lado y otro del Atlántico vuelven a coincidir en un criterio tan clásico como que un sec-
tor industrial competitivo es fundamental para el conjunto de la economía y de la prosperidad
de un país. 

El Gobierno español participa plenamente de este consenso de devolver al sector industrial al
lugar que nunca debió perder, como subraya Jose Manuel Soria, ministro de Industria, Energía
y Turismo, en el artículo de presentación que abre este número monográfico, al que han con-
tribuido con sus aportaciones otros 25 autores en una quincena de artículo. El ministro también
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pone de manifiesto en su reflexión introductoria cómo el Gobierno, en sintonía con la Unión
Europea, promueve los activos que determinan la capacidad competitiva de las empresas espa-
ñolas con el objetivo de que una parte muy importante de la salida de la crisis sea protagoni-
zada por el sector industrial a través de la recuperación progresiva del peso perdido en el PIB.
Con tal fin, el Gobierno ha ido configurando un amplio marco normativo claro, flexible y abier-
to que facilite la actividad empresarial y la iniciativa emprendedora.

La monografía se estructura en cinco partes. En la primera se realiza una visión general. La segun-
da recoge la directa visión de los actules responsaables directos de la política industrial en el

Ministerio de Industria, Energía y Turismo. En la tercera se abordan las dos principales palancas con-
sideradas claves para la salida de la crisis: la financiación empresarial y la cualificación del capital
humano. La cuarta se centra en  la internacionalización, considerada por los especialistas como la
gran alternativa de este sector. Finalmente, la monografía concluye con la habitual sección edito-
rial de casos  de estudio, en la que se exponen experiencias referenciales de política industrial.

Procederemos en esta introducción a resumir el contenido del trabajo de Lluis Torrens quien,
bajo el explícito título de “Realidades y paradojas de la industria española”, enfatiza la parado-
ja más notoria de nuestra realidad industrial: cómo la industria española ha incrementado su
producción y exportaciones en el contexto de la Unión Europea a pesar de haber destruido
900.000 empleos. En tanto que coordinador de la monografía –un trabajo que Economía
Industrial quiere enfatizar y agradecer públicamente– Torrens hace una sucinta presentación de
cada uno de los trabajos de la misma. Por ello, remitimos a nuestros lectores al correspondien-
te artículo del coordinador, que abre la monografía, si es que desean conocer sumariamente
el contenido y contextualizar los distintos trabajos.

En el primer bloque, el citado artículo de Torrens comparte espacio con Xavier Vives y Ezequiel
Baró Tejada. Mientras el primero traza una panorámica de lo que se entiende por política indus-

trial y de cuál debería ser su alcance, tanto sectorial como horizontal  y geográfico, el segundo des-
cribe la nueva relación entre las actividades manufacturera y terciaria, que está ampliando sensi-
blemente el perímetro del sector secundario.

En el segundo bloque de trabajos, los principales responsables de la Secretaria General de Industria
y Pyme exponen su visión y ambición sobre el sector. El Secretario General, Luis Valero Artola,

analiza las orientaciones industrializadoras de la Unión Europea y enumera los retos de la nueva polí-
tica industrial  del MINETUR. Manuel Valle Muñoz, el director general, muestra su certeza de que sin
la industria será muy difícil que se realicen las estrategias europeas de desarrollo sostenible. Antonio
Muñoz enfatiza la importancia de la seguridad y la calidad industrial para ser competitivos.

En el siguiente apartado, Vicente Salas Fumás analiza la financiación externa de la empresa
española, en tanto que principal factor privado de reactivación económica. Francisco Pérez

y Lorenzo Serrano nos recuerdan que será imposible la productividad que cimenta la riqueza
de las naciones sin un capital humano en perpetua cualificación. 

El tema que ocupa la cuarta parte es la internacionalización de la economía, una alternati-
va que supone para España una gran oportunidad. Son tres los trabajos agrupados en este

apartado. Pankaj Chemawat y Tamara de la Mata constatan el bajo nivel relativo de interna-
cionalización y de que las exportaciones se han concentrado en mercados maduros, de lento
crecimiento a corto plazo. Rafael Myro analiza la actual estructura de la industria española, de
su bajo grado de internacionalización en ventas e inversiones y propone once medidas princi-
palmente orientadas a la promoción exterior. Finalmente, Miguel Otero subraya la importancia
de empresas líderes para potenciar la marca país.
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En la última parte de la monografía, dedicada como es norma de esta revista a casos de
estudio, tres artículos muestran experiencias recomendables de política industrial. Paloma

Miravitlles Matamoros, Ana Núñez Carballosa, Fariza Achcaoucaou Iallouchen, Laura Guitart
Tarrés y Claudio Cruz Cazares enlazan la política de I+D con la atracción de inversiones extran-
jeras. Joan Miquel Hernández, Alberto Pezzi y Raul Blanco exponen la importancia de España
(Cataluña y País Vasco principalmente) en el desarrollo histórico de los clusters. Finalmente, Maria
José Aranguren, Edurne Magro y James R. Wilson presentan varios casos de evaluación de polí-
ticas industriales en el País Vasco.
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E l sector industrial español ha atravesado un intenso proceso de reconversión a lo largo de las últimas
décadas. No ha sido un camino sencillo y ha exigido importantes esfuerzos por parte de trabajado-

res y empresarios para lograr adaptar nuestro tejido productivo a las nuevas fuentes de competitividad
mundial.

Es un proceso en evolución constante, que hoy vivimos intensamente en un contexto de crisis económi-
ca y financiera, del que con esfuerzo y dedicación lograremos salir fortalecidos. Un esfuerzo compartido
entre los protagonistas del cambio, agentes sociales, trabajadores, empresarios y el Gobierno, cuya
misión fundamental debe residir en crear un marco normativo claro, flexible y abierto que facilite la acti-
vidad empresarial y la iniciativa emprendedora como motor principal de la generación de empleo y
crecimiento en España. Esta es una prioridad para el Gobierno, como se ha puesto de manifiesto con
la amplia agenda reformista acometida a lo largo del primer año de legislatura y que continuará en lo
que resta de la misma.

Una parte importante de la recuperación deberá estar protagonizada por el sector industrial, que ha per-
dido peso paulatinamente en el Producto Interior Bruto pero está llamado a un protagonismo renovado
en un modelo de crecimiento más estable y competitivo, en línea con la tendencia marcada en la
Unión Europea por el Vicepresidente de la Comisión, Antonio Tajani.

Desde el Gobierno trabajamos, a nivel nacional y comunitario, para alcanzar estos objetivos, promovien-
do el fortalecimiento de los activos que determinan la capacidad competitiva de nuestras empresas,
desde la educación y la investigación –en tanto que pilares básicos de generación de conocimiento,
innovación y construcción de capital humano– hasta el mercado laboral, a través de un marco norma-
tivo que favorezca tanto la asunción de riesgos por los empresarios como la generación de empleos de
calidad para los jóvenes.

Las nuevas ideas y proyectos necesitan, además, de financiación, por lo que las actuales medidas de
austeridad presupuestaria, persiguen liberar recursos del sector público para facilitar su canalización
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hacia el privado. En paralelo, la reforma del sector financiero, junto al fortalecimiento de los mercados
de capitales y el desarrollo de fuentes de financiación alternativas, con el apoyo de entidades como
ENISA o CERSA, constituyen un conjunto de medidas orientadas a promover el desarrollo de la actividad
de nuestras empresas, emprendedores y autónomos.

Por lo que respecta a los activos de sectores estratégicos, la reforma energética en marcha busca sol-
ventar el problema inmediato de déficit de tarifa, promoviendo un sistema sostenible y competitivo a
largo plazo, mientras que la Agenda Digital para España tiene como vocación esencial la de desarrollar
la sociedad y la economía digital como estímulo de la competitividad de nuestra economía, fomentan-
do la implantación de nuevas tecnologías en la actividad de la Administración, ciudadanos y empresas.

La eliminación de barreras administrativas a la constitución de empresas mediante, entre otras medidas,
la declaración responsable, la creación de la figura del emprendedor de responsabilidad limitada, la agi-
lización de los trámites para la constitución de empresas o la segunda oportunidad a través de una ley
concursal adaptada, constituyen un paquete de medidas complementarias que, sobre la base de las re-
formas estructurales profundas que está acometiendo el Gobierno, permitirán crear un clima de negocios
y desarrollar los activos estratégicos necesarios para estimular el crecimiento y la generación de empleo.

Son además medidas que se complementan y fortalecen con actuaciónes a nivel de la Unión Europea.
Hoy en día, la política nacional ya no puede desdibujarse de la política a nivel europeo, siendo dos

caras de una misma moneda que deben retroalimentarse cada vez más. El Gobierno está convencido
de que, para competir y promover un modelo de crecimiento fuerte y flexible, necesitamos más Europa.
Más Europa en la forma de una verdadera unión fiscal y bancaria, que refuerce la monetaria ya en vigor
y que evite en el futuro accidentes como el de Chipre. Pero también más Europa fortaleciendo los mer-
cados único energético y de telecomunicaciones, tan relevantes para el futuro de la competitividad de
nuestra economía. Un mercado único donde debemos actuar de forma conjunta para sentar las bases
de un necesario proceso de reindustrialización.

Europa necesita hoy más que nunca que su economía real lidere la recuperación a través de una base
industrial fuerte, renovada y modernizada, donde se concentre la generación de empleo de calidad, y
las actividades de innovación y de generación de capital humano.

Contamos con un buen punto de partida a través del liderazgo de nuestras empresas en numerosos sec-
tores como automoción, ingeniería, energía, telecomunicaciones o química. Pero necesitamos una ma-
yor proporción de empresas competitivas en un contexto crecientemente abierto, dinámico e internacio-
nalizado.

En tal dirección, los retos actuales de la industria europea se abordan de forma muy certera en la recien-
te revisión de la Comunicación de la Comisión sobre la política industrial propuesta por el Vicepre-

sidente Tajani. Plantea, como objetivo indicativo, que la industria represente un 20% del PIB comunitario
en 2020, definiendo los principales pilares de la política industrial muy en línea con las medidas adopta-
das por el Gobierno de España en relación con el clima de negocios, la movilización de recursos finan-
cieros, el impulso del capital humano y el desarrollo de habilidades. Los encuentros de alto nivel, focaliza-
dos en sectores económicos específicos como la automoción o el acero y organizados por la CE recien-
temente, y los planes específicos planteados, como CARS2020 o el futuro Plan de Acción para el sector
siderúrgico, son también una señal muy positiva de que en la Unión Europea se está tomando concien-
cia de la necesidad de actuar cada vez de forma más coordinada y como un bloque sólido con inte-
reses y retos comunes que debemos afrontar unidos.

En definitiva, en el Gobierno tenemos la convicción de que trabajando todos unidos, con un objetivo claro
y unificador en el crecimiento y la generación de empleo y un hilo conductor claro basado en la innova-
ción y la competitividad, lograremos salir fortalecidos de la crisis actual y generar empleo sobre la base
de un sector industrial sólido y una economía fundamentada en el talento y el conocimiento.
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Desde que empezó la crisis, la industria española ha perdido más de novecientos mil pues-
tos de trabajo, el 27% del total del empleo destruido en el total de la economía del país, y ca-
si un 29% de los empleos preexistentes en el sector. Casi la mitad de los tres millones y me-
dio de puestos de trabajo malogrados ha correspondido al sector de la construcción, una

una influencia que no ha podido soslayar la industria,
puesto que la mitad de los puestos de trabajo des-
truidos en este sector ha procedido de subsectores
estrechamente ligados a la construcción: madera,
minerales no metálicos, material eléctrico, productos
metálicos y muebles. Otras actividades de servicios
ligadas al boom inmobiliario (finanzas, arquitectos e
ingenieros,..) también ha sufrido pérdidas importan-
tes de ocupación (cuadro 1, en página siguiente)). 

Desde el primer trimestre del año 2008 hasta el ter-
cero de 2012 (último dato disponible a la fecha de
elaboración de este documento), el peso de la ocu-
pación industrial manufacturera española había ba-
jado del 8,1% al 6,4% en el total de Unión Europea
(UE27). Otros grandes países, como Italia o Francia,
aun perdiendo también ocupación en el sector, han
mantenido su cuota, con la excepción de Alemania,
que ha incrementado en doscientos mil los ocupa-
dos en la industria. 

En el periodo álgido de la burbuja inmobiliaria 2000-
2007, la industria española había creado escasa-
mente doscientos mil puestos de trabajo de los casi
cinco millones generedos en total.  ¿Quiere esto de-
cir que la industria española presentaba problemas
estructurales adicionales ocultados por la burbuja?,

¿O refleja las tendencias generales de pérdida de
peso del sector industrial que muestran las economí-
as avanzadas, en particular las de la Unión Europea,
con la excepción de Alemania?

Si la burbuja inmobiliaria ocultó (o incluso facilitó) una
pérdida de competitividad de la industria española
lo podemos ver de manera agregada si las exporta-
ciones españolas perdieron cuota de mercado a ni-
vel internacional. 

En el período 2000-2007, entre los países de la UE15
(los miembros anteriores a la ampliación del 2004),
únicamente Alemania, Holanda, España, Austria y
Grecia ganaron cuota de exportaciones de bienes
en los mercados mundiales mientras el total de la
UE27 perdió dos décimas de participación. En el mis-
mo período, España incrementó ligeramente tam-
bién su participación en el total de las exportaciones
de los países de la  UE27, con un ligero de descen-
so de la cuota de las  exportaciones intracomunita-
rias y un incremento de la extracomunitaria.

Y estos datos,  contando con dos factores que cla-
ramente jugaban en contra: el efecto de la entrada
de los nuevos países miembros de la UE y el propio
calentamiento (precios y costes incluidos) de la eco-
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nomía española, con una demanda interna dispa-
rada, tanto en consumo como en inversión, que fá-
cilmente podía reducir los esfuerzos exportadores pa-
ra redirigir la producción hacia el propio país, con de-
manda a menores costes de transporte e incluso me-
jores precios de venta.  Esta presión interna se obser-
vó también con el crecimiento de las importaciones
y  la explosión del déficit comercial hasta alcanzar el
10% del PIB (cuadro 2).

¿Y con la crisis? Las exportaciones de los países de la
UE27 en el periodo 2007-2011 han perdido 5 puntos
de participación en el total mundial, siendo Alemania
la que ha encabezado la reducción (1,2 puntos). La
crisis en Europa es de tal magnitud que Alemania ha
pasado de generar el 65% de su superávit comercial
con sus socios comunitarios en el año 2007 a solo el
25% el 2012, reduciendo en dos tercios su superávit in-
tracomunitario y doblando el extracomunitario.

En esta caída, ningún estado de la UE15 ha mante-
nido su cuota global en los mercados mundiales,
siendo los países menos afectados Grecia, Luxem-
burgo, Portugal, Dinamarca, Irlanda y España; todos
ellos, por debajo del 0,2% de pérdida de cuota (cua-
dro 2).

En este contexto de recesión, las exportaciones es-
pañolas han vuelto a ganar cuota de participación
dentro del total de la UE27; esta vez, tanto en el mer-
cado intracomunitario (recuperando la cuota del
año 2000) como en el extracomunitario. De hecho,
en el año 2012 ambas cuotas son ya prácticamen-
te parejas, alrededor del 5% del total de las exporta-

ciones comunitarias, aunque todavía significativa-
mente por debajo del peso de la economía espa-
ñola sobre el total de la UE (8,4% del PIB, 7,3% de la
industria) y también con un grado de apertura infe-
rior al de Italia o Francia y la mitad de l de Alemania)
(cuadro 3).

Por otro lado, la mayor destrucción relativa y absoluta
de empleo en la economía española, y en particular
en la industria, no tiene reflejo en el cambio del peso de
la producción industrial española sobre la UE. Así, como
hemos citado al principio, si bien la ocupación industrial
ha caído del 8,1 al 6,4% de la UE27, la cuota españo-
la en la producción industrial comunitaria solo ha caído
del 7,5 al 7,3% en el período 2007-2012  (después de
una subida de 8 décimas en el período 2000-2007),
con unos resultados si bien peores que los de Alemania,
que ha incrementado su cuota durante la crisis, signifi-
cativamente mejores que los de Francia, Italia o el Reino
Unido, con caídas continuas, tanto en producción co-
mo en exportaciones, antes y con la crisis.

En resumen, durante el auge de la burbuja inmobi-
liaria, la competitividad en resultados de la industria
española frente a la UE se mantuvo pese a las fuer-
tes tensiones de la situación. Y durante la crisis se ha
realizado un esfuerzo en apertura a mercados no co-
munitarios que ha mejorado la posición relativa de
España en los mercados internacionales y se ha man-
tenido la cuota de producción industrial, lo cual no
se ha reflejado en el mismo grado en la ocupación. 

La debacle de la construcción, un sector de produc-
tividad baja y por tanto intensivo en mano de obra,

16 387 >Ei

CUADRO 1
PRINCIPALES SECTORES QUE HAN DESTRUÍDO OCUPACIÓN CON LA CRISIS

CIFRAS ABSOLUTAS EN MILES

FUENTE: INE.

Ocupados
2008TI

Ocupados
2012TIV

Variación
Variación 

%

Cuota
destrucción

%

Cuota
acumulada
destrucción

%

Construcción 2.670,3 1.073,9 -1.596,4 -59,8 46,3 46,3

Fabricación de productos metálicos, excepto 
maquinaria y equipo 387,4 222,6 -164,8 -42,5 4,8 51,1

Fabricación de otros productos minerales no metálicos 218,2 93,1 -125,1 -57,3 3,6 54,8

Fabricación de muebles 188,5 80,6 -107,9 -57,2 3,1 57,9

Industria de la madera y del corcho, excepto muebles;
cestería y espartería

105,6 56,6 -49,0 -46,4 1,4 59,3

Fabricación de material y equipo eléctrico 95,7 71,3 -24,4 -25,5 0,7 60,0

Actividades financieras y de seguros 518,1 418,6 -99,5 -19,2 2,9 62,9

Servicios técnicos de arquitectura e ingeniería; ensayos 
y análisis técnicos

231,2 192,4 -38,8 -16,8 1,1 64,0

Actividades inmobiliarias 121,2 93,6 -27,6 -22,8 0,8 64,8

Resto industria 2.077,4 1.608,2 -469,2 -22,6 13,6 78,4

Resto de actividades 13.788,7 13.046,2 -742,5 -5,4 21,6 100,0

TOTAL 20.402,3 16.957,1 -3.445,2 -16,9 100,0
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ha arrastrado también buena parte de su industria
proveedora, haciendo desaparecer cientos de mi-
les de puestos de trabajo que difícilmente van a vol-

ver en un futuro próximo, al menos hasta que se eli-
mine o reduzca significativamente el stock inmobilia-
rio sobrante, se recupere la inversión pública en in-
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Ocupados (miles) Cuota s/total UE27

2000 2008Q1 2012Q3 2000 2008Q1 2012Q3 2008-2000 2012-2008

Total  sectores UE27 202.019,2 219.352,6 217.619,0 556,2% 577,3% 538,8% 21,1% -38,5%

Total  sectores Alemania 36.324,1 37.999,1 40.393,2 100,0% 100,0% 100,0% 0,0% 0,0%

Total  sectores España 15.440,2 20.402,3 17.320,3 42,5% 53,7% 42,9% 11,2% -10,8%

Total  sectores Francia 23.123,2 25.716,2 25.972,3 63,7% 67,7% 64,3% 4,0% -3,4%

Total  sectores Italia 20.930,1 23.170,5 22.951,4 57,6% 61,0% 56,8% 3,4% -4,2%

Total  sectores Reino Unido 27.263,9 29.330,5 29.587,0 75,1% 77,2% 73,2% 2,1% -3,9%

Manufactura UE27 40.822,9 37.743,4 33.872,6 473,1% 477,1% 424,2% 4,0% -52,9%

Manufactura Alemania 8.629,5 7.910,9 7.984,3 100,0% 100,0% 100,0% 0,0% 0,0%

Manufactura España 2.893,6 3.072,8 2.183,2 33,5% 38,8% 27,3% 5,3% -11,5%

Manufactura Francia 4.335,9 3.699,9 3.321,0 50,2% 46,8% 41,6% -3,5% -5,2%

Manufactura Italia 4.824,5 4.596,8 4.185,2 55,9% 58,1% 52,4% 2,2% -5,7%

Manufactura Reino Unido 4.619,3 3.413,2 2.917,7 53,5% 43,1% 36,5% -10,4% -6,6%

CUADRO 2
PRINCIPALES MAGNITUDES DE LA INDUSTRIA EUROPEA 2000-2012

FUENTE: Eurostat.

Valor añadido bruto (M eur) Cuota s/total UE27

2000 2007 2012 2000 2007 2012 2007-2000 2012-2007

Total  sectores UE27 8.210.174,9 11.056.152,0 11.530.406,8 100,0% 100,0% 100,0% 0,0% 0,0%

Total  sectores Alemania 1.841.480,0 2.176.990,0 2.364.510,0 22,4% 19,7% 20,5% -2,7% 0,8%

Total  sectores España 569.598,0 945.990,0 964.405,0 6,9% 8,6% 8,4% 1,6% -0,2%

Total  sectores Francia 1.289.065,0 1.689.832,0 1.818.711,0 15,7% 15,3% 15,8% -0,4% 0,5%

Total  sectores Italia 1.070.890,9 1.391.951,0 1.401.876,3 13,0% 12,6% 12,2% -0,5% -0,4%

Total  sectores Reino Unido 1.416.039,9 1.839.619,2 1.681.600,0 17,2% 16,6% 14,6% -0,6% -2,1%

Manufactura UE27 1.519.309,0 1.816.193,9 1.771.788,9 100,0% 100,0% 100,0% 0,0% 0,0%

Manufactura Alemania 410.120,0 502.420,0 527.640,0 27,0% 27,7% 29,8% 0,7% 2,1%

Manufactura España 102.077,0 135.993,0 128.572,0 6,7% 7,5% 7,3% 0,8% -0,2%

Manufactura Francia 196.176,0 201.057,0 182.037,0 12,9% 11,1% 10,3% -1,8% -0,8%

Manufactura Italia 215.256,6 255.143,6 217.857,7 14,2% 14,0% 12,3% -0,1% -1,8%

Manufactura Reino Unido 220.768,7 205.926,1 182.084,6 14,5% 11,3% 10,3% -3,2% -1,1%

Peso de la manufactura en el V.A.B. total Cuota exportaciones s/total mundial

2000 2007 2011 2000 2007 2011 2007-2000 2011-2007

Total  sectores UE27 18,5% 16,4% 15,4% 37,1% 37,0% 32,0% -0,2% -5,0%

Total  sectores Alemania 22,3% 23,1% 22,3% 8,6% 9,7% 8,5% 1,2% -1,2%

Total  sectores España 17,9% 14,4% 13,3% 1,8% 1,9% 1,7% 0,1% -0,2%

Total  sectores Francia 15,2% 11,9% 10,0% 4,7% 3,9% 3,2% -0,7% -0,7%

Total  sectores Italia 20,1% 18,3% 15,5% 3,8% 3,6% 2,9% -0,2% -0,7%

Total  sectores Reino Unido 15,6% 11,2% 10,8% 4,5% 3,2% 2,6% -1,3% -0,5%

Exportaciones
s/PIB

Grado 
de apertura

Exportaciones
s/PIB

Grado 
de apertura

Exportaciones
s/PIB

Grado de 
apertura

2000 2000 2007 2007 2012 2012

CUADRO 3
INTERNACIONALIZACIÓN DE LAS GRANDES ECONOMÍAS DE LA UE

FUENTE: Eurostat.

Alemania 100,3% 188,6% 125,4% 222,1% 118,1% 214,9%

España 67,7% 157,3% 55,3% 137,4% 59,8% 127,9%

Francia 85,1% 171,1% 68,4% 143,0% 64,7% 140,9%

Italia 75,2% 148,1% 74,2% 147,6% 71,0% 139,3%

Reino Unido 67,5% 147,8% 49,6% 118,9% 55,5% 135,7%
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fraestructuras y fluya de nuevo el crédito para financiar
las inversiones inmobiliarias de empresas y familias.

Y este primer resumen sobre la solidez del sector indus-
trial español, pese a la práctica desaparición de uno
de sus principales clientes interiores intermedios y a su
fuerte ajuste laboral, nos lleva a una segunda parado-
ja sobre las causas de la competitividad de la indus-
tria. 

Si observamos en el gráfico 1 la dispar evolución de los
Costes Laborales Unitarios nominales (CLU) de la indus-
tria manufacturera española y europea (son datos de
variaciones que toman el año 2000 como valor base
igual a 100), observamos cómo la mayor diferencia no
se genera entre España y la zona euro sino entre esta
última y Alemania, que siguió durante buena parte de
la década pasada una estrategia de contención de
costes laborales y culminar la integración de la Alema-
nia del Este, así como del resto de países de la amplia-
ción europea, muchos de ellos, fronterizos con la pro-
pia Alemania.

Sí que es cierto que a partir de 2004 y hasta 2007,
los CLU de la manufactura española se disparan fren-
te a la contención del resto de países de la zona eu-
ro, hasta alcanzar un máximo de 12 puntos de dife-
rencia de crecimiento con el resto de la eurozona sin
Alemania, España, Irlanda y Malta (1) pero no lo es
menos que esta diferencia llega hasta 21 puntos en-
tre Alemania (cuyos CLU se reducían) y el resto de la
eurozona.

A partir del año 2009, cuando se intensifica la des-
trucción de ocupación, los CLU españoles caen has-
ta converger en tasa de crecimiento desde el 2000

con los de la eurozona sin Alemania. Los datos a ni-
vel de la economía general de que disponemos pa-
ra 2012 nos indican un comportamiento similar en
este último año, con una mejora de casi 6 puntos de
los CLU relativos de España con el resto de la euro-
zona y de casi 5 puntos con Alemania.  

Esta evolución coincide en tendencias con la que
hemos calculado utilizando la estadística sobre ven-
tas, empleo y salarios de las grandes empresas (las
que facturan más de 6 millones de euros), realizada
a través de las declaraciones tributarias de la AEAT.
En el caso de la industria, estas empresas represen-
taron en el año 2009 el 81% de la ventas y el 52%
de las retribuciones declaradas en el sector, lo que
implícitamente ya indica un nivel de productividad
mucho mayor que el de las pymes excluidas de es-
ta estadística. 

En el gráfico 2, se han aproximado los CLU median-
te el cociente entre retribuciones medias (retribucio-
nes pagadas divididas por perceptores) y productivi-
dad aparente (calculado como cociente entre ven-
tas (2) y perceptores de retribuciones) y con pobla-
ción constante (usando las subpoblación de empre-
sas que se mantienen como grandes, siguiendo la
metodología de la propia AEAT).

Comparando los dos gráficos se observa un menor
crecimiento de los CLU totales, con una estabilidad
hasta el 2007 y un crecimiento en 2008 y 2009. En el
caso de la manufactura se observa que los CLU apro-
ximados para las grandes empresas crecieron lige-
ramente para luego decaer durante la fase del bo-
om inmobiliario, repuntaron durante 2008 y 2009 (años
del colapso del comercio exterior por la crisis finan-
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GRÁFICO 1
EVOLUCIÓN DE LOS COSTES LABORALES UNITARIOS NOMINALES (CLU) EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA. 

AÑO 2000 BASE 100

FUENTE :Elaboración propia con datos de AMECO y Eurostat.
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ciera internacional) hasta un índice 112 (en los datos
de AMECO el cénit alcanza los 129 puntos)  para lue-
go recaer hasta el mismo valor que el año 2000 (15
puntos por debajo de los datos de AMECO).

Todos ellos son valores sustancialmente menores, muy
semejantes a la evolución de los CLU de Alemania, que
nos pueden indicar que la competitividad real de las
empresas industriales no cayó tanto como indican las
estadísticas oficiales, y en especial la de las empresas
que asumían la inmensa parte de la competencia en

los mercados internacionales (gráfico 3). Con la preven-
ción de que puede haber otros factores que distorsio-
nen, como una evolución divergente del VAB por ocu-
pado respecto a las ventas por ocupado debido a la
contracción de márgenes por la crisis,  parece que es-
ta segunda gráfica es más acorde con la realidad ob-
servada en los mercados y que implicaría una ganan-
cia neta de competitividad respecto a la zona euro,
con la excepción de Alemania, y algunos países de
menor tamaño (Austria, Finlandia), con los que habría
pérdidas moderadas de competitividad de un máximo
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GRÁFICO 2
APROXIMACIÓN DE LA EVOLUCIÓN DE LOS COSTES LABORALES UNITARIOS NOMINALES EN LAS GRANDES 
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FUENTE :Elaboración propia con datos de la AEAT (Evolución de la productividad aproximada con ventas/empleo).
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GRÁFICO 3
COMPARATIVA DE LOS COSTES LABORALES UNITARIOS DE ALEMANIA Y LAS GRANDES EMPRESAS 

MANUFACTURERAS ESPAÑOLAS
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FUENTE :Elaboración propia con series gráficos 1 y 2.
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de 4 o 5 puntos en todo el período. La excepción des-
tacada es Eslovaquia, cuyos CLU cayeron 26 puntos. 

De la misma manera, a nivel de costes laborales hay
que resaltar la contenida evolución de los mismos con
respecto a la zona euro, si exceptuamos también
Alemania. Con datos de Eurostat  sobre  de las encues-
tas salariales de 2000 y 2008 y una actualización has-
ta el último trimestre de 2012, los costes por hora de
trabajo del sector manufacturero crecieron en España,
durante el período 2000-2008, de 15,1 a 20,3 euros por
hora, mientras que en Alemania se incrementaron des-
de 28,5 a 33,4 euros por hora y, en el conjunto de la
zona euro sin Alemania ,de 19,4 a 25,5 euros por ho-
ra. En porcentajes, España recortó su ventaja en cos-
tes laborales industriales frente Alemania en 7,7 puntos
mientras que el resto de la zona euro no alemana lo
hacía en 8,3 puntos frente a los germanos.

Y en el período de crisis desde el 2008, el coste por
hora en España respecto al alemán se ha incremen-
tado 0,4 puntos porcentuales y en un punto en el res-
to de la zona euro.

Es más, los costes laborales,  descontada la inflación,
se incrementaron en España en el período 2000-
2008 en 1,7 puntos porcentuales, frente a 0,7 pun-
tos en Alemania y 11,6 puntos en  la zona euro no
alemana. De hecho, España fue el cuarto país de la
zona euro (no disponemos de datos de Malta)  con
menor crecimiento real de los costes laborales, por
encima únicamente de la citada Alemania,
Luxemburgo y Eslovenia.

Y en el período de crisis, los costes laborales reales de
la zona euro se incrementaron 5,6 puntos, los de Ale-
mania, 3,8 y los de España, 2,9, mientras  los griegos

los han reducido en 14,4 puntos. En resumen, en el pe-
ríodo 2000-2012 ,España se sitúa entre los cinco paí-
ses de la zona euro con menor crecimiento real de los
salarios por hora y parejo a Alemania. En este caso, los
datos son bastante más coincidentes con los de la es-
tadística de la AEAT mencionada anteriormente. La ga-
nancia salarial real acumulada en la manufactura en
el periodo 2000-2012 sería de 2,4 puntos. 

La diferencia es, pues, que la mayor inflación en Espa-
ña, provocada por el calentamiento de la economía
(con una política monetaria del BCE procíclica hasta
el 2006), más la tendencia inflacionista estructural de
la economía española (que incluso en el período de
crisis ha tenido una inflación mayor que la zona euro),
no se debe a un crecimiento desmedido de los cos-
tes laborales, -que en promedio apenas han conse-
guido crecer ligeramente por encima de la inflación y
entre tres y cuatro veces menos que sus vecinos no ale-
manes. 

De hecho, la participación del total de  la masa sa-
larial en el reparto de la renda nacional fue reducién-
dose durante el ciclo expansivo, a pesar del creci-
miento de la ocupación, y solo tuvo un repunte en
los años 2007 a 2009, para volver a caer fuertemen-
te a partir de entonces (gráfico 4).

La necesidad de una nueva política industrial

La industria española se encuentra, pues, en una en-
crucijada estructural en donde está manteniendo el
tipo en términos de cuota de producción en un sec-
tor que pierde peso progresivamente en Europa, tan-
to en producción como en cuota exportadora en los
mercados globales. Y esto, a pesar de la severidad
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CUADRO 4
EVOLUCIÓN DE LOS COSTES LABORALES EN LA INDUSTRIA ESPAÑOLA

AÑO 2000-20012

FUENTE: Elaboración propia con datos de Coe-Rexecode con fuente primaria de Eurostat

Industria manufacturera > 10  empleados
Coste laboral por hora Coste laboral por hora (Alemania=100)

2000 2008 2012Q4 2000 2008 2012Q4 2008-2000 2012-2008

Euro zona s/Alemania 19,38 25,48 28,42 68,1 76,4 77,4 8,3 1,1

Alemania 28,48 33,37 36,71 100,0 100,0 100,0 0,0 0,0

España 15,12 20,28 22,47 53,1 60,8 61,2 7,7 0,4

Francia 24,01 33,16 37,27 84,3 99,4 101,5 15,1 2,2

Italia 18,28 24,02 27,33 64,2 72,0 74,4 7,8 2,5

Reino Unido 28,30 34,51 44,57 99,4 103,4 121,4 4,0 18,0

Indice Armonizado de Precios al Consumo
(2000 = 100)

Coste laboral deflactado por hora (2000=100)

2000 2008 2012Q4 2000M06 2008M06 2012M12 2008-2000 2012-2008

Euro zona s/Alemania 100,0 111,6 117,1 11,6 5,6

Alemania 100,0 116,4 123,4 100,0 100,7 104,5 0,7 3,8

España 100,0 131,9 142,1 100,0 101,7 104,6 1,7 2,9

Francia 100,0 122,9 134,2 100,0 106,9 111,4 6,9 4,5

Italia 100,0 119,0 125,8 100,0 116,0 123,4 16,0 7,3

Reino Unido 100,0 116,8 132,4 100,0 104,4 119,0 4,4 14,6
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de la crisis de la construcción y de la caída de las in-
versiones y la demanda interna.

Más grave es la enorme caída de la ocupación,
que, a la luz de los datos, no parece que se haya
debido a un crecimiento desmesurado de los cos-
tes salariales relativos, con la excepción de Alemania
y algunos países cercanos, que ahora haya que co-
rregir, sino más bien a una estructura productiva fa-
vorecedora del empleo masivo de mano de obra
en algunos sectores, que no se espera que vuelva a
crecer en los próximo años, por lo que las empresas
tampoco tienen incentivos a retenerla.  Además, los
salarios reales industriales españoles apenas se han
adaptado a una estructura inflacionista específica
de la economía española derivada de otros males
endémicos como pueden ser la falta de competen-
cia en algunos mercados clave o coyunturales, co-
mo pudo ser el calentamiento de la economía. 

La contracción de la demanda interna, por la nece-
sidad de realizar ajustes en el gasto público, la prác-
tica desaparición de la construcción como sector de
arrastre de buena parte de la industria, la competen-
cia de los países emergentes, tanto en importacio-
nes hacia nuestro país como en exportaciones ha-
cia mercados de los productos españoles, el posi-
cionamiento de mercado de la industria alemana,
competitiva por calidad u otros intangibles difíciles
de contrarrestar, la pérdida de peso del mercado eu-
ropeo, hasta ahora el más importante para las ex-
portaciones españolas, nos hacen replantear cuál
debe ser la estrategia o estrategias de nuestras in-
dustrias en este entorno cambiante y complicado. 

Ante este panorama cabe preguntarnos si ha lugar
y cuáles son las claves de una política industrial en

los próximos años. Y es a lo que pretendemos dedi-
car este número de Economía Industrial. 

Estructura del  presente número

El número se estructura en 5 partes. En la primera se
realiza una visión general, empezando por este mismo
artículo y seguido por otro de Xavier Vives que nos su-
merge de lleno en el objetivo del número y realiza una
panorámica de lo que se entiende por política indus-
trial y de cuál debería ser su alcance, tanto en sus pers-
pectivas sectorial como horizontal y geográfica. El artí-
culo tiene particularmente en cuenta las condiciones
en las que se desarrolla la política industrial en nuestro
marco de referencia de la Unión Europea, especial-
mente convulso por la crisis e incentivador de actua-
ciones más heterodoxas de los estados.

En el siguiente artículo Ezequiel Baró se cuestiona que
el clásico perímetro de lo que se considera actividad
o sector industrial ha queda desfasado por la «terciari-
zación» o externalización de parte de las funciones o
fases de la cadena de valor que antes se contabiliza-
ban como integrantes de la industria y ahora se con-
tabilizan en el sector servicios. Esto conlleva dos profun-
das consecuencias relacionadas: que debería recal-
cularse este perímetro y su importancia en conjunto de
la economía; y que toda política industrial debe tener
en cuenta este largo alcance real de su sector, mucho
más allá de las tradicionales fábricas, lo que obliga a
profundizar, diversificar y adaptar las políticas a realizar.

La segunda parte aporta la visión del actual equipo
del Ministerio de Industria, Energía y Turismo.

El artículo de Luis Valero Artola, después de revisar las
últimas orientaciones de la Unión Europea, que se cen-
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tran en las políticas horizontales para que sean más efi-
caces en promover la competitividad de la industria
europea, apuesta por una nueva política industrial que
genere un sector con empleo cualificado, de alto ni-
vel tecnológico y valor añadido, competitivo en los
mercados internacionales y asocie calidad a la mar-
ca España. La nueva política engloba no solo actua-
ciones sectoriales strictu sensu sino más generales, fa-
vorecedoras de las condiciones óptimas para la acti-
vidad empresarial industrial, incluyendo reformas es-
tructurales. El artículo describe las principales estrate-
gias y planes, entre los que se destaca aquellos aline-
ados con las estrategias europeas para facilitar la tran-
sición hacia los nuevos sectores emergentes y las de
apoyo a pymes y emprendedores, con énfasis en la
innovación y la mejora de la financiación. 

Manuel Valle Menéndez hace una extensa revisión de
la estrategia europea para la sostenibilidad ambiental
a  largo plazo, en la que se fijan objetivos muy ambi-
ciosos para el horizonte 2050 pero subrayando que
cuanto más tempranos se hagan los esfuerzos, mayor
rendimiento se obtendrán de éstos y más fácil será al-
canzar los objetivos. La industria es clave como parte
del problema y de la solución, en tanto genera una
porción importante de las actuales externalidades ne-
gativas que se quieren combatir y a la vez aporta la in-
novación necesaria para aportar soluciones. El artícu-
lo aboga por un encaje adecuado entre las  crecien-
tes exigencias europeas y mantener y desarrollar la
competitividad de la industria española será crucial en
el futuro próximo.

Finalmente, Antonio Muñoz explica un ejemplo de po-
lítica industrial a través de la normativa de seguridad
industrial que a su vez potencia la calidad industrial co-
mo elemento de competitividad de las empresas.

La tercera parte es un análisis de las que se conside-
ran las dos principales palancas a la salida de la crisis.
Una más coyuntural, pero que tiene visos de convertir-
se en estructural, cual es la solución del problema de
la financiación empresarial sobrevenido tras la crisis del
sistema financiero. El artículo de Vicente Salas aborda
esta problemática,  aportando un marco conceptual
de análisis de la situación en el que el acceso a la fi-
nanciación bancaria y su coste diferencial con los pa-
íses competidores se ha convertido en un freno a la
competitividad empresarial. Junto con las medidas pa-
liativas (impulso de la financiación pública por ejem-
plo) se recomienda un cambio profundo a medio pla-
zo en el modelo de financiación externo de las empre-
sas, con un sistema financiero menos propenso a afian-
zar sus inversiones mediante activos inmobiliarios u otros
tangibles y más abierto a la financiación de intangi-
bles, un modelo más cercano al del capital riesgo que
al actual. Esto implicará también cambios culturales
de calado, como la progresiva aceptación de la se-
paración entre propiedad y gestión en las pymes y
también la mayor participación en la financiación de
los propios trabajadores. 

La segunda palanca es el capital humano. El artículo
de Francisco Pérez y Lorenzo Serrano comienza recor-

dando que la riqueza de las naciones depende de su
productividad y que para que esta sea elevada y crez-
ca de manera sostenible la clave es mantener y refor-
zar su capital humano. España padece un retraso en
este aspecto respecto a las economías avanzadas y
en el artículo se remarca el desfase en formación de
los empresarios y emprendedores, en especial los de
las industrias manufactureras, entre otros sectores. No
sucede lo mismo con el personal directivo no propie-
tario o de la administración. Esta desventaja genera
problemas de competitividad de las empresas, sobre
todo en las fases de consolidación del crecimiento. La
recomendación es mejorar la profesionalización y cua-
lificación de la función empresarial, como una política
más, o como condición para otros programas de apo-
yo, sobre todo en los sectores y regiones donde este
problema es más acuciante.

La cuarta parte del número se concentra en lo que
la mayoría del pensamiento imperante considera la
gran oportunidad de nuestra industria, la internacio-
nalización. Es cierto que los datos indican un grado
de apertura inferior a los países similares a España y
que, por lo tanto, a priori existen potencialidades de
desarrollo que permitirían un crecimiento por encima
de la media de los países de nuestro entorno y com-
pensar el mal momento de la demanda interna, que
aún no sabemos cuanto tiempo se va a prolongar. 

El primer artículo de este bloque, de Pankaj Ghemawat
y Tamara de la Mata, ahondan en esta cuestión, aler-
tando del bajo nivel relativo de internacionalización, se-
gún una metodología propia de conectividad interna-
cional, y de que además los mercados receptores de
las exportaciones españolas se han concentrado en
países maduros, de lento crecimiento esperado en los
próximos años. Con la ayuda de un caso específico,
también se realiza una crítica al modelo de comercia-
lización de las empresas españolas, poco aversas al
riesgo, sesgadas por decisión propia hacia la venta de
productos de escaso valor añadido, en donde prima
la cantidad por delante de la calidad.   

El siguiente artículo, de Rafael Myro, realiza un aná-
lisis estructural de la situación de la industria españo-
la y de su impacto sobre el relativamente bajo gra-
do de internacionalización en comercio e inversio-
nes. El artículo conviene también que la estrategia
óptima para los próximos años será incrementar es-
te nivel internacionalización y a ello deben dirigirse
los principales esfuerzos de la política industrial. Hasta
11 medidas se describen en el artículo y con un én-
fasis especial en la política de promoción exterior pe-
ro también en un refuerzo de las políticas industriales
más horizontales y, por lo general, menos desarrolla-
das en España. Rafael Myro acentúa la importancia
de los esfuerzos en innovación, del incremento de ta-
maño de las empresas y, sin contradicción, del  in-
cremento de la competencia en los subsectores.

Este bloque finaliza con un breve artículo relaciona-
do con la temática exterior centrado en la gestión
de las marcas y la marca país. En este trabajo,  Miguel
Otero se apunta a la importancia de contar con mar-
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cas líderes españolas referentes a nivel internacional,
como puntal para una estrategia de refuerzo de la
imagen-marca país y por extensión de todos los pro-
ductos y servicios Made in Spain. España cuenta con
un puñado de empresas y marcas reconocidas pe-
ro todavía insuficientes si se quiere competir en la di-
visión de la calidad del producto. En consonancia,
con el artículo de Ghemawatt y de la Mata, se po-
ne el ejemplo de uno de nuestros productos estrella,
el aceite de oliva, con un recorrido potencial en tér-
minos de desarrollo de marca y de valor añadido si-
milar al del vino, y que debe ser impulsado en primer
lugar por las propias empresas. 

La quinta y última parte muestra experiencias de polí-
tica industrial con recomendaciones derivadas para
nuestros formuladores de políticas. El artículo de Palo-
ma Miravitlles, Ana Núñez, Fariza Achcaoucaou, Laura
Guitart y Claudio Cruz combina el análisis de otra de
las políticas horizontales estratégicas , el apoyo a la I+D,
con la atracción de inversiones de este tipo en la fase
de la cadena de valor en competencia con los paí-
ses emergentes. El trabajo realiza una investigación
cualitativa  con un grupo de multinacionales destaca-
das y  ofrece recomendaciones concretas para me-
jorar el grado de atracción de España como recepto-
ra de inversiones extranjeras directas en I+D, siendo qui-
zá la más novedosa la potenciación de las ciudades
medianas cercanas a centros universitarios  por su
competitividad en costes y calidad de vida.

El segundo artículo, de Joan Miquel Hernandez, Al-
berto Pezzi y Raül Blanco, parte del desarrollo histórico
de la política de clusters en Cataluña, que juntamen-
te con el País Vasco fueron algunas de las regiones pio-
neras en importar el concepto original de Michael Porter
hace ya dos décadas. Se explica su evolución hacia
una mayor profesionalización de la gestión de los mis-
mos y como, con posterioridad, la propia Comisión
Europea (ya en este siglo) adoptaba la política de clus-
ters como estrategia propia para toda la Unión.

Finalmente, como colofón necesario al número, el ar-
tículo de Mari Jose Aranguren, Edurne Magro y James
R. Wilson presenta diversas experiencias de evaluación
de políticas industriales en el País Vasco, realizadas con
diversas metodologías en donde un elemento distinti-
vo clave es el grado de implicación en el proceso de
los diversos actores, evaluadores, evaluados y benefi-
ciarios. El principal aprendizaje extraído nos dice que
los procesos más participativos o interactivos aportan
una capacidad transformadora superior debido a la
potenciación de los aspectos de aprendizaje. 

A MODO DE CONCLUSIÓN

Para finalizar, quisiera destacar varios elementos que
nos permiten construir un relato continuo de los con-
tenidos de este número:

Se está de acuerdo en que hay que transformar el mo-
delo industrial actual hacia uno de más valor  aña-
dido, basado en la innovación y la cualificación de

la mano de obra. El efecto devastador de la crisis de
la construcción, por un lado y los nuevos retos de sos-
tenibilidad a largo plazo y la necesidad de una ma-
yor internacionalización, por el otro, han de permitir ca-
talizar este cambio. 

El sector industrial es estratégico y  hay que proteger-
le e impulsarle, porque tiene unos efectos arrastre
muy importantes sobre el resto de la economía y su
productividad. La protección debe abarcar una tran-
sición hacia un nuevo modelo de financiación de las
empresas industriales, posiblemente menos banca-
rizado y teniendo en cuenta sus necesidades espe-
cíficas, entre ellas la necesidad de fondos a largo
plazo y también una mayor capacidad de asumir
riesgos con menos garantías de «ladrillo».

Existe una clara tendencia a potenciar las políticas
horizontales, no sólo las  estrictamente dirigidas a la
industria sino y también aquellas reformas que refuer-
cen la competitividad y la competencia. Solo las po-
líticas sectoriales paneuropeas parece que van a te-
ner un cierto seguro de existencia en tanto generen
competitividad a nivel continental.  Como dice un
autor, el dinero gastado en subvencionar sectores o
industrias en declive también destruye puestos de tra-
bajo en otros sectores en donde la rentabilidad del
dinero público sería superior. En este sentido, y en
otros, las acciones de evaluación de las políticas in-
dustriales son un elemento esencial, sobretodo si tie-
ne un planteamiento transformador. 

Algunos autores sugieren una polarización de las po-
líticas hacia un ámbito europeo para generar secto-
res y empresas campeonas y a su vez una mayor
proximidad de las políticas más enfocadas al ámbi-
to regional. No obstante la políticas estatales tienen
su papel en tanto interlocutor autorizado con Europa,
implementador normativo básico de sus propuestas,
garante de la unidad de mercado y generador de
estrategias de optimización de algunas políticas es-
pecíficas regionales.

Emergen algunos aspectos más allá de las políticas
industriales responsabilidad de los poderes públicos
cuyo desarrollo y mejora es en primer lugar respon-
sabilidad del ámbito privado. Una mayor cualifica-
ción y profesionalización de los gestores empresaria-
les, una mayor propensión a internacionalizarse no
solo en épocas de crisis y a especializarse en pro-
ducto de calidad, son ejemplos de comportamien-
tos culturales que deben cambiar, y habrá que pen-
sar en qué tipo de incentivos o políticas son necesa-
rias para favorecer este cambio.

NOTAS

[1] Hemos realizado una aproximación de los costes laborales de
la actual eurozona sin Alemania, España, Irlanda y Malta (es-
tos dos últimos países por falta de información completa), cal-
culando, sobre los datos originales de Eurostat  por países, una
media ponderada por la población ocupada en el sector ma-
nufacturero de cada país de la zona considerada.

[2] Los CLU se calculan utilizando como cociente la productivi-
dad  calculada como valor añadido bruto (no ventas) divi-
dido por la ocupación. 
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La globalización, etendida como el proceso de integración y liberalización de mercados –en
particular el mercado único europeo y la introducción del euro– junto con la irrupción de las eco-
nomías emergentes han conducido a una reasignación importante del capital y reestructura-
ción de la producción (1). Este proceso de globalización e internacionalización ha dado lugar a

una situación de globalización e internacionalización
que favorece la propagación internacional de las cri-
sis a través de los canales del mercado; algo que ha
sido fácil de ver en la actual crisis financiera, y con po-
sibles efectos redistributivos en la geografía de la acti-
vidad económica. 

Estos efectos se observan también en la distribución de
centros de decisión empresariales, que aprovechan las
tecnologías de la información para separar las funcio-
nes de gestión y producción. Actualmente, las funcio-
nes de control tienden a concentrarse en las localiza-
ciones más eficientes y productivas, normalmente en
una gran ciudad o área metropolitana, la cual agluti-
na una gran cantidad de servicios empresariales de al-
to valor añadido (2).

Debemos preguntarnos también cuál es el impacto
de la globalización y ampliación del mercado, así
como de la desregulación que va aparejada, sobre
los incentivos para innovar, el motor del crecimiento
según Schumpeter. En este sentido se han obtenido
resultados muy sólidos que indican que al aumentar
el tamaño del mercado se incrementa el proceso
de innovación –mediante la reducción de costes o
aumentos de calidad– así como la producción total.
Básicamente, como las empresas producen más tie-
nen mayores incentivos a invertir más para reducir di-
chos costes.  Este aumento del tamaño del merca-
do típicamente conlleva un aumento del número de
variedades ofrecidas al consumidor (3).

A los retos de la globalización se añaden los deriva-
dos de la crisis financiera desatada en 2007 y sus con-
secuencias. La política industrial es uno de los instru-
mentos para hacerles frente. En este artículo exami-
namos, primero qué es la política industrial  y luego
la política industrial que ha seguido la Unión Europea
y el problema de productividad de Europa. A conti-
nuación, revisamos la paradoja de la política industrial
en relación con las políticas sectoriales ( sección terce-
ra) y las políticas horizontales en la cuarta. La sección
quinta examina las relaciones entre las políticas indus-
trial y de defensa de la competencia, en particular
en un contexto de crisis, y  la sección sexta, se ocu-
pa de los niveles de  implementación de la política in-
dustrial. Las conclusiones se presentan en la última
sección. 

¿QUÉ ES LA POLÍTICA INDUSTRIAL?

De acuerdo con la Comisión Estadounidense de Co-
mercio Internacional, la política industrial es una «ac-
ción coordinada del gobierno destinada a orientar los
recursos de producción a los productores nacionales
en ciertas industrias para ayudarles a ser más compe-
titivos». Hay diferentes tipos de política industrial. 

Por un lado está el enfoque sectorial, articulado por
sectores. Así se entiende la política industrial tradicio-
nal como un conjunto de ayudas a industrias en de-
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clive, como por ejemplo la construcción naval o el
acero en algunos países desarrollados, para que di-
chas industrias no disminuyan su peso demasiado rá-
pido. Este enfoque, además, contempla la presta-
ción de apoyo en determinados casos a los damni-
ficados por el cambio industrial, y la ayuda a secto-
res emergentes y empresas mediante la elección de
ganadores para tratar de identificar qué sectores son
de futuro y apoyarlos.  

El enfoque horizontal configura la intervención de la
política industrial de manera que no sólo se mira a
los sectores, sino que se ayuda a las infraestructuras
en general, de manera que las empresas puedan
crecer. Mediante ayudas a la innovación, al capital
humano o a la infraestructura física se pretende fa-
vorecer el crecimiento de la industria.

La Comisión Europea en los últimos tiempos se ha iden-
tificado, al menos en teoría, con la naturaleza horizon-
tal de la política industrial, y se ha ido alejando progre-
sivamente del enfoque sectorial más intervencionista.
Ésta no es una visión siempre coincidente con la de los
responsables políticos de los estados miembros. Para
algunos de ellos, Europa debería promover empresas
líderes para enfrentarse a la competencia de las eco-
nomías emergentes. Así se pronunció el ministro fran-
cés de Finanzas ya en diciembre de 2004: «Debemos
tener, no sólo en Francia, sino también a nivel europeo,
una política industrial muy ambiciosa. Debemos fo-
mentar la aparición de campeones europeos en el
sector industrial. Estamos firmemente convencidos de
que, en el contexto de la globalización, no podemos
ser ingenuos, porque la ley de la selva dictamina siem-
pre permitir que los fuertes devoren a los débiles, y no
hay razón por la que Europa deba bajar la guardia en
esta competición global (4)». 

Sin embargo, en fechas cercanas, para la Comisión,
«desde una perspectiva de política industrial, el papel
de los poderes públicos es actuar sólo cuando sea ne-
cesario, es decir, cuando algunas ineficiencias de mer-
cado justifiquen la intervención del gobierno o con el
fin de fomentar el cambio estructural... A estos efectos,
las autoridades públicas pueden hacer uso de los ins-
trumentos de política tales como una mejor regulación,
mercado único, la innovación y la política de investiga-
ción, el empleo y las políticas sociales, etc. que se apli-
can generalmente a toda la economía, sin hacer dis-
tinción entre los sectores o empresas, junto con otras
medidas complementarias para facilitar la cohesión
social y económica». A lo que añadía, «la Comisión es-
tá comprometida con la naturaleza horizontal de la po-
lítica industrial y para evitar un retorno a políticas inter-
vencionistas selectivas».

LA POLÍTICA INDUSTRIAL EUROPEA Y EL PROBLEMA DE
LA PRODUCTIVIDAD

La Agenda de Lisboa declaraba el propósito, extraor-
dinariamente optimista visto desde hoy en día, de
convertir a la Unión Europea para el año 2010 en la

región tecnológicamente más dinámica e innova-
dora en el mundo y daba a la política industrial un
papel central (5). Sin embargo, la comparación de
la UE con Estados Unidos desde una perspectiva a
largo plazo sigue sin ser halagüeña para Europa. Si
vemos los ingresos reales y la productividad laboral
de la Europa de los 15 países miembros (UE15) co-
mo un porcentaje de los niveles estadounidenses a
partir de 1970 (cuadro 1), veremos que, en ese año,
el PIB per cápita en la UE, en relación con el estadou-
nidense, era del 71%. Esta cifra se mantuvo estable,
e incluso aumentó ligeramente, llegando a alcanzar
el 74% tras la crisis. Si nos fijamos en el PIB por hora
trabajada en términos de productividad, en ese mis-
mo año nos encontrábamos en el 65% respecto al
nivel estadounidense, y actualmente estamos situa-
dos en el 84%; sin embargo, trabajamos menos ho-
ras per cápita si nos comparamos con Estados
Unidos en 1970. De nuevo, en términos de horas tra-
bajadas tras la crisis, nos hemos recuperado, acer-
cándonos al 88%. Pero la UE15 todavía va por detrás
de Estados Unidos. Todo ello se confirma al observar
diferentes maneras de medir la productividad, co-
mo, por ejemplo, la productividad laboral o la pro-
ductividad total de los factores.

En términos de la productividad total de los factores
(gráfico 1), los EE.UU. tienen típicamente una tasa de
crecimiento de la productividad más alta que la me-
dia europea, que en sí misma es mayor que la de
España –al menos hasta el inicio de la crisis–. 

Las ayudas estatales en la Unión Europea se dividen
en horizontales, sectoriales (con sectores exentos de
la reglamentación general de ayudas, como la agri-
cultura, la pesca y el transporte; sectores sensibles,
como el carbón, el acero, las fibras sintéticas y la
construcción naval; y sectores más recientemente
abiertos a la competencia como los servicios finan-
cieros, el transporte aéreo y marítimo y los vehículos
de motor), regionales, y de rescate y restructuración
de empresas específicas. 

En los últimos tiempos, la Comisión Europea se ha com-
prometido con la política industrial de carácter horizon-
tal, y se ha alejado del enfoque sectorial más interven-
cionista. De hecho, si observamos el gráfico 2, vemos
que hasta la crisis las ayudas estatales en la UE fueron
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1970 1995 2000 2005 2011

CUADRO 1
INGRESO REAL, PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO 

Y FACTOR TRABAJO EN LA UE-15
EN PORCENTAJE DE LOS NIVELES DE EE.UU

FUENTE: Eurostat Structural Indicators (2004), OECD.Stat (2013).

PIB per cápita 71,0 73,9 72,0 70,9 74,0

PIB por hora 
trabajada

65,0 92,4 90,1 84,4 84,0

Horas trabajadas 
per cápita

101,0 79,9 80,0 83,9 87,9
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disminuyendo (como porcentaje del PIB) como lo ha-
cían las ayudas sectoriales. La ayuda estatal horizontal
se ha mantenido estable, incluso a lo largo de la crisis,
y la ayuda a sectores específicos ha ido reduciéndo-
se con la salvedad de la ayuda en la crisis actual, con
un componente bancario muy acusado. La crisis ha
implicado cambios debido también al importante
apoyo ofrecido a sectores específicos, como el auto-
movilístico en Detroit, Estados Unidos. 

En relación a la política de I+D, central en la política
horizontal, los países escandinavos y los Estados
Unidos destacan en cuanto al elevado uso de las
tecnologías de la información y la comunicación se
refiere. Mientras que en el centro de Europa la velo-
cidad de adopción de las innovaciones se encuen-
tra en el rango medio, en el sur de Europa el proce-
so de adopción es todavía bastante bajo. La figura

3 (en página siguiente) muestra algunos datos de la
inversión en I+D en % del PIB. 

LA  PARADOJA DE LA POLÍTICA INDUSTRIAL Y  LAS
POLÍTICAS SECTORIALES

La ciencia económica ha elaborado muchos argu-
mentos para la intervención en el mercado a causa
de numerosos fallos de mercado. Las externalidades
son un claro ejemplo. Si una empresa produce y con-
tamina sin tener en cuenta el coste de la contami-
nación y, posteriormente, se la obliga a pagar todo
el daño causado al medio ambiente, podría ir a la
quiebra; lo que ilustra la magnitud de este problema.
Otro tipo de externalidad es la información asimé-
trica, ya que las diferencias en la información provo-
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can fricciones en el mercado. Y finalmente existe el
poder de mercado, definido como la capacidad de
las empresas para aumentar los precios por encima
de los costes marginales. Sin embargo, aunque ha-
ya numerosas razones para la intervención, una gran
proporción de economistas son escépticos sobre los
beneficios de la política industrial tradicional. 

Existen varios argumentos a favor de una política sec-
torial activa. Por ejemplo, para lograr una ventaja es-
tratégica en el mercado internacional, debido al efec-
to de la curva de aprendizaje, los gobiernos pueden
querer ayudar a las empresas a ser más eficientes y ser
capaces de competir en el mercado internacional.
Europa lo ha intentado con EADS-Airbus; España y otros
países han subvencionado generosamente, hasta la
crisis, la industria de la energía renovable. Además, los
países, a través del llamado efecto de transferencia,
pueden tratar de capturar rentas en el extranjero. Si un
país tiene algún tipo de posición monopolística en el
extranjero que puede explotar, éste país podrá extraer
beneficios del exterior y transferirlos al país. 

Otra razón a favor de una política industrial sectorial ac-
tiva es conseguir una restructuración eficiente y equi-
librada de las industrias en declive. Si los gobiernos de-
jan la restructuración en manos del mercado pueden
producirse algunos efectos externos que los agentes
no internalizan en sus decisiones. Además, en distintas
industrias es bueno tener normas comunes. Como
ejemplo cabe mencionar la coordinación en el están-
dar GSM para teléfonos móviles en Europa, la cual su-
puso una ventaja respecto a los EE.UU. Otro capítulo
son las políticas emprendidas para aliviar las imperfec-
ciones en el mercado de capitales.

A pesar de la validez de los argumentos presentados,
las políticas sectoriales presentan una serie de pro-
blemas. En primer lugar, estas intervenciones requie-
ren una información muy detallada que por lo gene-
ral los reguladores o el sector público no tienen. En
segundo lugar, la política industrial activa puede des-

encadenar comportamientos estratégicos de los pa-
íses rivales con represalias comerciales potenciales:
si un país intenta ayudar a una industria, a continua-
ción, el país vecino hará lo mismo, y al final no ha-
brá ninguna ganancia para nadie. Además, las inter-
venciones pueden ser capturadas por intereses muy
específicos, sobre todo políticos, y pueden restringir
la competencia y dañar la eficiencia. También pue-
den tener costes directos e indirectos muy elevados.

Otra de las vertientes de la política industrial que es
preciso considerar es la economía política. Los diri-
gentes políticos pueden intentar conseguir rentas pri-
vadas de las políticas industriales y pueden intentar
comprar el apoyo de una clientela política para po-
der ser reelegidos. Las inversiones en proyectos sim-
bólicos visibles pueden servir para realzar el prestigio
propio sin que el análisis coste-beneficio social del
proyecto sea positivo. En «La Riqueza de las Nacio-
nes«, Adam Smith establecía un criterio por el cual
las obras públicas, como carreteras y ferrocarriles, se
debían construir teniendo en cuenta lo que los usua-
rios estaban dispuestos a pagar por el servicio por-
que de lo contrario, las infraestructuras siempre se
construirían en el interés de los dirigentes locales.  La
política industrial sectorial tiene el riesgo de que sirva
para distribuir favores. Este es el «capitalismo de ami-
gos», bien conocido en diferentes países. 

Además, la política sectorial activa entraña el riesgo de
violar un principio económico fundamental basado en
que la eficiencia depende en gran medida de la po-
sibilidad de entrada y salida en el proceso competiti-
vo. La idea básica es que las economías han de tener
un sistema donde a las empresas eficientes se les per-
mita prosperar, y a las empresas ineficientes, salir del
mercado. Esto refleja en cierta medida la idea de des-
trucción creativa de Schumpeter. La injerencia en es-
te proceso, y en particular cuando existe una ayuda
sectorial, generalmente daña a los rivales más eficien-
tes, debilita el incentivo a la mejora, e impide la en-
trada.
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Si recurrimos a la evidencia empírica, se observa que
la competencia afecta a los precios, la productivi-
dad y los nuevos productos. El crecimiento de la pro-
ductividad está ligado a un entorno competitivo sa-
ludable y,  en particular, a la salida de las plantas de
baja productividad y la entrada de las de alta pro-
ductividad. Este proceso es, en muchos casos, más
importante que las mejoras de las antiguas plantas
ya existentes. Por ejemplo, la explicación de la dife-
rente productividad entre los EE.UU. y Europa, pare-
ce residir no tanto en la entrada, que en Europa es
también bastante sustancial, sino a que en Europa
las empresas más ineficientes no salen del merca-
do. En EE.UU. se produce un ritmo de salida más al-
to que en Europa y, además, las empresas produc-
tivas son capaces de crecer más rápidamente. En
EE.UU. las empresas que son ineficientes son expulsa-
das  del mercado, mientras que en Europa disfrutan
de un mayor nivel de protección. 

Cabe destacar que si el objetivo de la política del
gobierno es proteger a los trabajadores, en general,
dar dinero o créditos blandos a los accionistas y sus
empresas no es tan bueno como ayudar directa-
mente a los mismos trabajadores, a su formación y
a que existan unos mecanismos de contratación efi-
caces. Si proteger el empleo implica proteger a las
empresas ineficientes, que gastan una gran canti-
dad de recursos, al final, no se termina protegiendo
la ocupación.

POLÍTICAS INDUSTRIALES HORIZONTALES

Ya existe cierta evidencia en la UE de que las ayudas
sectoriales han tenido efectos negativos sobre la
competencia y han tendido a ralentizar el crecimien-
to de la productividad. Esta es una de las razones por
las que la política industrial se ha desplazado hacia
aspectos más horizontales, como el apoyo general
a la I+D, la formación de capital humano o la pro-
moción de la internacionalización, que son benefi-
ciosos para todos los sectores. 

En primer lugar, la I+D y  las actividades de inno-
vación son casos clásicos que ilustran el fracaso de
los mecanismos de mercado debido a sus efectos
dinámicos sobre la productividad. La producción de
conocimiento y la innovación poseen las caracterís-
ticas de un bien público y además tienen importan-
tes efectos externos sobre la economía. El uso del co-
nocimiento por una persona o empresa no disminu-
ye al ser utilizado por otros y el sistema de patentes
está diseñado precisamente para asegurar un retor-
no de la inversión en I+D. Sin embargo, la preven-
ción de la innovación y de las fugas de conocimien-
to al resto de la economía conlleva un coste, ya que
limita la difusión de los avances tecnológicos. 

Si a esto se suman las potenciales imperfecciones en
el mercado de capitales para financiar la I+D (de-
bido a la información asimétrica es extremadamen-
te difícil evaluar externamente la actividad de inves-
tigación de una empresa), el resultado es que el sub-

sidio a la  investigación básica puede justificarse en
términos sociales. El subsidio se vuelve más discutible
en cuanto se llega a las fases de aplicación y des-
arrollo, las cuales pueden tener un uso comercial (ex-
cepto en el caso de industrias sujetas a la curva de
experiencia). 

En segundo lugar, la formación de capital huma-
no representa otro caso de fallo potencial de mer-
cado. Es posible que no existan suficientes incentivos
privados a la acumulación de capital humano. Por
un lado, las empresas tienden a invertir poco en la
formación de habilidades específicas, dado que una
vez capacitados los trabajadores pueden salir y unir-
se a otra compañía. Por otra parte, los trabajadores
invierten en la educación sólo si existe un sector in-
dustrial y de servicios suficientemente desarrollado
para poder aprovechar su inversión. En el ámbito de
la educación superior y la investigación básica, el
problema se agrava dado que los beneficios (que
pueden ser socialmente muy importantes) son en ge-
neral difíciles de ser apropiados privadamente. 

En tercer lugar, la creación de una imagen de mar-
ca también puede ser asociada a fallos del merca-
do. En los mercados donde los consumidores care-
cen de información sobre la calidad del producto,
los nuevos productores se encuentran en desventa-
ja con respecto a empresas establecidas con una
reputación de calidad.  La forma de compensar es-
ta situación no es mediante subsidios a la produc-
ción sino que se realiza mediante el establecimien-
to de niveles mínimos de calidad y el control sobre
la aplicación de las cláusulas de garantía.

Estas medidas horizontales son aún más importantes
para las PYMES, las cuales representan una parte sus-
tancial de la producción y empleo de varios países de
la UE.  Las PYMES pueden resultar gravemente afecta-
das por las imperfecciones de los mercados financie-
ros ya que tienen menor capacidad de autofinancia-
ción y diversificación para cubrir los costes fijos de ac-
ceso directo a los mercados de capital. Además, pue-
den ser demasiado pequeñas, especialmente en tér-
minos de capacidad para establecer redes de ventas,
crear imagen de marca e incurrir en los costes fijos ne-
cesarios para internacionalizar el negocio. Al mismo
tiempo, los estudios empíricos muestran que las PYMEs
tienden a ser más flexibles e innovadoras, y que la ac-
tividad del proceso de innovación no proporciona eco-
nomías de escala con respecto al tamaño de la em-
presa.  La especificidad de las PYMEs plantea la nece-
sidad de diseñar una política horizontal adaptada a sus
necesidades, con el fomento de acuerdos de coope-
ración para establecer redes de ventas, imagen de
marca, I + D y la provisión de servicios especializados.

POLÍTICA INDUSTRIAL, REGULACIÓN 
Y COMPETENCIA

Una regulación eficiente debería limitarse a los seg-
mentos con monopolio natural, a la protección de
la fuerza de trabajo y del medio ambiente, con el
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objetivo de mantener reducido el coste de la activi-
dad económica. La política de defensa de la com-
petencia debería centrarse exclusivamente en redu-
cir el poder del mercado y crear mercados más
competitivos. 

¿Existen fricciones entre la política de defensa de la
competencia, que trata de crear mercados compe-
titivos, y la política industrial? Sí, las hay y las ha habi-
do en Europa. Por ejemplo, se han promocionado las
fusiones de grandes empresas a nivel nacional para
fomentar la aparición de campeones nacionales,
como las grandes empresas de servicios, a costa de
crear monopolios, lo que ha originado precios ele-
vados por dichos servicios en los países de origen de
los campeones. Al mismo tiempo se ha criticado a
la Comisión Europea por su supeditación a los inte-
reses del consumidor en lugar de proteger a los pro-
ductores y su falta de visión al no fomentar campe-
ones europeos para enfrentarse a la competencia
internacional (véase el reciente informe Gallois para
el gobierno francés (2012)).

A la vista de este escenario, y la actual situación de
crisis, ¿cómo debería ser modificada la política in-
dustrial y la política de competencia? Lo primero a
tener en cuenta es que debería facilitarse el movi-
miento de recursos desde los sectores en declive a
los sectores emergentes. Durante una crisis, todos
aquellos sectores que son poco productivos, poco
competitivos y suelen obtener peores resultados, su-
fren mucho, por lo que la tentación del gobierno es
protegerles. En general esto comporta una pérdida
de dinero público, ya que son industrias que ya po-
seían una tendencia a la baja y, por tanto, su situa-
ción actual no es consecuencia del ciclo económi-
co sino que la crisis ha exacerbado una situación ya
existente. 

Un ejemplo de política anti-cíclica es la ejercida por
Alemania, que posee una industria extremadamen-
te competitiva y subsidia algunos puestos de traba-
jo durante las crisis. El objetivo es que cuando el ci-
clo económico se recupere, la demanda de esos
puestos de trabajo se reactive y se pueda poner fin
al subsidio. Bien distinto y carente de sentido sería, sin
embargo, la subvención a los puestos de trabajo de
un sector que necesariamente se debe reestructurar
(como la construcción en España, por ejemplo).

Otra de las razones por las que los sectores en decli-
ve obtienen en ocasiones tanta ayuda reside en que
éstos disponen de una fuerte capacidad de presión
para proteger su posición y rentas derivadas. De he-
cho, se ha afirmado que los  gobiernos tienden más
a ayudar a los perdedores (o sectores en crisis) en lu-
gar de a los ganadores porque la política está in-
fluenciada por la presión de los grupos con más ren-
tas. En los sectores en expansión la entrada de nue-
vas empresas erosiona esas rentas, pero en los  sec-
tores en declive la entrada es limitada. En general,
las ayudas tienen un importante efecto distorsiona-
dor debido al riesgo moral. La creación de un cam-

po de juego desigual diluye los incentivos para que
los agentes se comporten de forma eficiente.  La po-
lítica de competencia en la UE ejerce una necesa-
ria función de control de estas ayudas de estado y
protege los intereses de los consumidores.

El papel de la política de competencia en una cri-
sis debe basarse en mantener abiertos los mercados,
fomentar la integración, eliminar las entidades inefi-
cientes y las barreras artificiales a la entrada y a la
salida del mercado. Al mismo tiempo, puede servir
para controlar las distorsiones introducidas por los pa-
quetes de rescate y evitar la experiencia de los años
1929 y 1930,  cuando se permitió la creación de cár-
teles y se protegió a sectores ineficientes, contribu-
yendo al alargamiento de la depresión.

¿POLÍTICA REGIONAL, ESTATAL O EUROPEA?

Hemos argumentado que la política industrial debe-
ría ser de carácter más horizontal. Además debería
realizarse en el nivel en el que las externalidades se-
an más importantes, es decir, allí donde afecten más
al funcionamiento de los mercados.

Las externalidades más relevantes residen básicamen-
te en dos niveles. A nivel regional o local se producen
fundamentalmente las externalidades de aglomera-
ción, las interacciones entre la mano de obra local, el
mercado de servicios y la difusión de conocimientos.
Por otro lado, se sitúa el nivel más general, que no se
configura necesariamente como estatal sino también
a nivel de un área como la Unión Europea. Esto permi-
te que los proyectos empresariales a gran escala ten-
gan éxito, ya sea en energía o en áreas muy compe-
titivas y tecnológicamente avanzadas y que necesitan
grandes inversiones.

Una asignación eficiente de las actividades de política
industrial y niveles de decisión muy probablemente re-
queriría desplazar la toma de algunas decisiones des-
de el nivel nacional al nivel regional o al europeo. Esta
nueva asignación en la toma de decisiones es contro-
vertida desde el momento que posee elementos de
economía política. El nivel de la toma de decisiones
también debe tener en cuenta en qué nivel las políti-
cas son menos propensas a ser capturadas por intere-
ses particulares que no sean de interés general.

El nivel adecuado para la política industrial europea
es aquel que proporciona un marco de normas co-
munes, asigna la I+D mediante licitación pública en
base a méritos, internaliza las externalidades trans-
fronterizas, potencia las economías de escala, pro-
porciona mecanismos de compromiso para que los
gobiernos resistan las demandas de los grupos de
presión, y contribuye a la estabilidad de euro, ya que
no son posibles las devaluaciones nacionales para
ganar competitividad. Ejemplos de estas ventajas se-
rían la política energética común, que tiende a bri-
llar por su ausencia, o los grandes proyectos de in-
vestigación y desarrollo con externalidades transfron-
terizas.

30 387 >Ei



GLOBALIZACIÓN, CRISIS Y POLÍTICA INDUSTRIAL

¿Es una buena idea promover campeones europe-
os? Puede serlo si se potencia a aquéllos que ya
cuentan con experiencia en el mercado internacio-
nal, se mantiene el nivel de competencia en los mer-
cados relevantes, y no se producen interferencias po-
líticas. Esta promoción debería ser, en cierto sentido,
parte de la política industrial a nivel europeo. La ex-
periencia de Airbus, buque insignia de la política in-
dustrial europea, no ha sido un muy buen ejemplo
de cómo hacer las cosas dado que su organización
ha estado sesgada históricamente por la influencia
política (6).

PERSPECTIVAS, LO VIEJO Y LO NUEVO

Una reflexión final sobre las viejas y las nuevas prác-
ticas permite enmarcar mejor las perspectivas en
materia de política industrial. En el pasado, la co-
rriente de pensamiento mayoritario combinaba el
puro laissez faire con la selección arbitraria de los ga-
nadores en los diferentes sectores. Desde esta pers-
pectiva tradicional se justifica el rescate a los perde-
dores y el mantenimiento de las actividades tradicio-
nales. Sin embargo, este tipo de políticas a nivel na-
cional, proteccionistas y que requieren una regula-
ción intrusiva de las industrias, están desfasadas. 

La nueva política industrial se debe fundamentar en
promover la excelencia, en el sentido de ayudar a
aquellos que ya han demostrado su valor en el mer-
cado, ante la competencia a la que se enfrentan; y
a los ganadores emergentes. Esta perspectiva englo-
ba la ayuda horizontal a la creación de clusters de
capital humano, ya que el intercambio de informa-
ción fluida es muy importante, y tiene lugar a nivel lo-
cal. Las ayudas deben dirigirse a las regiones y las
personas innovadoras, a fomentar la competencia y
a reducir el coste general de hacer negocios. Para
ello es necesario que tanto las regiones como la UE
tomen mayores responsabilidades en la política in-
dustrial. 

NOTAS

[1] Este artículo se basa en parte en Calmfors et al. (2008).
[2] Véase  Strauss-Kahn y Vives (2009)  para EEUU y Laamanen

et al. (2012) para Europa.
[3] No obstante, al disminuir las barreras de entrada y aumen-

tar el número de participantes y variedades en el mercado,
se puede llegar a producir paradójicamente una disminu-
ción del esfuerzo de reducción de costes debido a un efec-
to expulsión provocado precisamente por la aparición de
estos nuevos participantes. Véase Vives (2008). 

[4] Hervé Gaymard, ministro francés de finanzas, de 2004.
[5] «La función principal de la política industrial en la Unión

Europea es proporcionar de forma proactiva las condicio-
nes marco adecuadas para el desarrollo empresarial y la
innovación con el fin de convertir la Unión Europea en un lu-
gar atractivo para la inversión industrial y la creación de em-
pleo, teniendo en cuenta el hecho de que la mayoría de
las empresas son de tamaño pequeño y mediano». 

[6] Véase Calmfors et al. (2007).
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¿DESINDUSTRIALIZACIÓN O
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LA NUEVA RELACIÓN ENTRE LAS
ACTIVIDADES MANUFACTURERA 

Y TERCIARIA 

EZEQUIEL BARÓ TOMÁS
Profesor Emérito de Economía Aplicada

Universidad de Barcelona

El 29 de septiembre de 2005, un artículo de la revista The Economist –con el significativo tí-
tulo de «Metamorfosis de la Industria»– destacaba que, por primera vez desde la revolución
industrial, en los Estados Unidos, la primera potencia económica del mundo, menos de un
10% de la ocupación (civil) total pertenecía al sector manufacturero. De estas personas con

empleo en dicho sector, alrededor de la mitad esta-
ban ocupadas en puestos de trabajo en los que lle-
vaban a cabo funciones de servicio (diseño, gestión
administrativa y financiera, distribución comercial, etc.):
por tanto, la cuota de trabajadores que efectiva-
mente estaban making things apenas alcanzaba el
5% del empleo total. Este proceso, que muchos de-
nominan de «desindustrialización» de las economías
más desarrolladas se ha acelerado desde los años
70 del siglo pasado ,años en que aún había una
cuarta parte de los trabajadores civiles de los Estados
Unidos empleados en el sector manufacturero.

Desde entonces, se han sucedido muchos debates,
en ocasiones exasperados, no sólo sobre las causas
de ese fenómeno, sino sobre su significación y posi-
bles efectos –económicos, aunque también políticos
y sociales– en nuestras sociedades en un futuro (in-
mediato). ¿Es esta caída –relativa y, más reciente-
mente, absoluta– de la cifra del empleo (que clasi-
ficamos como) manufacturero un indicio de deca-
dencia o de debilidad económica o, por el contra-
rio, es la muestra más evidente de la destacada per-
formance de estas actividades (especialmente, aun-
que no sólo) en términos de mejoras de la producti-

vidad? En estas circunstancias, ¿qué deberían hacer
los poderes públicos? ¿Cuál debería ser, en la actua-
lidad, el alcance de las políticas industriales? La res-
puesta a estas preguntas no es, sin duda, sencilla.

El presente artículo destaca que la evolución del sector
económico que, históricamente, hemos denomina-
do «industria manufacturera» ha estado (y sigue estan-
do) sujeto a un complejo proceso de transformación.
Una vertiente relevante de este proceso de mutación
estructural que ha caracterizado, en las últimas dé-
cadas, a las economías más desarrolladas han sido
los cambios notables en la composición de las acti-
vidades productivas, en la naturaleza de las mismas
y en las (nuevas) relaciones que se establecen entre
sus diversas ramas productivas, especialmente entre
los sectores manufactureros y una parte destacada
de los sectores terciarios.

El análisis de estas transformaciones requiere una nue-
va óptica de análisis de lo que constituye el sector
industrial en la actualidad y, muy especialmente, una
(re)definición del perímetro efectivo de estas activi-
dades, con la incorporación al mismo de una parte
significativa de las actividades terciarias: los servicios
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destinados a la producción. Para ello, es preciso dis-
tinguir (y poner el énfasis en) las relaciones de com-
plementariedad que se dan –tanto a nivel del con-
junto de la economía y de sus grandes sectores de
actividad, como también a nivel de las firmas singu-
lares– entre ambos tipos de actividades, en lugar de
considerar el fenómeno de la «desindustrialización»
(como ha ocurrido en la mayoría de controversias al
respecto) como un simple proceso de sustitución o
desplazamiento de las actividades industriales por las
actividades terciarias.  

EL CAMBIO ESTRUCTURAL EN LAS ECONOMÍAS
DESARROLLADAS: UN PROCESO SECULAR

El siglo XX fue una etapa caracterizada por cambios
muy relevantes en la base económica de las socie-
dades más desarrolladas, especialmente de aque-
llas que habían encabezado, desde la (primera) re-
volución industrial, el desarrollo económico mundial.
Durante este largo periodo secular, el PIB del área de
países OCDE creció –en términos reales– a una tasa
anual media cercana al 3%. Esto significa que, en
este intervalo de tiempo, el volumen de bienes y ser-
vicios producido por dichas economías se ha multi-
plicado, casi, por diecisiete (1). 

Sin duda, este fuerte (y continuado) crecimiento eco-
nómico fue la consecuencia de una importante me-
jora de la productividad (del output por trabajador)
–especialmente en el sector manufacturero, aunque
también, progresivamente, en el sector agrario y en
algunas de las actividades de servicios–, pero tam-
bién fue el resultado de un significativo aumento de
la población activa en toda aquella área.

Este progreso ha ido acompañado –y, en gran me-
dida, impulsado– por una mutación substancial en el
peso relativo de las diversas actividades económicas.
A lo largo de todo el siglo XX, el patrón de cambio es-
tructural de las economías desarrolladas se caracte-
rizó por un (continuado) crecimiento de las activida-
des de servicios –en términos de empleo y de con-
tribución al PIB–, en detrimento, especialmente de las
actividades agrarias que, desde el Neolítico, habían

sido las actividades económicas preponderantes en
todas las sociedades (2). Este incremento del peso
de las actividades terciarias siguió también, en la pri-
mera mitad del siglo, un curso paralelo al aumento
del protagonismo de las actividades manufacture-
ras. Sin embargo, a partir de los años 60 y 70, la im-
portancia cuantitativa de las actividades (clasifica-
das como) industriales empezó a declinar(3). 

El alcance de estos cambios se aprecia, singular-
mente, en términos de la evolución del empleo, co-
mo se puede observar en el gráfico 1.

Así, a principios del siglo XX, en el conjunto de los paí-
ses de la actual área OCDE, un 47% de la ocupación
(civil) estaba radicado en el sector agrario. Este porcen-
taje, a mediados de siglo, había menguado hasta el
28%; a principios de la década de los años 70 al 13%
y, a finales de la década de los años 90, apenas al-
canzaba el 5%. El año 2007 –justo antes del inicio de
la crisis actual– esta proporción era de sólo un 3,7%.

En contraste, mientras en el año 1900 el empleo en
las actividades de servicios sólo alcanzaba la cuar-
ta parte de la ocupación total en dicho grupo de
países, su peso (relativo) no dejó de aumentar a lo
largo de todo el siglo XX; hasta un 38% alrededor del
año 1950, un 49% en 1970, y un 67,4% a finales de
los años 90. El año 2007, este porcentaje había lle-
gado al 72,8%.

Finalmente, el empleo en el sector industrial, aun man-
teniendo una trayectoria ascendente hasta los inicios
de la crisis económica de mediados de los años 70 –
con porcentajes de un 34% del empleo total en 1950
y de un 38% a principios de la década de los 70–, su
proporción relativa empezó a disminuir desde enton-
ces de forma continuada, de modo que el porcenta-
je que estas actividades representaban en dicho em-
pleo el año 1998 era de sólo un 27,8%, dos décimas
inferior al porcentaje que el sector industrial tenía en el
año 1900. El año 2007, esta proporción aún había ca-
ído más, hasta el 23,5%.

Sin duda, la evidencia de esta evolución del empleo
industrial –y correlativamente, del empleo terciario– ha
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dado lugar a sucesivas controversias sobre la pérdida
de importancia de la industria en las economías más
avanzadas, pérdida que ha sido considerada, funda-
mentalmente, como un proceso de progresivo despla-
zamiento de las actividades manufactureras por parte
de las actividades de servicios, singularmente en aque-
llas sociedades que habían destacado, desde hacía
casi dos siglos, por su relevancia industrial.

Sin embargo, estas tendencias a largo plazo del cam-
bio estructural de las economías más desarrolladas
no han sido en absoluto uniformes a lo largo del tiem-
po. Dos circunstancias ilustran este proceso en las úl-
timas cuatro décadas: en primer lugar, el progresivo
declive (relativo) del empleo industrial –que muchos
calificaron, ya en los años 80, como un proceso de
«desindustrialización» –ver el recuadro 1– y, en segun-
do lugar, la aceleración y, asimismo, el cambio de
naturaleza de la «terciarización» de dichas economí-
as. Ambas pautas han ido, sin duda, en gran medi-
da aparejadas.

LAS DINÁMICAS RECIENTES DE LAS ACTIVIDADES
INDUSTRIALES Y DE LAS DE SERVICIOS

La centralidad relativa del sector industrial 

Ciertamente, la pérdida de peso (relativo) de los sec-
tores de actividad (considerados como) industriales
–especialmente en términos de empleo, aunque
también, en menor medida, en términos de aporta-
ción al PIB– empezó a evidenciarse ya en la déca-
da de los años 50 en los países de más antigua in-
dustrialización, como el Reino Unido y Bélgica. Segui-
damente, esta misma tendencia se extendió al res-
to de los países más industrializados en los años 60
y, sobretodo, desde mediados de la década de los
años 70 (4).

Pero, pese al retroceso de su parte en el empleo total
(y en el PIB), en las últimas cuatro décadas, en la ma-
yoría de países más desarrollados la industria ha man-
tenido un papel relevante, tanto respecto a su dimen-
sión relativa en el conjunto de sus economías, como
en su protagonismo en los flujos de intercambios inter-
nacionales, como, finalmente, en su capacidad de
arrastre del resto de las actividades no industriales (es-
pecialmente, de una parte significativa de las activida-
des de servicios)5. Todo ello hace que, en la actuali-
dad, la industria siga siendo, en dichos países desarro-
llados, un sector importante de sus economías.

En 2007, poco antes del desencadenamiento de la
crisis actual, la Triada -la zona más desarrollada a nivel
mundial– aportaba, según datos del Banco Mundial,
el 64,3% del valor añadido bruto industrial global: la
Unión Europea (UE-27) el 29,8%, los Estados Unidos el
22,4% y el Japón el 12,1%. En ese mismo año, China
generaba el 7,8% de dicho valor añadido.

Pese a su trayectoria declinante, la UE-27 aún era
pues la potencia industrial dominante en el mundo:

contaba, en dicho sector, con 2,3 millones de em-
presas, empleaba unos 35 millones de asalariados y
generaba 1,6 billones de euros de valor añadido bru-
to. Esto suponía alrededor del 20% del PIB comunita-
rio y del 18% de su empleo total; mientras que, en
los Estados Unidos (en 2006), el sector industrial apor-
taba el 16% del PIB, y un 13,2% de la ocupación.

Hay que resaltar que la mayor parte de los Estados
miembros de la UE-27 ha conservado una base indus-
trial notable, aunque desigual tanto respecto a su pe-
so relativo en el conjunto de las distintas economías na-
cionales, como, asimismo, respecto al mix de sus di-
versas actividades manufactureras. En 2007, en todos
los países de dicha área, la parte de la industria supe-
raba el 15% de su respectivo PIB, y en doce de ellos
–entre los que figuran Alemania, Suecia, Finlandia,
Austria, Irlanda y una gran parte de los Estados miem-
bros del Centro y del Este de Europa– la industria supo-
nía más del 20% de su PIB nacional (cuadro 1, en pá-
gina siguiente).  

Aún así, hay que destacar que el peso del conjunto de
la industria europea está muy polarizado en pocos pa-
íses; casi las dos terceras partes del valor añadido in-
dustrial de la UE-27 procede de Alemania (25,9%), del
Reino Unido (14,9%), de Italia (13%) y de Francia (11,1%).
Si se añade la aportación de España (7,6%) – el quin-
to país en importancia industrial de la zona–, la cifra as-
ciende al 72,5% del valor añadido industrial comunita-
rio (gráfico 2, en página siguiente).
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RECUADRO 1

DESINDUSTRIALIZACIÓN

La desindustrialización se define como el retroceso de la parte
de la industria en la ocupación total. Se puede entender la di-
ficultad de utilizar este término en el debate público: la parte de
la industria en la ocupación puede reducirse, sin que disminu-
ya el empleo industrial, si el empleo total progresa. La parte de
la industria en la ocupación puede disminuir o caer, pero no ne-
cesariamente la parte de la industria en la riqueza creada si las
ganancias de productividad son más rápidas en este sector que
en el sector de servicios (como suele ser el caso).

Ahora bien, el término «desindustrialización» no se puede con-
fundir con el término «deslocalización». Una deslocalización se
refiere al cierre de una unidad de producción en un país, segui-
da de su reapertura en el extranjero, para reimportar en el terri-
torio nacional los bienes que ésta produce a un coste más ba-
jo y/o para continuar proveyendo los mercados de exportación
a partir de esta nueva implantación. Se trata más concretamen-
te de una «reubicación» de la unidad de producción a través
de una inversión directa en el extranjero. El acceso a grandes
mercados (con tasas de crecimiento importantes de la deman-
da solvente, actual o futura) y/o la búsqueda de una mayor
competitividad en materia de costes salariales son, sin duda,
actualmente, las causas más relevantes de los procesos de des-
localización – véase Fontagné y Lorenzi (2005). 

El proceso de desindustrialización (y de aceleración de la ter-
ciarización) que ha caracterizado la mayor parte de las econo-
mías desarrolladas desde los años 60 ha sido considerado, por
una gran mayoría de economistas, como un proceso funda-
mentalmente interno a dichas economías – Rowthorn y Rawas-
wany (1997 y 1998) –, pero también un fenómeno que, partir de
los años 90, se ha visto reforzado por la globalización y el cre-
ciente protagonismo de los países emergentes  en los merca-
dos mundiales.
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El sector industrial es, asimismo, el principal vector de
mundialización comercial. Desde la finalización de la
Segunda Guerra Mundial, el importante desarrollo del
comercio internacional ha sido imputable muy mayo-
ritariamente al sector industrial. En los últimos sesenta
años, la tasa de crecimiento de las exportaciones de
bienes industriales ha superado significativamente la
tasa de crecimiento económico mundial. 

Esta circunstancia se ha reflejado notablemente en la
composición del comercio internacional: así, mientras
la parte de los productos agrarios en las exportaciones
a escala mundial no ha cesado de disminuir –en 1950,
representaban el 45% del total, mientras a inicios de la
década de los 2000 constituían poco menos del 10%–,
en cambio la parte de los productos manufacturados
en dichas exportaciones totales de mercancías se ha
prácticamente doblado en ese mismo período –pa-
sando del 40% en 1950 a cerca del 80% a principios
de los años 2000.

Ciertamente, en los últimos quince años, el crecimien-
to de las exportaciones chinas ha sido espectacular:
éstas han aumentado a un ritmo anual medio del
25,4%. Este fuerte incremento ha ido en detrimento,
hasta ahora, fundamentalmente de la industria norte-
americana y de la industria  japonesa. Por el contrario,
las exportaciones de la UE-27 (fuera de su área) han
mantenido –durante el último periodo 2000-2007– un
ritmo parejo al del crecimiento del comercio mundial
de mercancías (un 11% anual). No hubo pues, en esos
años previos a la crisis, una pérdida de competitividad
de la industria europea en su conjunto (aunque sí de
algunos de sus sectores, como el sector textil, el sector
del cuero y zapatos y el sector extractivo).

En suma, entre 1997 y 2007 (la última fase de expan-
sión económica), Europa consiguió mantener intac-
tas sus cuotas de mercado de las exportaciones de
sus principales sectores de actividad, contrariamen-
te al caso de los Estados Unidos y del Japón que su-
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2007 2007 1996 2007 1996 2007

Alemania 25,9 19,9 22,6 22,9 23,3 20,1

Reino Unido 14,9 9,6 23,4 16,3 19,6 13,1

Italia 13,0 13,2 22,1 18,3 23,7 20,9

Francia 11,1 9,1 15,6 12,9 17,1 14,1

España 7,6 8,3 20,2 16,2 19,3 16,3

Países Bajos 4,2 2,4 19,3 16,5 14,5 11,4

Suecia 3,1 1,8 21,7 21,1 19,2 16,3

Polonia 2,9 8,3 23,5 22,1 22,2 22,2

Bélgica 2,6 1,6 20,7 17,1 18,1 14,6

Austria 2,6 s.d. 20,1 20,7 s.d. s.d.

Irlanda 1,8 0,7 28,1 22,1 20,7 14,3

Finlandia 1,8 1,2 23,6 22,8 21,2 18,8

Dinamarca 1,8 1,1 17,5 17,1 18,6 14,5

Rep. Checa 1,6 3,8 30,2 28,5 31,5 29,4

Zona euro 72,6 62,5 20,6 18,1 20,8 17,5
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frieron unas consecuencias más negativas de la emer-
gencia de la industria china. La UE-27 sigue dispo-
niendo (gráfico 3) de la mayor cuota de mercado
entre los principales exportadores de mercancías a
nivel mundial: más concretamente, inmediatamen-
te antes de la crisis actual (2007), el área UE-27 re-
presentaba el 21% de los intercambios mundiales de
productos manufacturados, por delante de los
Estados Unidos (13,8%) y el Japón (10,5%). Hay que
resaltar, en particular, que la industria europea efec-
túa las tres cuartas partes de las exportaciones tota-
les del área (al resto del mundo).

Finalmente, la progresión de las exportaciones de
bienes manufacturados de los países más avanzados
pone de manifiesto una creciente integración de la
producción industrial a nivel mundial. Los intercam-
bios exteriores de productos manufacturados tienen
lugar, en una proporción creciente, dentro de una
misma industria (comercio intra-rama) –e incluso de
una misma empresa (transnacional) (6). Esto es la
consecuencia de la progresiva integración (a nivel
planetario) de las cadenas de valor de muchos pro-
ductos de los principales sectores manufactureros. 

Asimismo, hay que destacar también que la indus-
tria tiene un poderoso efecto de arrastre sobre el res-
to de la economía. Este efecto proviene esencial-
mente del hecho que –favorecido por la ampliación
de las interdependencias entre las distintas ramas de
actividad– el crecimiento de la productividad es sig-
nificativamente más rápido en las actividades indus-
triales que en el resto de las actividades de la eco-

nomía. En particular, en la UE-27 –en los años 2000-
2007, anteriores a la crisis actual– el crecimiento
anual medio de la productividad en la industria fue
del 2,6%, muy superior al 1,1% que tuvo el conjunto
de la economía –si bien las diferencias entre los ni-
veles de productividad entre los diferentes Estados
miembros han sido considerables y persistentes. 

Estas ganancias diferenciales de productividad en el
sector industrial explican –independientemente de
los efectos de reasignación de empleo hacia las ac-
tividades de servicios– alrededor de la mitad de las
mejoras de la productividad agregada en la econo-
mía comunitaria (gráfico 4)

En esta misma perspectiva, las actividades manufac-
tureras son también las actividades que tienen un
mayor protagonismo en los procesos de innovación
y de cambio técnico. En particular, siguen siendo las
actividades que más contribuyen al gasto empresa-
rial en I+D+i (en la UE-27, la industria realiza alrede-
dor del 80% de este gasto privado), aunque este es-
fuerzo no se distribuye homogéneamente entre to-
dos los sectores manufactureros –ni tampoco entre
las empresas según su tamaño. 

La «nueva» terciarización de las economías
desarrolladas

Como se ha indicado anteriormente, la progresiva
terciarización de las actividades económicas es una
tendencia de muy largo plazo en las sociedades
más desarrolladas. 
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No obstante, este proceso parece haberse acelerado
notablemente en las últimas cuatro décadas. En par-
ticular, entre los años 1995 y 2007, el número de per-
sonas ocupadas en el sector de servicios creció muy
considerablemente en las tres grandes áreas econó-
micas mundiales: en los Estados Unidos, un país ya muy
terciarizado desde muchas décadas atrás, la cifra de
ocupados en estas actividades aumentó en poco más
de 19 millones de unidades; en la UE-15, el incremen-
to estuvo próximo a los 21 millones de efectivos; y en
el Japón el aumento fue de alrededor de los 4 millo-
nes. Todo ello fue en paralelo a las pérdidas de pues-
tos de trabajo en el sector agrario y en el sector ma-
nufacturero. Un comportamiento análogo se observa
en la participación del conjunto de los sectores de ser-
vicios en el valor añadido bruto (nominal) de la mayor
parte de estas economías más avanzadas.

Pero, junto a esta aceleración de la terciarización de
dichas economías, también parece haber cambia-
do, sustancialmente, la naturaleza de este proceso. 

En primera instancia, algunas de las actividades de ser-
vicios han tenido (y, sin duda, siguen teniendo) un pa-
pel muy relevante en la transición de las antiguas eco-
nomías industriales hacia las nuevas economías (indus-
triales) basadas en el conocimiento. En este contexto,
baste consignarse el hecho de que el sector de servi-
cios es el sector que, en las últimas dos décadas, ha
contribuido mayormente a la creación de puestos de
trabajo intensivos en conocimiento. En particular, en el
caso de la UE-15, entre 1996 y 2007 se crearon 16,3
millones de empleos de dicho perfil. En el año 2007,
en esta área, un 70,2% del total de ocupados lo esta-
ba en actividades terciarias, y un 35,5% en sectores de
servicios intensivos en conocimiento. En cambio, úni-
camente un 17,4% del empleo total estaba en activi-
dades manufactureras, del cual un 6,7% correspondía
a los sectores de alta y mediana tecnología (y sólo un
1,1% a sectores de alta tecnología).

Por otra parte, hay que destacar que muchos de los
sectores de servicios han intervenido en el proceso
de globalización –facilitándolo– en que se inscriben,
actualmente, la mayor parte de las economías. De
hecho, la extensión de ciertas actividades terciarias
ha sido un factor determinante en el despliegue de
los dos grandes procesos de mundialización en que
se han visto involucradas las sociedades contempo-
ráneas. La primera ola de globalización, a finales del
siglo XIX, se vio estimulada por la revolución técnica
en algunos modos de transporte (ferrocarril, barcos y,
más tarde, la difusión del automóvil y de otros ele-
mentos de transporte basados en el motor de explo-
sión interna) y, en menor medida, por el desarrollo de
algunos sectores de comunicaciones (primero el te-
légrafo y, luego, el teléfono). Ya en las dos últimas dé-
cadas del siglo XX, en la segunda ola de globaliza-
ción de las economías de mercado, han sido las
nuevas tecnologías de la información y de las comu-
nicaciones (y los servicios que se han generado o
desarrollado con su apoyo) las que han jugado, en
este caso, un papel muy destacado (7).

En particular, en el ámbito de los servicios, los servi-
cios destinados a la producción han ocupado un lu-
gar central en el presente proceso de internaciona-
lización económica. Actualmente, cualquier firma
moderna (industrial o no) de una cierta entidad no
puede alcanzar una cota de competitividad sufi-
ciente en la economía global si no cuenta, asimis-
mo, con el apoyo de una base, amplia, diversifica-
da y de excelencia, de servicios (avanzados) desti-
nados a la producción que la ayude a mejorar la va-
riedad y calidad de sus productos y la eficacia y efi-
ciencia de sus procesos de producción, que la ase-
sore en su estrategia y marketing de internacionali-
zación y, por supuesto, que le garantice un acceso
adecuado a las vías de financiación que le son ne-
cesarias (recuadro 2.)

Las razones que se daban tradicionalmente para ex-
plicar el crecimiento continuado de la cuota de servi-
cios en el PIB y, más especialmente, en el empleo en
el conjunto de las economías avanzadas giraban, fun-
damentalmente, en torno al reconocimiento del auge
(y de los cambios en la composición) de la demanda
final de los hogares y/o a la trayectoria dispar de la pro-
ductividad en el sector manufacturero y el sector (agre-
gado) de servicios. No obstante, estas explicaciones no
parecen ser suficientes para dar cuenta del verdade-
ro alcance de la terciarización de aquellas economí-
as desde mediados de los años 70 (8).

Esta «nueva» terciarización parece caracterizarse, más
bien, por el aumento notable del peso específico de
una parte de las actividades terciarias en los consumos
intermedios del conjunto de las ramas de actividad de
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RECUADRO 2

LOS SERVICIOS DESTINADOS A LA PRODUCCIÓN

El sector de servicios se ha convertido en el sector más impor-
tante de las economías más desarrolladas, tanto en términos de
empleo, como en términos de aportación al PIB. Sin embargo,
las actividades económicas que forman parte de este (macro)
sector son muy heterogéneas.

Entre ellas, cabe destacar –por su impacto en la performance
del conjunto de la economía (y del sector manufacturero, en
particular)– las actividades de servicios destinados a la produc-
ción. Este grupo de actividades representa una parte muy subs-
tancial de los servicios destinados al mercado.

Según la comunicación de la Comisión Europea La competiti-
vidad de los servicios ligados a las empresas y su contribución
a la performance de las empresas europeas (2003), estos ser-
vicios (destinados a la producción) abarcan los cuatro grupos
de actividades siguientes:

• Los servicios a las empresas

• Los servicios de comercio

• Los servicios de red (energía eléctrica, gas y agua) y de trans-
portes y comunicaciones

• Los servicios financieros. 

Se trata de servicios que facilitan la distribución y el reparto es-
pacial de los productos y de algunos inputs de producción, la
circulación de bienes, servicios, capitales, informaciones e ide-
as, y, en general, la regulación del sistema de producción y dis-
tribución a escala nacional e internacional.
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las economías desarrolladas. Estos cambios en los in-
puts intermedios, singularmente en los sectores manu-
factureros, han sido debidos a diversas circunstancias:
en primer lugar, a la creciente demanda (intermedia)
de servicios nuevos –y más especializados– fomenta-
da por los cambios técnicos y organizativos sobreveni-
dos en gran parte de las empresas en los tres últimos
decenios; en segundo lugar, al aumento de los proce-
sos de externalización de funciones de servicio me-
diante la subcontratación de las mismas a firmas (ter-
ciarias) externas (9) y, en tercer lugar, a los cambios ins-
titucionales y, singularmente, a las modificaciones ocu-
rridas en el marco de la regulación de muchos secto-
res de servicios (que han contribuido también a incre-
mentar la demanda de dichas actividades). 

Esta transformación del what we produce y del how
we produce –facilitada por la creciente difusión de
las nuevas tecnologías de la información y la comu-
nicación– está, sin duda, en el origen de la expan-
sión de los servicios intermedios destinados a la pro-
ducción en los últimos tiempos; aspecto éste que no
habían considerado las explicaciones tradicionales
del crecimiento de las actividades terciarias. Esta
nueva expansión de los servicios en las economías
más desarrolladas resulta, en mucha mayor medida,
de las necesidades crecientes de servicios comple-
mentarios destinados directamente a las empresas
que muestran los sistemas productivos actuales.

Algunas consideraciones sobre las mutaciones en
curso en las economías más desarrolladas

«Las economías modernas –destaca W.Brian Arthur (10)–
están hoy en día, bifurcadas en dos mundos de ne-
gocios interrelacionados que corresponden, lógica-
mente, al predominio de dos tipos de rendimientos.
Difieren en comportamiento, estilo y cultura. Exigen
técnicas diferentes de gestión, estrategias y códigos
de gobierno. Por tanto, exigen, asimismo, diferentes
comprensiones del fenómeno». El análisis económi-
co convencional se constituyó, fundamentalmente,
para explicar el mundo del procesamiento de ma-
teriales, un mundo que se basa, sobre todo, en la hi-
pótesis de los rendimientos decrecientes. Éste es un
mundo –más o menos– equilibrado, ordenado, con
una rentabilidad moderada, lento en sus cambios y
para el cual, hasta cierto punto se puede prever su
evolución futura (11). Es, en suma, el mundo de la op-
timización. 

Por el contrario, los mecanismos fundamentales que
guían el comportamiento económico del mundo ba-
sado en el conocimiento –el mundo del procesamien-
to de ideas– no son ya los rendimientos decrecientes,
sino los rendimientos crecientes; es decir, unos proce-
sos de retroacción positiva que operan –tanto en los
mercados, como en los sectores de actividad e, inclu-
so, en las propias firmas individuales– para otorgar ven-
taja (creciente) a quién tiene éxito (o, simplemente se
avanza a los acontecimientos) y penaliza la posición
de quién se encuentra en inferioridad. 

El mundo económico que se basa en estos rendi-
mientos crecientes se pone de manifiesto en una
creciente inestabilidad intrínseca de los mercados,
en una acentuada no predictibilidad del compor-
tamiento de los agentes y de los mercados, en la
capacidad de aquel que se adelanta en la carre-
ra del mercado de poder «bloquearlo» (12), y en la
obtención de grandes resultados por parte del ga-
nador de la contienda (en un contexto que Frank y
Cook han denominado de winner take all) (13). Este
es el mundo de la turbulencia (de mercado) (14).
Hay que destacar, en particular, que el entorno de
este mundo de los rendimientos crecientes es, asi-
mismo, más complejo. Los productos no suelen pre-
sentarse aislados; dependen, en muchos casos, de
otros productos (bienes o servicios) complementa-
rios y de otras tecnologías. En este contexto, cada
producto es, cada vez más, una componente de
sistemas más amplios.

No obstante, estos dos mundos, el mundo del proce-
samiento de materiales y el mundo del procesamien-
to de ideas, no están separados entre sí con nitidez, ni
dentro de una economía en su conjunto, ni entre sus
distintos sectores y actividades, ni tampoco dentro de
las propias firmas, y esto obstaculiza una percepción
clara de sus dinámicas respectivas y, por supuesto, su
gestión (15). Sin embargo, es notorio que, en los últimos
tiempos, la economía basada en los rendimientos de-
crecientes (y, en ella, la industria tradicional) ha ido de-
jando paso, progresivamente, a la economía del co-
nocimiento basada en los rendimientos crecientes –en
suma, al mundo del procesamiento de las ideas (del
que forma parte, en mayor medida, la «nueva» indus-
tria) (16) 

LA CRECIENTE INTERRELACIÓN ENTRE LAS 
ACTIVIDADES MANUFACTURERAS Y LAS DE
SERVICIOS

Los cambios (cualitativos) sobrevenidos en los proce-
sos de producción de los sectores (que solemos cla-
sificar como) industriales son, en gran medida, sub-
yacentes a las crecientes sinergias entre las funcio-
nes propiamente manufactureras y las funciones de
servicio, y a las (nuevas) vías en que se producen, se
intercambian y se consumen los bienes y los servicios
en las economías actuales. 

No obstante, estas interacciones entre ambos tipos de
funciones no son, en ningún caso, algo nuevo. La pro-
ducción de bienes (tangibles), como ya destacaba
Alfred Marshall (17), siempre ha estado ligada a ciertas
actividades de servicios (el transporte, la distribución
comercial…). «El sector de servicios –como subraya
Riddle (18) – es, sin duda, el medio facilitador para que
las demás actividades resulten factibles». 

Probablemente, la novedad radica en que las fun-
ciones de servicio asumen, actualmente, un papel
más central en los procesos de producción (espe-
cialmente, en los procesos manufactureros). Esta cen-
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tralidad es la consecuencia, en gran medida, del au-
mento continuado en la complejidad de la división
del trabajo. Asimismo, a otro nivel, la rentabilidad de
muchas firmas depende no solo de la parte (propia-
mente) manufacturera del proceso de producción, si-
no también de los aspectos relacionados con la incor-
poración de conocimientos y de las funciones de ser-
vicio en que los productos finales están «enmarcados»
(concepción, I+D, diseño, creación de marca, publi-
cidad, financiación y otros) (19).

Las sinergias entre las funciones (propiamente) ma-
nufactureras y las funciones de servicio se ponen de
manifiesto de una manera sumamente caleidoscó-
pica; en particular, repercuten en:

� Las características y la naturaleza del «producto».

� Los procedimientos que se emplean en la fabrica-
ción y distribución de dichos productos.

� Las propias estrategias empresariales.

Las características y la naturaleza del «producto»
industrial

En general se ha concebido la manufactura básica-
mente como un «producto» en lugar de entenderse
cómo la creación, la producción (física) y la distribu-
ción y venta –e incluso la interacción en los efectos de-
rivados del consumo– de un producto (singular). Como
indican Ochel y Wagner (20), «la distinción tradicional
entre bienes y servicios puede resultar, a menudo, ar-
caica e irrelevante, porque no permite evidenciar la
progresiva integración de los diferentes tipos de pro-
ducción y, asimismo, enmascara los cambios funda-
mentales que están teniendo lugar, actualmente, gra-
cias a las tecnologías modernas, en los patrones de
producción, consumo y comportamiento social».

Es cada vez más difícil identificar un bien manufactu-
rado que no sea (también) el resultado de actividades
de servicios o que no esté incluido dentro de un con-
junto de relaciones de servicio (21). Asimismo, las pres-
taciones de muchas firmas de servicios necesitan el so-
porte de bienes manufacturados. Los «productos» son
pues, en la mayoría de casos, entidades «híbridas»,
combinaciones (a menudo complejas) de lo que ha-
bitualmente, designamos como bienes y servicios.

En las sociedades modernas, los individuos –y tam-
bién las organizaciones– no adquieren propiamente
objetos (para el consumo final y/o intermedio) sino
sistemas complejos (e híbridos, compuestos por bien-
es y servicios complementarios). Estos sistemas, por
su naturaleza, inducen una mayor incertidumbre (en
su producción y en su consumo), y están sujetos tam-
bién a una mayor vulnerabilidad. Estos elementos
son, asimismo, motivos poderosos de crecimiento de
ciertos servicios  que contribuyen a la reducción de
dicha incertidumbre y a la cobertura (financiera) de
los riesgos en que incurren los agentes económicos.

En estas condiciones, se entiende que el valor de los
productos ya no se mida, exclusivamente, por sus cos-
tes de producción, sino también –y cada vez más– por
sus resultados y sus prestaciones. Hoy en día, todas
las actividades no terciarias –la industria y el sector
agrario, en particular– han de encontrar, cada vez más,
un apoyo creciente en determinados servicios para
mejorar su performance económica, en términos de
producción y/o de distribución. Los servicios (a la pro-
ducción) se presentan, pues, como el medio para pre-
ver, superar y reducir la vulnerabilidad consubstancial
de unos sistemas de producción cada vez más com-
plejos (e integrados, técnica y espacialmente).

Los cambios en los procedimientos de fabricación
y de distribución

Asimismo, los procedimientos de producción en la
mayor parte de las firmas –industriales y no industria-
les– se han modificado, substancialmente, en las úl-
timas tres décadas. A ello han contribuido la gran di-
fusión de las nuevas tecnologías (especialmente las
derivadas de la revolución digital), pero también los
cambios sobrevenidos en los mercados –en su nú-
mero, dimensión y naturaleza– y la (creciente) pre-
sión de la competencia. 

Todos estos factores han favorecido una nueva con-
figuración de las cadenas de valor de los principa-
les bienes industriales, con una mayor fragmentación
(y modularización) de los procesos de producción y
con una más extensa diversificación de la localiza-
ción espacial de las distintas etapas del proceso pro-
ductivo (y con la exigencia de mayores –y más ex-
pertas– capacidades de integración de dichos pro-
cesos en aquellas firmas que ocupan el eslabón cla-
ve de la cadena) (22).

La organización de las firmas y de los sectores y la
arquitectura de los productos están, crecientemen-
te, interrelacionados. Aprovechar plenamente el po-
tencial de la tecnología requiere la cooperación en-
tre los participantes del sector (aunque algunos de
ellos sean competidores) y la contribución de la ex-
pertise de muchos agentes internos, y también exter-
nos a la firma considerada (23). 

Las nuevas estrategias empresariales

Las estrategias empresariales en esta «nueva» manu-
factura se han diversificado en las últimas décadas,
con la finalidad de aportar más valor y de adaptarse
a las necesidades más extensas y diversificadas de los
consumidores y de los mercados (24). 

Al respecto, el Australian Expert Group in Industry Stu-
dies (25) distingue tres tipos de estrategias empresa-
riales que prevalecen, cada vez más, en la mayor par-
te de los sectores industriales más avanzados (pero
también en determinados sectores de servicios) (fi-
gura 1) se trata de los siguientes:
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� La integración producto-servicio en las diversas fa-
ses iniciales de la cadena de valor.

� La configuración de paquetes de bienes y servi-
cios en el punto de venta (o incluso una vez efectua-
da la venta) del producto (product-service packa-
ging).

� La unión de productos (tangibles) y de servicios en
una única oferta por parte de firmas de prestación
de servicios (product-service bundling ).

La integración entre productos y servicios (o entre fun-
ciones propiamente de producción y funciones de ser-
vicio) en las supply chains manufactureras tiene lugar
cuando ciertas componentes de servicios específicos
se añaden  a lo largo del proceso de producción de
un bien (tangible), y esto tiene una influencia notable
en las características y/o la composición del propio pro-
ducto. Estas componentes de servicios pueden ser, en-
tre otros, inputs de I+D, de diseño, de servicios de in-
geniería o de otros servicios técnicos.

La integración de productos y servicios acostumbra
a ser una estrategia empleada por firmas producto-
ras de bienes (industriales) intermedios. Este proceso
de integración de productos y de servicios puede su-
poner recurrir exclusivamente a recursos internos de
la firma considerada o incorporar también (parcial-
mente) recursos obtenidos fuera de la misma (me-
diante la externalización de ciertas funciones que,
más tarde, la firma incorpora a sus procesos).

Algunos productos especialmente complejos (por
ejemplo, en el sector de la construcción de inmue-
bles o de grandes obras civiles, en el sector de las
comunicaciones, en las infraestructuras ferroviarias y
aeroportuarias o en el sector de las utilities) pueden
requerir la participación de redes amplias de firmas
proveedoras especializadas (más o menos estables
en el tiempo). Estos sistemas de redes de proveedo-
res también se pueden encontrar en el ámbito de al-
gunos bienes de consumo duradero más complejos,
como es el caso de la industria del automóvil.

La oferta de paquetes de bienes y servicios es pro-
pia de muchas firmas manufactureras actuales. Un
gran número de empresas, en diversos sectores in-
dustriales, han tratado de ampliar y de diferenciar la
gama de sus productos incorporando en la misma
oferta un conjunto de servicios complementarios (de
mantenimiento, de asistencia técnica, de financia-
ción, de garantías post-venta, etc.). Se trata, en este
caso, de servicios ofrecidos en el momento de la
venta del producto (o después de la misma), es de-
cir en la fase final de la cadena de valor. Como en
el caso anterior, este proceso de servicisation de las
manufacturas se puede llevar a cabo únicamente
con recursos propios de la firma considerada, o bien
(en parte) con recursos externos a la misma.

Algunos expertos destacan que la utilización de este
segundo tipo de estrategia es propia de firmas que
pertenecen a sectores industriales que han alcanza-
do ya una cierta fase de madurez. En este caso, la
adición al producto final de un conjunto de servicios
puede permitir a la empresa gozar de unas ventajas
de diferenciación de su oferta (y, en ocasiones, es-
tos servicios complementarios pueden ser también,
como se ha dicho antes, fuentes autónomas de in-
gresos para la firma) (26). El papel de los servicios en
una estrategia de product-service packaging como
ésta puede ser importante, asimismo, cuando se dan
determinados procesos de discontinuidad tecnológi-
ca que pueden afectar significativamente a las ca-
pacidades técnicas de la firma y/o a la relación con
su base de clientela.

El bundling de bienes y servicios (27) es propio de fir-
mas de ciertos sectores (clasificados como) de servi-
cios. En este caso, la relación entre productos y servi-
cios está «dominada» (en la percepción que tienen los
consumidores) por estos últimos, mientras que los bien-
es (tangibles) que los acompañan se consideran me-
ros apoyos para la prestación adecuada de aquellos
servicios (28). El ejemplo más claro del empleo de es-
te tipo de estrategia se encuentra en el sector de ser-
vicios de telecomunicaciones. Las empresas de este
sector venden teléfonos móviles (fabricados por firmas
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manufactureras) como soporte a la oferta de presta-
ción de sus servicios primarios (el acceso a la línea o
comunicación telefónica). Sus clientes tratan sólo con
una firma –en este caso, una firma de servicios– que
es la responsable de la coordinación de los diversos
componentes que han de dar lugar a la oferta final (de
un product-service bundle) (29).

Las circunstancias que favorecen la adopción de es-
tas nuevas estrategias empresariales son, sin duda,
muy diversas: la customisation de la oferta (ante el
cada vez mayor poder de los clientes en ciertos mer-
cados), la posición en que se encuentra la firma en
la supply chain global de su producto, el grado de
novedad o ciertos requerimientos de funcionalidad
del producto (que pueden activar una demanda de
servicios de aprendizaje y de asistencia técnica pa-
ra sus usuarios), consideraciones de coste (ya que,
cuanto más caro es el producto, más probable es
que los clientes precisen de servicios de manteni-
miento y de asistencia), el grado de proximidad a los
mercados finales del producto, la existencia de re-
gulaciones y estándares subyacentes al producto
(que estimulan la provisión de garantías de confor-
midad), entre otras circunstancias.

UNA REVISIÓN DEL PERÍMETRO DE LA INDUSTRIA

La evolución histórica de las clasificaciones de las
actividades económicas

La emergencia de todas estas nuevas formas de ac-
tividad manufacturera y, en particular, su creciente
implicación con muchas actividades de servicios
obliga a un reajuste de los instrumentos analíticos ne-
cesarios para alcanzar una comprensión más ade-
cuada de las economías actuales y, singularmente,
a una revisión de las fronteras (tradicionales) de lo
que, hasta hace poco, se ha entendido –en térmi-
nos clasificatorios– como la «industria».

Como se ha dicho más arriba, el objeto industrial se
ha modificado profundamente desde hace, al me-
nos, dos décadas, tanto desde un punto de vista tec-
nológico, como, también, organizativo. Esta muta-
ción (30) del sector industrial se percibe hoy en día,
sobretodo, en términos del aumento de la heteroge-
neidad interna de las actividades que acoge y, tam-
bién, de la evolución de su perímetro (en la medida
que una serie de actividades que formaban parte
de dicho sector se han externalizado y se han des-
plazado hacia las ramas de servicios). 

Hay que tener en cuenta que las nomenclaturas de
las actividades económicas (y, particularmente, de
las actividades industriales) han ido cambiando a lo
largo del tiempo, tratando de ser más adherentes a
las modificaciones sobrevenidas en la estructura pro-
ductiva de las naciones (recuadro 3).

Aunque la palabra «industria» (de origen latino) apa-
reció en Occidente en el siglo XV  y designaba, en

primera instancia, una cualidad (de destreza y de in-
ventiva) más que un sector de actividades económi-
cas (31), «la primera y después la segunda industria-
lización tuvieron una enorme influencia en la delimi-
tación del concepto de industria y en el creciente in-
terés por este género de actividades. El siglo XVIII y,
sobretodo, el siglo XIX se caracterizaron por una pro-
gresiva reorganización de las estructuras económi-
cas como consecuencia del mayor desarrollo de la
industria en relación a los demás sectores (en parti-
cular, al sector agrario). El mismo término de «indus-
tria», tal como se estableció en la historia ulterior, es
deudor, más que de una división estadística, del mo-
delo de civilización de la revolución industrial occi-
dental, que se fundamenta en las innovaciones téc-
nicas y organizativas en la producción, en nuevos
productos y nuevas prestaciones (y, también, en las
tensiones y luchas sociales). No es casual que el sen-
tido verdaderamente manufacturero (es decir, liga-
do a la idea de transformación industrial) del térmi-
no «industria» no se acabara de establecer hasta
principios del siglo XIX» (32).

Las mutaciones sucesivas (ya en el siglo XX) han con-
ducido a las estadísticas (y a los economistas) a es-
tablecer una división de la economía en tres gran-
des sectores: un sector primario, caracterizado por la
explotación directa de los recursos naturales (espe-
cialmente, la agricultura, la ganadería y la pesca),
un sector secundario industrial (que, en sentido am-
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RECUADRO 3

LA EVOLUCIÓN DE LAS NOMENCLATURAS 

DE LAS ACTIVIDADES ECONÓMICAS

La primera vinculación del término «industria» en una nomencla-
tura con finalidad económica se encuentra en Vauban (1707),
antes de la primera industrialización, quien recomendaba una
división de la economía en tres sectores con el fin de estable-
cer el volumen del diezmo real sobre las tierras, el comercio y
la «industria». Anteriormente, a finales del siglo XVII, en medio de
las mutaciones económicas que afectaban entonces a la so-
ciedad holandesa, Petty (1691) ya había propuesto una división
de la economía en tres sectores (agricultura, industria y comer-
cio), en función, en este caso, de las diferentes dinámicas res-
pectivas de estas actividades.

Más tarde, la visión fisiocrática de las relaciones entre los secto-
res económicos inspiró la nomenclatura de Tolosan (1788) en
que se distinguía la «industria» (estéril) de la agricultura (produc-
tiva). Esta nomenclatura perduró hasta 1861 en que, después
de un largo periodo en el que fue objeto de muchas críticas
(por su inadecuación a la nueva realidad económica basada
en la preponderancia de las actividades industriales), fue des-
plazada por una nueva clasificación que se basaba, en este
caso, en el criterio del destino de los productos elaborados (con
la finalidad de abarcar, de esta forma, la problemática de los
mercados).

Antes de terminar el siglo XIX, se introdujo un nuevo criterio pa-
ra establecer una clasificación de las actividades económicas:
las técnicas de producción empleadas (especialmente, la
combinación de oficios y categorías profesionales necesarias
en cada actividad). Finalmente, en los años cuarenta del siglo
pasado, con las aportaciones de Fisher (1935) y Clark (1940), la
nueva clasificación que se adoptó –y que, en su esencia, ha
prevalecido hasta hoy– se basaba en una cierta combinación
de los criterios en que se fundamentaban la mayor parte de las
anteriores nomenclaturas.tribución a escala nacional e interna-
cional.
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plio, incluye asimismo las actividades de construc-
ción y obra civil) y un sector terciario de servicios (tan-
to de servicios destinados al mercado, como de ser-
vicios de provisión pública).

Este tipo de división de la economía ha permitido, co-
mo se ha descrito antes, analizar tanto las evoluciones
divergentes del peso (relativo) de estos grandes (ma-
cro)sectores económicos, como la naturaleza diferen-
te de sus inputs, de sus outputs y de sus procesos de
producción. Esta clasificación tri-sectorial de las activi-
dades económicas, que se asoció inicialmente a los
nombres de A.G.B. Fisher y de C. Clark (33), ha preva-
lecido, sustancialmente, hasta hoy.

Pero las mutaciones en la base económica de las
sociedades actuales más avanzadas ha hecho que
esta clasificación basada en los tres sectores aludi-
dos, relativamente estancos unos respecto a otros,
sea demasiado rígida y poco operativa para anali-
zar, con el suficiente detalle y rigor, la dimensión y la
naturaleza de los cambios más recientes de las eco-
nomías –y de las actividades industriales, en particu-
lar (34).

En este sentido, algunos economistas (y también cier-
tos organismos públicos) han empezado a cuestionar
las actuales nomenclaturas de las actividades econó-
micas en cuanto a su pertinencia para dar cuenta de
las transformaciones que tienen lugar actualmente en
la estructura productiva de los países desarrollados.
Más aún, denuncian que los criterios de clasificación
que incluyen tienden a favorecer una visión confusa y,
en muchos casos, errónea sobre la entidad, relevan-
cia y significación de la pérdida reiterada de peso –en
términos de empleo e incluso de valor añadido– de las
actividades (consideradas según estas nomenclaturas
vigentes como) «industriales»; en suma, sobre el fenó-
meno de la «desindustrialización» (35). 

Por consiguiente, es necesario revisar con cierta pro-
fundidad el perímetro (actual) de lo que considera-
mos «industria», para tener en cuenta, debidamen-
te, los cambios sobrevenidos en los últimos tiempos
en la propia naturaleza de la producción industrial.
Hay que establecer una nomenclatura más adapta-
da a la finalidad de captar, con mayor rigor, la ac-
tual dinámica industrial; en particular, los fenómenos
de externalización de los servicios (destinados a la
producción) y los procesos de integración de ciertos
servicios en los productos finales de muchas activi-
dades (calificadas de) manufactureras (36).

Una propuesta para la revisión del perímetro de las
actividades industriales

Flacher y Pelletan (37) han hecho una propuesta su-
gerente al respecto. Estos economistas consideran
que, para delimitar, en la actualidad, el verdadero
perímetro de la «nueva» industria, es preciso reinte-
grar al sector manufacturero tradicional las cifras co-
rrespondientes a los servicios destinados a la produc-

ción. «La industria – según ellos – está constituida por
las actividades de transformación física de las mate-
rias primas en productos transportables, así como por
las actividades de producción de bienes inmateria-
les y de los servicios directamente necesarios en di-
cha transformación». En este sentido, debe tenerse
en cuenta que una parte substancial de los servicios
que, en otras épocas, estaban integrados dentro de
las empresas industriales, hoy ya no se contabilizan
en el sector industrial, circunstancia que modifica ar-
tificialmente las cifras del mismo.

Otras propuestas van en una dirección muy pareci-
da: por ejemplo, la que hacen Karaomerlioglu y Carl-
son (38). Estos autores consideran también que el pe-
rímetro del sector industrial debería establecerse con
la inclusión en el mismo de los servicios destinados a
la producción (aunque estos sean facilitados por fir-
mas ajenas a las empresas industriales) que son es-
trictamente complementarios e interdependientes
con las actividades manufactureras. Estos economis-
tas consideran que, actualmente, los límites del sec-
tor industrial actual serían, más plausiblemente, los
propios de un sector «integrado» –industria manufac-
turera-servicios destinados a la producción–.

Esta nueva delimitación del sector industrial favorece-
ría una mirada más adecuada (y precisa) sobre la en-
tidad y el protagonismo actuales de las actividades in-
dustriales, sobre la inscripción de las mismas en el con-
junto de las economías desarrolladas y, con ello, apor-
taría una visión más exacta de la naturaleza de los pro-
cesos que se han calificado de «desindustrialización».
Todo esto, sin duda, contribuiría a plantearse cuál de-
bería ser, en la actualidad, el verdadero alcance de
una política industrial en los países más avanzados (39). 

Algunas evidencias sobre el sector «integrado» en
España: un sector central y un sector motor de la
economía

Desde esta nueva óptica, el análisis de la dinámica
de las economías más desarrolladas (y, en especial,
de la evolución de las actividades industriales) ad-
quiere una perspectiva nueva. En efecto, si las diná-
micas respectivas de las actividades manufacture-
ras y de las actividades de servicios destinados a la
producción se analizan conjuntamente –destacan-
do, sobre todo, su complementariedad y su interde-
pendencia crecientes–, se obtiene una visión mucho
más precisa del carácter del cambio estructural que
ha tenido lugar durante las últimas tres décadas en
las economías más desarrolladas (especialmente,
en relación con las transformaciones en su modo de
producción).

Con ello, se puede apreciar, de manera más nítida,
que el sector «integrado» (constituido por la industria
manufacturera clásica y los servicios destinados a la
producción) es, sin duda, el sector central (y verte-
brador) de dichas economías y, también, su sector
motor (constituido por el segmento de las activida-
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des que, en mayor medida, impulsan la propensión
a la innovación y contribuyen a las ganancias de pro-
ductividad del conjunto de la economía) (40). Sirvan,
para concluir,  algunas evidencias que ilustran estas
afirmaciones (41).

En particular, para poner de manifiesto a centralidad
de este sector «integrado» en la economía españo-
la se puede constatar, en el cuadro 2, que, en 2007,
el mismo reunía 10,1 millones de ocupados, cerca
del 47% del empleo total de dicha economía –de
los cuales, alrededor de 7 millones formaban parte
de las actividades de servicios destinados a la pro-
ducción y otros 3,1 millones de la industria manufac-
turera y extractiva (42).

Durante el período 1995 a 2007 –el último período
de expansión económica de la economía españo-
la–, este (macro)sector generó unos 3,4 millones de
puestos de trabajo (un 43,8% del empleo neto cre-
ado en esos años) (43).

Asimismo, en el cuadro 3, se puede ver que, en ese
mismo año 2007, el sector «integrado» generó el
57,2% del valor añadido bruto (a precios corrientes)
de la economía española y el 59,1% del mismo (a
precios constantes). 

En los años 1995-2007 considerados, la magnitud del
valor añadido bruto (en términos nominales) aporta-
da por dicho (macro)sector al conjunto de la econo-
mía española disminuyó ligeramente (en un 0,90%),
si bien esa misma magnitud relativa (en términos re-
ales) se incrementó en un 0,95% (44). 

A MODO DE CONCLUSIÓN

La metamorfosis de la industria, que ha tenido lugar
en las últimas décadas, se ha puesto de manifiesto
tanto en la naturaleza del «producto» –en la mayo-
ría de casos, un «híbrido» de bienes (tangibles) y de
prestaciones de servicios–, como en la (re)configura-
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España

Distribución porcentual 1995 2007 Diferencia

Industrias manufactureras y extractivas 18,3 14,5 -3,7

Servicios destinados a la producción 30,5 32,4 2,0

Servicios  a las empresas 6,0 9,8 3,8

Intermediación financiera 2,6 1,9 -0,7

Comercio y reparaciones 15,4 14,8 -0,6

Transportes y telecomunicaciones 5,9 5,5 -0,4

Energía eléctrica, gas y agua 0,6 0,4 -0,2

Servicios destinados al consumo 34,1 36,0 1,9

Construcción 9,1 12,6 3,5

Agricultura y pesca 8,1 4,4 -3,7

TOTAL 100,0 100,0 0,0

Sector «integrado» 48,7 46,9 -1,8

CUADRO 2
EVOLUCIÓN DE LA OCUPACIÓN POR GRANDES SECTORES ECONÓMICOS 

Y EN EL SECTOR «INTEGRADO»: ESPAÑA, 1995-2007

FUENTE: Contabilidad Regional de España 2010). Elaboración propia.

CUADRO 3
EVOLUCIÓN DEL VALOR AÑADIDO POR GRANDES SECTORES ECONÓMICOS 

Y EN EL «SECTOR INTEGRADO»: ESPAÑA, 1995-2007

Industrias manufactureras y extractivas 20,11 22,49 20,11 15,25

Servicios  destinados a la producción 38,01 36,58 38,01 41,97

Servicios a las empresas 13,73 14,71 13,73 17,24

Intermediación financiera 1,08 4,18 1,08 5,30

Comercio y reparaciones 11,95 9,69 11,95 10,54

Transportes y telecomunicaciones 8,28 6,22 8,28 6,79

Energía eléctrica, gas y agua 2,97 1,78 2,97 2,10

Servicios  destinados al consumo 29,37 25,65 29,37 28,21

Construcción 7,90 11,57 7,9 11,84

Agricultura y pesca 4,62 3,71 4,62 2,74

TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00

Sector «integrado» 58,12 59,07 58,12 57,22

A precios constantes A precios corrientes

Porcentajes 1995 2007 1995 2007

*Nota: Las cifras del año 2007 a precios constantes son una estimación hecha a partir de los datos del INE.

FUENTE: INE:Contabilidad Regional de España (2009).
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ción de los procesos de generación de valor –en los
que las fases de la cadena propiamente manufac-
tureras ocupan un espacio cada vez menos relevan-
te y, por el contrario, ganan en importancia las fases
de creación, diseño y, ulteriormente, las fases de dis-
tribución, venta y post-venta del producto–, como, fi-
nalmente, en los profundos cambios en la geografía
de esta «nueva» industria y en sus elementos poten-
ciadores (activos logísticos, dotación de una base efi-
ciente de servicios de apoyo a la fabricación, distri-
bución y financiación de sus productos…).

En este contexto, todo planteamiento actual de una
política industrial ha de tener en cuenta todas estas
transformaciones y, muy especialmente, los elemen-
tos de complementariedad y de interdependencia
entre las actividades propiamente manufactureras y
los servicios destinados a la producción. Esta política
industrial, en sus distintas vertientes (de activación de
la innovación, de fomento de una logística apropia-
da, de estímulo de los perfiles socio-profesionales
apropiados…), ha de (re)definir, pues, el perímetro
efectivo de las actividades que integran la «nueva»
industria, reconociendo su centralidad en el conjun-
to de la economía. 

NOTAS

[1] Véase Feinstein (1999).
[2] A principios del siglo XIX – el año 1810 – un 84% de la fuer-

za de trabajo de los Estados Unidos se dedicaba a la acti-
vidad agraria, y sólo un 3% a las actividades manufacture-
ras –véase Blinder (2006).

[3] Véase Peneder y otros (2000). 
[4] Desde la finalización de la Segunda Guerra Mundial, los

Estados Unidos – la economía más avanzada – era ya, des-
de la perspectiva sectorial del empleo, una economía ma-
yoritariamente de servicios. Desde los años 60, las principa-
les economías del centro y del norte de la actual Unión
Europea y, desde finales de los años 70, las economías del
sur de esta área económica (España, entre ellas) se convir-
tieron también, esencialmente, en economías con una pre-
ponderancia terciaria.  

[5] Este retroceso de la ocupación manufacturera se ha exten-
dido, en cierta medida, asimismo, a los países emergentes.
En la primera mitad de la década de los años 2000, tam-
poco ha progresado la ocupación manufacturera de los
países no miembros de la OCDE. En concreto, la ocupación
en actividades industriales en China bajó de los 98 millones
de efectivos en 1995 a los 81 millones en 2005. Una ten-
dencia parecida se ha evidenciado también en la
Federación Rusa, en la India y en Indonesia – véase
Conference Board (2006). 

[6] Desde los años 60 se han desarrollado ampliamente las so-
ciedades transnacionales (entendidas, según la CNUCED,
como empresas de cierta talla económica que están pre-
sentes en, al menos, cinco Estados diferentes, gracias a fi-
liales productivas o comerciales. El número de sociedades
matriz ha crecido espectacularmente en el último medio si-
glo: han pasado de unas 6 mil en 1967 a 79 mil en 2009.
El número de sus filiales extranjeras se ha multiplicado por
casi 30 veces en dicho periodo (27 mil en 1967 a 790 mil
en 2009). La cifra de negocio en el extranjero se ha multi-
plicado por 10 en los últimos treinta años, sus inversiones por
82, y el número de sus agentes ha pasado de 17 millones
a 82 millones. Aunque estas cifras conciernen al conjunto

de la economía, la industria ocupa un lugar destacado en-
tre estas empresas transnacionales – véase  Jacob y Guillon
(2012).

[7] Hay que destacar, como indica Lasuén, que las grandes
áreas económicas mundiales (como son, actualmente, los
Estados Unidos y la Unión Europea) eran ya economías fun-
damentalmente de servicios antes de que empezara la ac-
tual  (segunda) globalización. Esta última etapa no ha sido
tanto un proceso de internacionalización –exclusivamente
– de los mercados de bienes, como, sobre todo, de un pro-
ceso de internacionalización de algunos mercados de ser-
vicios: en primer lugar, de los servicios financieros y, después,
de los servicios profesionales asociados a las nuevas tecno-
logías digitales (I+D, servicios a las empresas intensivos en
conocimiento), y de los servicios culturales y de ocio (mu-
chos de ellos ligados a los crecientes flujos turísticos) – véa-
se Lasuén (2005a) y(2005b). 

[8] No parece que los cambios que han tenido lugar en la de-
manda final derivados del aumento sostenido de la renta
per cápita en los países más desarrollados hayan sido, por
sí solos, lo suficientemente significativos para dar cuenta del
ritmo de crecimiento de las actividades de servicios y, par-
ticularmente, de los servicios destinados a la producción.
Asimismo, se ha acumulado una evidencia creciente de
que las actividades terciarias no presentan un único patrón
en la evolución de su productividad; en consecuencia, to-
do tratamiento «agregado» del (macro) sector de servicios
puede ser, al respecto, fuente de una consideración poco
apropiada de estas actividades de servicios en el conjunto
de la economía. 

[9] Las decisiones de las empresas de proceder a un proceso
de outsourcing de la prestación de algunas funciones de
servicio que, con anterioridad, se llevaban a cabo in-house
están guiadas, habitualmente, por consideraciones de cos-
te (relativo), de calidad y/o idoneidad de la prestación o de
redefinición de las core activities de la firma. 

[10] Véase Arthur (1996).
[11] En este mundo del procesamiento de materiales, la mayo-

ría de las acciones económicas dan lugar a retroacciones
negativas que, más o menos espontáneamente, vuelven a
(re)estabilizar la economía (vuelven a conducirla a un equi-
librio único). Todos los cambios que tienen lugar en este ti-
po de economía pueden pues ser contrarrestados por las
propias reacciones que aquellos mismos cambios generan.

[12] Es el denominado efecto de lock in.
[13] Véase Frank y Cook (1995).
[14] El estilo de la competencia en este nuevo milieu es mucho

más especulativa que en el mundo de los rendimientos de-
crecientes. En él, las empresas han de competir en esce-
narios caracterizados por entornos de negocio altamente
complejos –en el sentido que el número de configuracio-
nes competitivas que han de considerar es muy elevado–
y cambiantes –en el sentido que la tasa de cambio de di-
chas configuraciones competitivas es, asimismo, muy ele-
vada.  

[15] Muchas firmas de alto valor añadido han de complemen-
tar sus operaciones knowledge based con otras actividades
de procesamiento de materiales. De la misma manera, mu-
chas empresas especializadas en la fabricación de bienes
(tangibles) desarrollan operaciones de procesamiento de
ideas (de logística, de marketing, de diseño, etc.).   

[16] Naturalmente, los rendimientos crecientes están presentes
en mayor medida, en los sectores más intensivos en cono-
cimiento y con más alta tecnología.  

[17] Véase Marshall (1961).
[18] Véase Riddle (1986). 
[19] La consultora Deloitte Services L.P. estimaba – a partir de un

estudio de benchmarking de una muestra significativa de
grandes firmas manufactureras – que la media de ingresos
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procedentes de la prestación de servicios representaba una
cuarta parte de la cifra de negocio. En ciertas empresas –
como Rolls Royce y Xerox Corporation -, este porcentaje era
superior al 50%. El beneficio total obtenido de estas presta-
ciones  de servicios era de un 46%: en consecuencia, pa-
ra muchas firmas manufactureras, la rentabilidad del nego-
cio depende, de manera crucial, de sus funciones de ser-
vicio.

[20] Véase Ochel y Wagner (1987).
[21] Howells utiliza el término «encapsulation» para describir y

analizar esta presencia de servicios en los productos de
cualquier rama de actividad –Véase Howells (2003a) y
(2003b).

[22] La industria del automóvil es un ejemplo paradigmático de
estas transformaciones. Este sector ha evolucionado desde
las estructuras verticalmente integradas propias de la épo-
ca fordista hasta las de los actuales fabricantes en las que
predominan las funciones de concepción, de ensamblaje
y de distribución, mientras que la función propiamente de
manufactura tiende a ser subcontratada. Esta tendencia es
notoria en otros muchos sectores«industriales»: fabricación
de hardware y otros productos informáticos y de comuni-
caciones, edición, determinados segmentos de de la indus-
tria del vestido, etc.

[23] Pero todo esto no sucede automáticamente, requiere es-
tructuras internas (de las firmas) que sean flexibles y perme-
ables. También requiere que los managers de las firmas ins-
critas en este nuevo entorno competitivo sepan aprovechar
al máximo los mecanismos de retroacción positiva que tie-
nen lugar en el mismo. Véase: Teece (2000).

[24] Las firmas, en esta «nueva» manufactura, se han orientado,
de manera creciente, hacia la producción de bienes inno-
vadores, pero también de servicios y de «soluciones» para
sus clientes. Se trata de una firma intensiva en capital, pero
también intensiva en conocimiento y en skills, y que se ba-
sa, muy a menudo, en una estructura organizativa más ho-
rizontal y flexible que las firmas industriales tradicionales, y en
una cultura empresarial más participativa.

[25] Véase Houghton, Pappas y Sheehan (1999), Marceau y
Martinez (2002) y, especialmente, Australian Expert Group
(2002).

[26] Véase Cusumano, Suarez y Kahl (2007).
[2]7 El bundling es un proceso en el cual dos o más productos

o servicios discretos se venden conjuntamente en lugar de
por separado.

[28] Las firmas que ofrecen este bundling de bienes y servicios
suelen ser denominadas focal firms.

[29] Si bien, en ocasiones, los elementos físicos que se incorpo-
ran a estos «productos» pueden  tener una entidad inde-
pendiente del servicio considerado, en general, son service
dependent (en términos de compatibilidad mutua).

[30] La noción de «mutación» –como señala Landes– está vin-
culada a la utilización de nuevas materias primas, de nue-
vas técnicas, de nuevas formas de organización del traba-
jo, al desarrollo de nuevos productos y a nuevas transforma-
ciones sociales (a menudo complejas) – véase Landes
(2000).

[31] Durante muchos siglos, la palabra «industria» significó «ha-
bilidad para hacer alguna cosa, invención, saber hacer» y,
por extensión, oficio. En el siglo XIX, el término designaba to-
da forma de producción. Se aplicaba a numerosos secto-
res (de hecho, hoy aún se emplea en este sentido cuando
se habla de «industria financiera», de «industria cultura»,
etc.) - véase Braudel (1986).

[32] Véase Flacher y Pelletan (2007).
[33] Véase  Fisher (1935) y (1945), y Clark (1940).
[34] El propio Fisher ya cuestionaba la pertinencia de aislar la in-

dustria en el que él mismo denominaba sector secundario.
En efecto, según este economista, si bien el sector primario

estaba bien identificado como la explotación de los recur-
sos naturales (agricultura, ganadería, pesca, silvicultura, ca-
za y minería), la separación entre actividades secundarias y
terciarias le parecía mucho más problemática. Así, en algu-
na de sus obras, Fisher prefería agrupar, en las actividades
terciarias, las industrias con unos procesos de producción
más sofisticados. 

[35] La desindustrialización no sólo puede afectar a la dimensión
de las actividades manufactureras (en el conjunto de la
economía) sino también a su capacidad de innovar o de
generar puestos de trabajo estables y de calidad. Fontagné
y Lorenzi designan estas circunstancias con el término de
«pérdida de substancia» de la manufactura –véase
Fontagné y Lorenzi (2005).

[36] Probablemente, una de las razones principales de la dificul-
tad de discernir (con las categorías clasificatorias tradicio-
nales) donde termina, propiamente, un proceso manufac-
turero y donde empieza uno de servicios consiste en la au-
sencia de una clara separación analítica entre «activida-
des» de servicios y «sectores» de servicios. Las «actividades»
de servicios son funciones de servicio que se llevan a cabo
en las firmas incluidas en los «sectores» (clasificados como)
de servicios, pero también en las firmas que pertenecen a
sectores no terciarios (especialmente, en empresas manu-
factureras). Cabe destacar que – tanto si se producen en
las propias empresas, como si son adquiridas a terceros –
estas funciones de servicio son muy importantes para las ac-
tividades manufactureras. De acuerdo con ciertas estima-
ciones, pueden suponer entre el 60 y el 75% de los costes
de los inputs de la industria de mayor valor añadido.

[37] Véase Flacher y Pelletan (2007).
[38] Véase Karaomerlioglu y Carlson (1999).
[39] En muchos casos, se habla –en los países más desarrolla-

dos– de acometer nuevas políticas de re-industrialización.
Esto, en ocasiones, recuerda las proclamas de re-ruraliza-
ción que hacían los antiguos fisiócratas en la época en que
las entonces grandes potencias europeas (como Francia o
los Países Bajos) veían menguar su sector agrario (mayorita-
rio) con la difusión de las nuevas actividades manufacture-
ras. 

[40] Asimismo, el sector «integrado» es el (macro)sector que
muestra una mayor capacidad de apertura a los merca-
dos exteriores, tanto en términos de flujos comerciales, co-
mo en términos de flujos financieros (de inversión directa).

[41] Véase, al respecto, Baró y Villafaña (2009).
[42] En 2006, en el conjunto de la UE-27, 106,2 millones de per-

sonas estaban ocupadas en este sector «integrado» (71,2
millones en las actividades de servicios destinados a la pro-
ducción y el resto, unos 35 millones, en la industria manu-
facturera y extractiva).

[43] Aún así, en el periodo 1995-2007, el sector «integrado» en
España perdió peso relativo en la ocupación total –en un
1,8%–  un descenso imputable a la caída de la cifra de
ocupados en el sector manufacturero y extractivo en un
3,7%, que sólo fue contrarrestado en parte por el aumento,
en un 2%, del empleo, en las ramas de servicios destinados
a la producción. 

[44] Esto pone en evidencia la diferencia en la evolución de los
precios del output del sector «integrado» (y, especialmen-
te, de los productos manufacturados) respecto a los precios
del resto de bienes y servicios de la economía. 
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LA VISIÓN INSTITUCIONAL

LA POLÍTICA INDUSTRIAL DEL
MINISTERIO DE INDUSTRIA,

ENERGÍA Y TURISMO
REINDUSTRIALIZACIÓN, COMPETITIVIDAD 

Y CREACIÓN DE EMPLEO

LUIS VALERO ARTOLA

Secretario General de Industria y Pyme
Ministerio de Industria, Energía y Turismo

Actualmente instituciones como la Comisión Europea, la Presidencia de Estados Unidos, la
OCDE, el Banco Mundial y el FMI, se plantean la cuestión de una «nueva política industrial».
Esto es debido a que el periodo de crisis financiera y recesión económica que estamos vi-
viendo, junto con las restricciones presupuestarias de los distintos gobiernos, ha llevado a un 

replanteamiento general de la política económica y,
dentro de ella, de la política industrial. Existe, además,
un consenso pleno en que la existencia de un sector
industrial competitivo es fundamental para el conjunto
de la economía y de la prosperidad de un país. 

La importancia del sector industrial en la economía
trasciende su propia actividad y radica en su inciden-
cia en la economía real. El peso de la industria es
fundamental en el desarrollo de capacidades, en la
innovación, en el diseño, en el desarrollo de nuevos
productos y en las exportaciones de un país. Desde
otra perspectiva, cabe destacar los efectos tan ne-
gativos que se generan en el entorno local y nacio-
nal cuando desaparece una instalación productiva,
puesto que no desaparecen únicamente trabajos de
fabricación sino que se rompen partes de una ca-
dena de valor que son muy difíciles de sustituir.

LA VISIÓN DE LA UNIÓN EUROPEA

Europa se encuentra actualmente en un momento
decisivo para el futuro de su economía. Nos encon-
tramos en un nuevo escenario de carácter global en
el que las claves para el crecimiento y la competiti-
vidad y las tendencias de mercado están cambian-
do radicalmente. Las economías emergentes se es-
tán posicionando como actores clave a nivel mundial,

alterando el equilibrio del poder económico existen-
te hasta ahora. En este contexto, nuestro tejido pro-
ductivo debe adaptarse a las nuevas circunstancias,
modificar sus estrategias de negocio y tener una ma-
yor presencia a nivel internacional.

Esta situación implica importantes retos, pero también
oportunidades que, hasta el momento, Europa, sumi-
da en los efectos de la crisis financiera, no está sabien-
do aprovechar. El sector industrial europeo está estan-
cado y aunque la Unión Europea sigue siendo una gran
potencia industrial, 3 millones de empleos industriales
se han perdido desde 2008, mientras que la produc-
ción industrial es hoy un 10% inferior a los niveles pre-
vios a la crisis.

En octubre de 2010, la Comisión Europea, en su Comu-
nicación COM(2010) 614 «Una política industrial inte-
grada para la era de la globalización», en el marco
de la Estrategia Europa 2020, ya señalaba la clave pa-
ra volver a una senda de crecimiento sostenible, afir-
mando que la política industrial, es y deberá ser una
de las prioridades estratégicas para esta década y que
si Europa quiere seguir ocupando un papel destaca-
do en la economía mundial, su industria debe situarse
en primer plano.

Así, nuestro éxito futuro debe estar basado en un mo-
delo de crecimiento diversificado y sostenible, en el
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que la industria tenga un papel prioritario como fuen-
te de creación de empleo, inversión, innovación y
capital humano. 

De hecho, Europa necesita una base industrial fuer-
te, renovada y moderna, que aumente la proporción
de empresas competitivas capaces de desarrollar su
actividad en un abanico de sectores más amplio,
manteniendo su posición en aquellos sectores en los
que Europa ya es líder mundial.

El papel de las autoridades públicas en este contex-
to consiste en adoptar las medidas adecuadas que
permitan fortalecer a nuestras empresas, y crear un
entorno favorable en el que puedan desarrollar su
actividad, promoviendo su éxito tanto en los merca-
dos europeos como internacionales. 

La Comisión, en su Comunicación del pasado octu-
bre, COM(2012) 582 «Una industria europea más fuer-
te para el crecimiento y la recuperación económica»
plantea que la política industrial debe tener un enfo-
que integrado, y que tiene que tomar en consideración
todos aquellos factores económicos y sociales que de-
terminan el entorno en el que las empresas industriales
deben desenvolverse.

En esta Comunicación se establece que los princi-
pales pilares de la política industrial deben estar  cla-
ramente orientados hacia la competitividad median-
te la promoción de un marco adecuado de condi-
ciones para la inversión y la innovación, el estableci-
miento de mejores condiciones, tanto en el merca-
do doméstico como internacional, la movilización de
recursos financieros a nivel público y privado y, final-
mente, mediante el impulso al capital humano y el
desarrollo de habilidades.

Según la filosofía que plantea la Comisión Europea,
las actuaciones deben ir dirigidas a facilitar que las
iniciativas empresariales se desarrollen en la certi-
dumbre y con reglas limpias y transparentes en un
marco de política industrial a largo plazo, estable en
el tiempo, alrededor del cual se articulen otras polí-
ticas transversales como las de I+D+i, energética,
comercial o educativa.

Tanto a nivel nacional como europeo se deben pro-
mover las reformas estructurales pertinentes y desa-
rrollar una política industrial capaz de fortalecer nues-
tro tejido empresarial, eliminar nuestros principales
desequilibrios y liberar todo el potencial de la indus-
tria europea como motor de recuperación, creci-
miento y creación de empleo.

A nivel europeo es necesaria una reacción decidida
de cara a sentar las bases de este nuevo patrón de
crecimiento, basado en la competitividad en términos
de producción e inversión.  En este sentido, el Gobierno
de España, junto a los de otros 7 países, se ha dirigido
a la Comisión Europea y al Consejo solicitando una re-
visión aún más ambiciosa de nuestra política industrial.
Se propone llevar a cabo una revisión constructiva de

la mayor parte de políticas horizontales de la Unión
Europea con impacto en la competitividad industrial
(mercado único, competencia, comercio, medio am-
biente, cohesión, investigación e innovación, el marco
de ayudas de Estado y políticas sectoriales como la
energética) que tenga en cuenta los retos industriales
a los que se enfrenta la UE. Más específicamente, nues-
tra política industrial debe concentrarse en mejorar las
condiciones marco de la industria europea, teniendo
en cuenta los retos específicos de los diferentes secto-
res industriales.

Del mismo modo, el nuevo marco financiero de la
Unión Europea debe centrarse en la promoción de la
innovación y la competitividad industrial como princi-
pal fuente de crecimiento y generación de empleo. 

Las autoridades españolas están apoyando a la Co-
misión a lo largo de este proceso de definición y re-
visión de la política industrial de la Unión Europea y
comparten las prioridades y los objetivos estableci-
dos en su reciente Comunicación, estando compro-
metidos con los cuatro pilares que se proponen: in-
novación, mercado interior, acceso a la financiación
y capital humano.

LA POLÍTICA INDUSTRIAL EN ESPAÑA

La industria y el tejido industrial de nuestro país se han
visto muy afectados en estos años de crisis. El valor
añadido bruto de la industria, excluidas las ramas
energéticas, representó en el año 2011 un 13,4% del
valor añadido bruto (VAB) del conjunto de la econo-
mía. Si se comparan estas cifras con el 17,9% que
representaba el VAB en España en el año 2000, se
observa que la pérdida de peso de la industria a lo
largo de la última década ha sido de aproximada-
mente 4,5 puntos porcentuales. 

Si consideramos la industria y la energía conjunta-
mente, en el año 2011 su VAB representa el 16,9%
del total en España, mientras que en la zona Euro es-
ta cifra es del 19,4%, en Alemania es del 25,7% y del
18,6% en Italia.

Nueva Política Industrial

El Gobierno español, consciente de que los países
con más futuro y que mejor han soportado la crisis
son aquellos dotados de una industria con peso re-
levante en su economía, ha revisado las prioridades
de su política industrial, señalando como objetivo fun-
damental la recuperación del peso de este sector
en la generación de nuestro PIB, y apostando por una
industria que genere empleo cualificado, de alto nivel
tecnológico, con la mayor aportación de valor aña-
dido posible, gran capacidad para competir en los
mercados exteriores y que recupere la marca España
como sinónimo de calidad.

La industria es un sector de actividad clave de la eco-
nomía española y debe ser, por tanto, un factor de
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crecimiento fundamental en los próximos años.
Genera más de 2 millones de empleos cualificados
y se caracteriza por tasas de temporalidad relativa-
mente bajas. 

Además, en el ámbito industrial se desarrollan el co-
nocimiento y la innovación que se trasladan a mu-
chos ámbitos de la actividad económica, y es una
actividad tractora de otras muchas actividades eco-
nómicas y servicios asociados de alto valor añadido. 

Es evidente, por tanto, que España no puede renun-
ciar a disponer de una industria fuerte, potente y com-
petitiva.

Por este motivo es esencial contar con una política in-
dustrial que sea una política de Estado: una acción de
gobierno que legisle e invierta pensando siempre en
hacer más competitiva nuestra industria y sensibili-
zando a toda la administración del papel fundamen-
tal que juega este sector como motor económico y
generador de empleo de calidad. 

El Gobierno, además, es muy consciente de que la in-
dustria española (emprendedores y empresas) lidera-
rá la recuperación. Por eso su función no es proteccio-
nista ni intervencionista; no suplanta en ningún caso la
iniciativa privada sino que facilita su desarrollo.

La labor del Ministerio de Industria, Energía y Turismo no
puede restringirse a actuar en el ámbito de sus com-
petencias en materia industrial sino que debe realizar
una función de coordinación que permita articular y
alinear el conjunto de actuaciones necesarias, en ám-
bitos como el energético, medioambiental, fiscal y la-
boral, que contribuyan a facilitar un entorno empresa-
rial favorable al desarrollo de la industria. 

Es decir, nuestra política industrial es una política in-
dustrial activa al más alto nivel y las iniciativas que se
acometan en el marco de la misma se estructuran
en dos grandes vertientes: por un lado, las reformas
estructurales que pongan las bases de nuestro cre-
cimiento futuro y que en el ámbito industrial contri-
buyan a crear un entorno favorable a la actividad
productiva, como son la reforma laboral, la energé-
tica, educativa, comercial, fiscal, medioambiental y
de fomento a la innovación y, por otro, acelerando
la orientación de nuestra industria hacia actividades
que generen mayor valor añadido e incrementen la
capacidad de nuestras empresas para competir en
los mercados exteriores.

Reformas y políticas

Desde el inicio de la legislatura, el Gobierno está lle-
vando a cabo una serie de reformas estructurales en
diversos ámbitos, como el presupuestario, financiero,
laboral y de garantía de la unidad de mercado. Se
trata de reformas con impacto a medio plazo sobre
todos los sectores, dirigidas a sentar las bases de la
recuperación y el empleo y que crearán el marco
adecuado para que las iniciativas de política indus-

trial permitan que la industria adquiera el peso que
debe tener en el PIB de nuestro país. 

Conscientes de que los emprendedores y la Pyme son
actores clave para lograr que la economía española
se recupere de la actual crisis económica, estas refor-
mas pretenden fomentar un entorno empresarial
competitivo y flexible, eliminando trabas administrati-
vas y normativas, fomentando la innovación y el espí-
ritu emprendedor, mejorando el acceso a la financia-
ción y poniendo a disposición de la industria recursos
que permitan una mejora en la productividad, un ma-
yor tamaño (propiciando, en particular, el paso de pe-
queñas a medianas empresas), una mayor intensidad
exportadora y una mayor orientación hacia activida-
des de alto contenido tecnológico.

La competitividad fundamentada en estos factores
permitirá atacar debilidades estructurales de nuestra
economía, como es la aún débil propensión expor-
tadora de nuestras empresas en un momento de ca-
ída de la demanda nacional y, al mismo tiempo, de-
berían hacer posible que la intensidad tecnológica
de la industria española se desplace hacia segmen-
tos de mayor valor añadido.

Las reformas estructurales se completan con una serie
de medidas específicas, articuladas por la Secretaría
General de Industria y de la Pyme, con especial inci-
dencia en dos grandes áreas de actuación que com-
prenden, por un lado, el apoyo al sector industrial (apo-
yo a empresas y estímulo a inversiones industriales) y por
otro, el apoyo a emprendedores y Pyme.

El Programa de Reindustrialización, con el fin de finan-
ciar principalmente el desarrollo de nuevos proyectos
empresariales y de servicios a la industria que permi-
tan hacer más atractivos los territorios a los que se diri-
gen las ayudas, así como el Programa de Apoyo a la
Competitividad Industrial, para financiar planes de
competitividad integrales desarrollados por las empre-
sas industriales, son dos de las actuaciones más signi-
ficativas en el ámbito del apoyo al sector industrial. 

Este último programa se reconfiguró en 2012, dando
cabida a empresas de todos los sectores industriales y
con el objetivo de apoyar a proyectos y empresas es-
tratégicas, independientemente del sector en el que
desarrollaran su actividad. 

Hemos efectuado una reorientación de ambos pro-
gramas hacia formas de gestión más dinámicas y efi-
caces. En el año 2013 se impulsará la inversión que in-
corpore tecnologías clave, que contribuya a incremen-
tar las exportaciones y a diversificar nuestros mercados
y que suponga generación de empleo, siempre que
el análisis del riesgo asociado resulte favorable.

Concretamente, se potenciarán las empresas com-
petitivas que incorporen la innovación en sus proce-
sos productivos, que generen empleo, que sean ca-
paces de exportar, que induzcan un efecto tractor
en su entorno y favorezcan la transferencia de tec-
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nología, y que, en definitiva, aporten un valor añadi-
do significativo a sus productos, lo que redundará en
el fortalecimiento de los diferentes sectores industria-
les de nuestro país. 

Asimismo, serán potenciados sectores que se consi-
deran estratégicos como el aeronáutico, aerospa-
cial, defensa, naval, automoción, bienes de equipo
y máquina herramienta ya sea por el peso que tie-
nen en el tejido industrial español, por su efecto trac-
tor, el efecto multiplicador de sus inversiones, su alto
valor añadido y su alto contenido tecnológico e in-
novador o su capacidad para generar empleo y ex-
portaciones.

En lo que respecta al sector de la automoción, de es-
pecial relevancia en nuestro país, además del impul-
so que recibe a través del Programa de Apoyo a la
Competitividad Industrial, cuenta con distintos progra-
mas de estímulo a la demanda como son el Programa
de Ayudas a la Adquisición de Vehículos Eléctricos y el
Programa de Incentivos al Vehículo Eficiente (PIVE), que
tras el éxito de su primera edición se ha vuelto a con-
vocar este año 2013 como PIVE-2.

En cuanto a las tecnologías a las que se les va a pres-
tar una mayor atención, el Ministerio de Industria, Ener-
gía y Turismo potenciará en todo caso, con todos sus
instrumentos, la inversión en las de mayor valor añadi-
do y de futuro, que permitan controlar partes de la ca-
dena de valor y en donde la iniciativa privada tiene
dificultades de financiación (por ser el beneficio me-
nor que el beneficio social) como por ejemplo: bio-
tecnología, nanotecnología, nuevos materiales, E-sa-
lud, bienes de equipo y máquina herramienta, agua,
electrónica y telecomunicaciones, construcción sos-
tenible e inteligente, redes inteligentes de energía y re-
novables.

Así, vemos que la política industrial en España atende-
rá de manera relevante áreas que la Comisión Europea
ha identificado en su Comunicación de 26 de junio de
2012, COM(2012) 341 «Estrategia europea para las
tecnologías facilitadoras esenciales: un puente al cre-
cimiento y el empleo» como Tecnologías Clave Faci-
litadoras (KET), que hay que impulsar en la UE para po-
tenciar la competitividad, el crecimiento sostenible y la
creación de empleo, como son: la microelectrónica y
la nanoelectrónica, la nanotecnología, la fotónica, los
materiales avanzados, la biotecnología industrial y las
tecnologías de fabricación avanzada.

Además de las actuaciones reseñadas, como nove-
dad en 2013, la Secretaría General de Industria y de
la Pyme pretende atender un vector de competitivi-
dad irrenunciable para un sector industrial moderno:
la internacionalización. En coordinación con la Se-
cretaría de Estado de Comercio Exterior, se ha pues-
to en marcha el Plan de Internacionalización de
Sectores de Alta Tecnología, que permitirá, entre otras
actuaciones, doblar el número de iniciativas previs-
tas por el ICEX para el apoyo a la promoción exte-
rior de empresas industriales.

Apoyo a emprendedores y Pyme

El tejido empresarial español está constituido en su
mayoría por Pymes, y por ello desde la Secretaría
General de Industria y de la Pyme reiteramos el com-
promiso con la competitividad empresarial y con el
apoyo a los emprendedores y a las pequeñas y me-
dianas empresas.

A pesar de las actuales restricciones presupuestarias,
se ha hecho una apuesta decidida por mantener y
mejorar los programas de apoyo financiero a la ac-
tividad empresarial, conscientes de que la disponibi-
lidad de recursos financieros es un elemento clave
para las pequeñas y medianas empresas, y su ca-
rencia un elemento que constriñe su competitividad.

Los objetivos que se pretenden conseguir en mate-
ria de política para la Pequeña y Mediana Empresa
se centran principalmente en el fomento de la inicia-
tiva emprendedora y la creación de empresas, en
facilitar su crecimiento y su acceso a la financiación,
así como en mejorar los factores clave que inciden
en su competitividad.

Con el fin de alcanzar estos objetivos, la Secretaría
General de Industria y de la PYME tiene en marcha un
Plan de Impulso a Emprendedores y PYME, de carác-
ter transversal, que se articula en tres ejes de actividad
que incluyen las medidas e iniciativas que se detallan:

Eje 1: Fomento del espíritu emprendedor, mejora de
los servicios de apoyo y asesoramiento a empren-
dedores e impulso a la creación de empresas.- La
promoción de la iniciativa emprendedora, elemento
básico de competitividad y crecimiento económico,
se va a impulsar con el fomento de acciones formati-
vas directas en el entorno universitario a través de un
Programa de apoyo al Emprendimiento Universitario di-
rigido a estudiantes de los últimos años del ciclo edu-
cativo superior que se ha puesto en marcha en cola-
boración con la Escuela de Organización Industrial (EOI)
y la Dirección General de Política Universitaria del Minis-
terio de Educación, Cultura y Deportes. 

También apoyamos el emprendimiento a través de
los Puntos de Asesoramiento e Inicio de Tramitación
(PAIT) que constituyen el Centro de Información y Red
de Creación de empresas (CIRCE). En este ámbito
se está trabajando para reducir los tiempos de cre-
ación de una empresa, sobre todo los de una socie-
dad limitada, de acuerdo con las recomendaciones
de la Comisión Europea. También se trabaja en la
ampliación de la tramitación telemática y en la uni-
ficación de todos los servicios de atención a empren-
dedores y de tramitación que existen en la actuali-
dad en la AGE.

Asimismo, el Ministerio también pretende poner en
marcha un Plan de Apoyo a la Transmisión de Em-
presas (REEMPRESA) como vía para el crecimiento
empresarial, evitando la destrucción de empresas
por razones no económicas. Este plan consiste en
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ofrecer a emprendedores unos servicios que les per-
mitan acceder a empresas ya creadas y funcionan-
do, como una alternativa a crear su propia empre-
sas desde cero.

Eje 2: Apoyo a la innovación y a la competitividad.-
Para fomentar el crecimiento y mejorar la competiti-
vidad de las Pyme se refuerza el Programa de Apoyo
a las «Agrupaciones Empresariales Innovadoras» (clus-
ters innovadores), dirigido a favorecer el desarrollo y
consolidación de clusters con capacidad innovado-
ra y proyección internacional, y a reforzar las siner-
gias que caracterizan a los clusters integrados por
empresas y centros tecnológicos y de formación.

Eje 3: Facilitar el acceso de la PYME a la financia-
ción.-Se están potenciando los instrumentos finan-
cieros alternativos a la financiación bancaria tradi-
cional, ayudando a las empresas a mejorar y refor-
zar su nivel de recursos propios. Fundamentalmente
se están reforzando los recursos de la Empresa Na-
cional de Innovación (ENISA) y de la Compañía Es-
pañola de Reafianzamiento (CERSA), por tratarse de
dos instrumentos muy importantes para facilitar recur-
sos financieros a las Pyme.

Los préstamos participativos que otorga ENISA a jó-
venes emprendedores, pymes y empresas de base
tecnológica se han reforzado y se complementan
con un nuevo fondo de coinversión público-privado
que presta atención especial a la atracción del ca-
pital extranjero.

También en esta etapa, y con el fin de potenciar el
sistema público de avales y garantías, se ha reforza-
do CERSA y el sistema de garantías recíprocas, inte-
grado por 23 sociedades de garantía recíproca, en

su mayoría de carácter regional, repartidas por todo
el territorio nacional.

Asimismo, se seguirá impulsando la actividad de las
redes de business angels, con el objetivo de que es-
ta figura inversora adquiera mayor peso en nuestro
país, consolidando así una alternativa a la financia-
ción bancaria para pymes. Este año, el programa re-
coge la novedad de centrarse en la creación de
nuevas redes, sobre todo en aquellas regiones en las
que están menos desarrolladas. 

Por último, el plan de Impulso incluye  el Programa de
Fondos de Titulización de Activos para Pymes (FTPYME),
cogestionado por los Ministerios de Industria, Energía
y Turismo, y de Economía y Competitividad. Estos ejes,
junto on otras medidas, se verán plasmados en la
nueva Ley de Apoyo a los Emprendedores, que se
tramitará en el presente año 2003.

CONCLUSIÓN

Con todo ello, podemos apreciar el compromiso del
Gobierno con el fortalecimiento del sector industrial
a nivel nacional y europeo, así como con el desarro-
llo de la iniciativa emprendedora y las pymes.

Somos conscientes de que la industria es el motor de
crecimiento del futuro y la principal fuente de crea-
ción de empleo. Todos nuestros esfuerzos deben
centrarse en la mejora de la competitividad indus-
trial y el desarrollo de la innovación, y en la creación
de un marco estable para el desarrollo de la activi-
dad empresarial e industrial, acometiendo las refor-
mas que sean necesarias para afrontar las debilida-
des específicas de nuestra economía.
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DIFICULTADES Y OPORTUNIDADES

MANUEL VALLE MUÑOZ (*)

Director General de Industria y Pyme
Ministerio de Industria, Energía y Turismo

El 13 y 14 de diciembre de 2012, el Consejo de competitividad de la Unión Europea evalua-
ba la situación de la industria europea y adoptaba sus conclusiones sobre la actualización de
la política industrial y su aportación al crecimiento y a la recuperación económica. Los minis-
tros, conscientes de que los países que mejor están aguantando la crisis son los países con

con un mayor peso de la industria en su PIB, subraya-
ron la importancia de aplicar una política industrial in-
tegrada en el contexto económico actual, enfocada
a la competitividad, al crecimiento sostenible y al em-
pleo, buscando sinergias y coherencia entre todas las
políticas europeas que afectan a la industria, tales co-
mo política de Pymes, cohesión, comercio, investiga-
ción e innovación, medio ambiente, clima, energía,
transporte, TIC, consumo, competencia y ayudas de
estado.

Destacaron también la necesidad urgente de nuevas
inversiones en la industria enfocadas a la innovación, al
suministro de energía segura y sostenible, a las tecno-
logías ambientales y eficientes en el uso de recursos,
para orientar la industria europea hacia lo que se ha
venido a llamar la «tercera revolución industrial», crea-
dora de oportunidades para el crecimiento sostenible.

En palabras del Vicepresidente y Comisario de Industria
y Emprendimiento, Antonio Tajani:«No podemos dejar
que nuestra industria siga abandonando Europa. Nues-
tros cálculos son muy claros: la industria europea pue-
de generar crecimiento y crear empleo. Hoy sentamos
las bases de una reindustrialización sostenible de Europa
con el fin de recuperar un clima de confianza y de em-

prendimiento y generar las inversiones que se necesi-
tan en nuevas tecnologías».

La Unión Europea plantea como uno de los pilares esen-
ciales de esta nueva política industrial, la creación de
las condiciones adecuadas para que las inversiones
recuperen rápidamente los niveles anteriores a la cri-
sis, centrándose en seis ámbitos prioritarios con un po-
tencial enorme para el crecimiento y el empleo en
Europa: tecnologías avanzadas de fabricación que per-
mitan una producción limpia, políticas industriales sos-
tenibles, construcción y materias primas, vehículos lim-
pios, mercados de productos biológicos, tecnologías
facilitadoras esenciales (conocidas como KETS – Key
enabling technologies) y redes inteligentes. 

Ya en el año 2010, la Comisión Europea, como par-
te de la Estrategia Europa 2020, «Una Estrategia pa-
ra un crecimiento inteligente, sostenible e integra-
dor», COM(2010) 2020, de 3.03.2010, puso en mar-
cha una ambiciosa política industrial en la que seña-
laba la importancia de una base industrial fuerte, di-
versificada y competitiva para la economía de la UE
y establecía una estrategia de competitividad indus-
trial, crecimiento económico sostenible y creación
de empleo.
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Dos años después de su puesta en marcha, la Co-
misión ha llevado a cabo una evaluación intermedia
de esta iniciativa que se ha plasmado en la Co-
municación «Una industria europea más fuerte, para el
crecimiento y la recuperación económica», COM(2012)
582 final, de 10.10.2012, sobre la que el Consejo emi-
tió las conclusiones antes mencionadas.

Además de esta Comunicación, que supone la ac-
tualización de la política industrial europea, a lo lar-
go de 2011 se lanzaron importantes iniciativas que
conforman el marco para una política industrial sos-
tenible. Entre los documentos estratégicos a largo
plazo cabe destacar:

La «Hoja de ruta hacia una economía hipocarbó-
nica competitiva en 2050», COM(2011) 112 final, de
8.03.2011, centrada en la reducción de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero en la Unión, en
el contexto del objetivo de conseguir, de aquí a 2050,
una reducción de esas emisiones en la UE de entre
un 80% y un 95% respecto a los niveles de 1990.

La iniciativa emblemática «Hoja de ruta hacia una
Europa eficiente en el uso de los recursos»,COM(2011)
571 final, de 20.09.2011, que consiste en establecer
un marco de actuación a largo plazo y agendas es-
tratégicas de apoyo sobre medio ambiente y cam-
bio climático, energía, transporte, industria, agricultu-
ra, pesca y desarrollo regional. Lo que se pretende
es aumentar la productividad de los recursos, diso-
ciar crecimiento económico de consumo de recur-
sos, reforzar la competitividad y promover la seguri-
dad de abastecimiento.

La «Hoja de ruta de la Energía para 2050», COM(2011)
885 final, de 15.12.2011, que revisa la política ener-
gética vigente en la actualidad –sostenibilidad, se-
guridad energética y competitividad– y se ocupa de
cómo esta puede mejorarse en la transición hacia
un sistema energético bajo en carbono.

«Asegurar el acceso a las materias primas para el
bienestar futuro de Europa», COM(2012) 82 final, de
29.02.2012, en la que se constata que las materias
primas no energéticas son importantes para tecno-
logías tales como los vehículos eléctricos y la tecno-
logía solar fotovoltaica. La nueva estrategia se pro-
pone mejorar el acceso de Europa a las materias pri-
mas, trabajando para conseguir un suministro justo y
sostenible desde mercados internacionales, impul-
sando un suministro sostenible en el interior de la UE
y promoviendo el reciclado.

LA ACTUALIZACIÓN CONCEPTUAL DE LA POLITICA
INDUSTRIAL EUROPEA EN EL MARCO DE LA
SOSTENIBILIDAD

La política industrial constituye una de las siete iniciati-
vas emblemáticas de la Estrategia Europa 2020. El cre-
cimiento sostenible significa construir una economía
que aproveche los recursos con eficacia, que sea sos-

tenible y competitiva, que aproveche el liderazgo de
Europa en la carrera para desarrollar nuevos procesos
y tecnologías, incluidas las tecnologías verdes, que
acelere el desarrollo de redes inteligentes en la UE y re-
fuerce las ventajas competitivas de las empresas y de
las PYME, y que también asista a los consumidores a
dar valor al uso eficaz de los recursos. 

Sin embargo, la industria y especialmente las Pyme, se
ha visto duramente afectada por la crisis económica y
todos los sectores se enfrentan a los retos de la globa-
lización al tiempo que deben ajustar sus procesos de
producción a una economía con pocas emisiones de
carbono. El impacto de estos retos difiere en función de
cada sector, ya que algunos tendrán que reconvertirse,
pero para otros estos retos supondrán nuevas oportuni-
dades de negocio a lo largo de toda la cadena de va-
lor (cada vez más internacional), desde el acceso a las
materias primas hasta los servicios posventa.

En la Comunicación «Una industria europea más fuer-
te para el crecimiento y la recuperación económi-
ca» se destacan los aspectos más relevantes de la
industria europea en la actualidad y se incide en los
aspectos de sostenibilidad:

� La productividad industrial se incrementó un 35%
en la última década, a pesar de la ralentización eco-
nómica.

� La industria es necesaria para mejorar en eficien-
cia de recursos y en eficiencia energética para afron-
tar la escasez global de recursos y facilitar la transi-
ción a una economía baja en carbono.

� La industria europea sigue siendo muy competiti-
va en sectores clave:aeroespacial, farmacéutico, quí-
mico, automóvil, ingenierías.

� Por cada 100 empleos generados en la industria, se
estima que se crean entre 60-200 empleos inducidos
según el sector industrial de que se trate. En España, la
industria emplea a más de 2 millones de trabajadores.
Además, en el ámbito industrial, se desarrollan el co-
nocimiento y la innovación que se trasladan a otros de
la actividad económica.

� Es probable que se revierta la tendencia a la des-
localización hacia economías emergentes, porque
la competitividad basada únicamente en bajos sa-
larios parece haber llegado a su fin. Dado que la tec-
nología puede reducir la incidencia de los costes la-
borales, los costes energéticos y de acceso a los re-
cursos adquieren cada vez una importancia mayor.

� Tecnologías de producción eficientes en el uso de
los recursos, junto con una necesaria disminución de
costes logísticos y de almacenamiento, hacen de la
proximidad al mercado final un factor relevante.

Esta reciente actualización de la política industrial eu-
ropea, respaldada por el Consejo de Competitividad
de diciembre de 2012, invita a invertir el papel, ca-
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da día de menor importancia, que tiene en el siglo
XXI la industria europea con el fin de recuperar un
crecimiento sostenible, crear empleo de alto valor y
dar respuesta a los problemas que tiene planteados
nuestra sociedad. Se reconoce la necesidad de ac-
tuar de modo inmediato, para invertir la actual ten-
dencia a la baja y conseguir que la parte del PIB eu-
ropeo correspondiente a la industria pase del 15,6%
actual al 20% en 2020.

Incluso si estos objetivos no se alcanzan, lo que sí que
existe es la voluntad de respaldar la recuperación a
corto y medio plazo y garantizar la sostenibilidad y la
competitividad a largo plazo de la industria europea.
El éxito de la política industrial reside enormemente en
la capacidad de aprovechar las sinergias, para lo que
es esencial que las diferentes políticas europeas se co-
ordinen y se sincronicen adecuadamente. 

Hoja de ruta hacia una economía baja en
carbono y competitiva en 2050

La motivación de la Comisión Europea para la ela-
boración de la hoja de ruta hacia una economía ba-
ja en carbono y competitiva, en 2050, se basa en
las pruebas científicas que indican que, para que el
mundo pueda tener mayores posibilidades de pre-
venir un drástico cambio climático, el calentamien-
to global debe limitarse a menos de 2°C por encima
de la temperatura que existía en la época preindus-
trial. La fijación de esa temperatura máxima ha reci-
bido el visto bueno de la comunidad internacional.

Sin una firme acción global para limitar el cambio cli-
mático, es posible que las temperaturas hayan aumen-
tado 2°C o más antes de que finalice 2050 y 4°C o más
a finales de 2100. Para mantenerse por debajo del lí-
mite de 2°C, cada país tendrá que reducir sus emisio-
nes de gases de efecto invernadero, comenzando por
los países desarrollados, que tendrán que ponerse a la
cabeza fijándose para 2050 un recorte de entre un 80
y un 95% de los niveles de 1990. El Consejo Europeo y
el Parlamento Europeo han adoptado ese intervalo de
referencia como objetivo de la UE en el contexto de las
reducciones a las que han de proceder los países des-
arrollados como grupo.

Para alcanzar ese drástico recorte de emisiones es
necesario dar paso a una economía hipocarbónica
que sea respetuosa con el medio ambiente. Con el
paquete legislativo en materia de cambio climático
y de energía que se adoptó en 2009, la UE se dotó
de un objetivo obligatorio para reducir los gases de
efecto invernadero hasta 2020, así como de un con-
junto completo de políticas para hacer posible la
consecución de ese objetivo. La Hoja de Ruta indi-
ca que, de cara a la consecución del objetivo de
reducir entre el 80% y el 95% del total de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero ante el horizon-
te de 2050, una transición gradual rentable exigiría
reducir a nivel interno el 40% de las emisiones en 2030
y el 80% en 2050 respecto a 1990. 

Para ello plantea una estrategia a largo plazo que brin-
da orientación sobre la forma más rentable de garan-
tizar los pasos necesarios. Al mismo tiempo, explica el
tipo de tecnologías y de medidas que deberán apli-
carse y el tipo de políticas que habrá de desarrollar la
UE en los próximos diez años y más adelante.

El análisis en el que se basa la hoja de ruta muestra
que el método más rentable de llegar en 2050 a una
reducción interior del 80 % es efectuar, sólo con me-
didas internas, un recorte del 25% en 2020. El mismo
análisis muestra también que este objetivo puede al-
canzarse si la UE cumple su compromiso actual de
mejorar un 20% su eficiencia energética en ese mis-
mo plazo. Cuanto menos se haga por reducir las emi-
siones en las primeras décadas, mayores serán las
reducciones que se precisarán más adelante y más
altos también los precios y los costes que se sufrirán
en términos de carbono. 

La Comisión Europea ha querido tomar la iniciativa con
la hoja de ruta con la convicción de que el hecho de
encabezar la transición mundial a una economía hi-
pocarbónica y eficiente en el uso de los recursos apor-
tará múltiples beneficios a la UE. La hoja de ruta viene
a convertirse en una de las bases fundamentales de
la iniciativa emblemática «Una Europa que utilice efi-
cazmente los recursos», establecida en el marco de la
Estrategia Europa 2020 para un crecimiento inteligen-
te, sostenible e integrador. 

El análisis en el que se apoya la hoja de ruta indica que
una reducción interior del 80% es técnicamente posi-
ble y económicamente asequible, si se utilizan tecno-
logías acreditadas ya existentes y si en todos los secto-
res se aplican incentivos que sean suficientemente po-
tentes (como, por ejemplo, un alto precio del carbo-
no). Por ello, la hoja de ruta hace hincapié en el inte-
rés que reviste el Plan Estratégico Europeo de Tecnolo-
gía Energética como componente esencial de la es-
trategia de desarrollo hipocarbónico de Europa.

Por lo que se refiere a la asequibilidad económica,
reducir las emisiones un 80% antes de que concluya
2050 exigirá una inversión adicional media anual equi-
valente al 1,5 % del PIB de la UE –o, lo que es lo mis-
mo, 270 000 millones de euros– durante los próximos
cuarenta años (y ello por encima de la inversión to-
tal actual, que se sitúa en torno al 19 % del PIB). Este
gasto suplementario no hará sino volver a situar la in-
versión total en sus niveles anteriores a la crisis eco-
nómica.

La Comisión considera que no se trata de un coste ne-
to para la economía ni de una reducción del PIB, sino
de una inversión adicional en la economía interior de
Europa, pues aportará múltiples beneficios: impulsará
la innovación, la creación de empleo y la aparición de
nuevas fuentes de crecimiento, potenciará la seguri-
dad energética y reducirá la contaminación atmosfé-
rica y sus costes asociados.

Basándose en el análisis coste-eficacia realizado, la ho-
ja de ruta indica los márgenes de reducción de emi-
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siones que deberán alcanzar los principales sectores
en 2030 y 2050 según puede verse en la figura 1.

Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en el uso
de los recursos

La utilización eficiente de los recursos es un aspecto
clave de la Estrategia Europa 2020 de la Unión Euro-
pea para generar crecimiento y crear empleo. Esta
hoja de ruta identifica los sectores de la economía
que consumen más recursos y propone instrumentos
e indicadores que ayuden a canalizar la acción en
el contexto europeo e internacional. Entre los objeti-
vos de la hoja de ruta se cuentan la competitividad
y el crecimiento basado en una menor utilización de
recursos en la producción y el consumo de bienes,
así como en la creación de empresas y oportunida-
des de empleo a partir de actividades como el re-
ciclado, la mejora del diseño de los productos, la sus-
titución de materiales y la ecoingeniería.

Las medidas tienen por objeto transformar la produc-
ción y el consumo mediante incentivos para que los
inversores fomenten la innovación ecológica y los or-
ganismos públicos den mayor importancia al ecodise-
ño, al etiquetado ecológico y a un gasto más ecoló-
gico. Se invita a los Gobiernos a transferir la presión fis-
cal del trabajo a la contaminación y los recursos y a
proporcionar nuevos incentivos para que los consumi-
dores prefieran consumir productos basados en la uti-
lización eficiente de los recursos. La hoja de ruta tam-
bién aconseja la adaptación de los precios para que
reflejen el coste real de la utilización de los recursos, es-
pecialmente en términos de medio ambiente y salud. 

Europa es el mayor importador neto de recursos por
persona, y su economía abierta depende en gran

medida de la importación de materias primas y ener-
gía. El acceso seguro a los recursos se ha converti-
do en un aspecto económico cada vez más estra-
tégico, mientras que el posible impacto negativo so-
cial y medioambiental sobre terceros países consti-
tuye un motivo de preocupación adicional. La can-
tidad total de materiales utilizados directamente en
la economía de la Unión en 2007 superó los 8 000
millones de toneladas. La Comisión piensa que se po-
dría reducir ese volumen al tiempo que se incremen-
ta la producción y la competitividad. Además, me-
jorar la reutilización de materias primas mediante una
mayor «simbiosis industrial» (en virtud de la cual los
residuos de algunas empresas son utilizados como
recursos por otras) a lo largo de la Unión Europea po-
dría suponer un ahorro.

Aunque muchas empresas han tomado ya medidas
para mejorar su eficiencia de los recursos, el margen
de mejora sigue siendo muy amplio. El intercambio
de información entre los socios de las cadenas de
valor y entre distintos sectores, incluidas las Pyme, so-
bre vías hacia la eficiencia de los recursos puede evi-
tar el derroche de recursos, impulsar la innovación y
crear nuevos mercados.

Evitar en la medida de lo posible el uso de produc-
tos químicos peligrosos y promover una química ver-
de pueden ayudar a proteger recursos esenciales
como el suelo y el agua, así como facilitar y abara-
tar el reciclado y la reutilización de otros recursos,
como los materiales. El enfoque que promueve la
plena aplicación de REACH para la gestión de los
productos químicos pretende determinar oportuni-
dades en lo que respecta a la sustitución de pro-
ductos químicos peligrosos por alternativas más se-
guras y viables desde el punto de vista tecnológico
y económico. 
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ESTRATEGIA BAJA EN CARBONO PARA 2050

OBJETIVOS RESPECTO A LOS NIVELES DE 1990

FUENTE: Comisión Europea.
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La hoja de ruta intenta abordar el problema relativo al
uso ineficiente que hacen de los recursos los sectores
responsables de la mayor parte de los efectos negati-
vos sobre el medio ambiente y, más concretamente,
el sector alimentario, el de la construcción y el del trans-
porte, cuyos efectos combinados equivalen a entre un
70 y un 80 % del total de los efectos negativos sobre
el medio ambiente, según el análisis que hace la ho-
ja de ruta.

Iniciativa de materias primas

La importancia estratégica para la UE de contar con
un suministro sostenible de materias primas –tanto des-
tinadas a la industria como al conjunto de la sociedad–
ha sido reconocida en varios documentos estratégi-
cos, como la Iniciativa de las materias primas. Varias
de las acciones que recientemente se han puesto en
marcha por parte de la Comisión, con la activa parti-
cipación de numerosos Estados miembros entre los
que se incluye el nuestro, se focalizan en asegurar el
abastecimiento sostenible basado en la mejora de las
técnicas de exploración, extracción, utilización, sustitu-
ción y reciclado de materiales estratégicos para las
tecnologías emergentes y la promoción de la innova-
ción a lo largo de toda la cadena de valor de dichas
materias primas (e.g. exploración, extracción, procesa-
do, fabricación, sustitución y reciclaje). 

Las materias primas para fines industriales («non-energy
non-agricultural«) se incluyen en ese ámbito, incluyen-
do críticos, tierras raras, metales, minerales industriales
y para construcción, así como las basadas en la ma-
dera y caucho natural, las cuales son estratégicas tan-
to para las tecnologías emergentes clave (energía efi-
ciente, transporte, fabricación avanzada,…) como pa-
ra las industrias más potentes en Europa (siderurgia, me-
talurgia, papel). 

Entre las principales iniciativas destacan, además de
la cooperación con la innovación europea en ma-
terias primas, las Comunidades de Conocimiento e
Innovación (KICs) del Instituto Europeo de Innovación
Tecnológica (EIT) y la creación de un espacio euro-
peo de investigación de materias primas (ERAMIN).

Todas estas iniciativas, en las que participan directa-
mente pequeñas y grandes empresas, buscan po-
tenciar la cadena de valor completa del uso de es-
tos materiales que constituirán previsiblemente pro-
ductos y técnicas disponibles en un plazo de 30 años,
con el objetivo general de reducir la dependencia
de las importaciones de materias primas que son fun-
damentales para las industrias europeas y conseguir
suficiente flexibilidad y alternativas en el suministro de
materias primas importantes, sin olvidar la convenien-
cia de reducir el impacto medioambiental negativo
de algunos materiales durante su ciclo de vida, de
manera que Europa sea el líder mundial en las ca-
pacidades relacionadas con la prospección, la ex-
tracción, la transformación, el reciclado y la sustitu-
ción de aquí a 2020. 

Hoja de ruta de la Energía para 2050

En la hoja de ruta de la Energía para 2050, la Co-
misión analiza los retos planteados por el cumpli-
miento del objetivo de descarbonización de la UE y,
simultáneamente, la garantía de la seguridad del
abastecimiento energético y la competitividad.

El sector de la energía es responsable de la mayor
parte de las emisiones de gases de efecto inverna-
dero que produce la actividad humana. Por lo tan-
to, la reducción de esas emisiones en más de un 80%
de aquí a 2050 supondrá una presión especial para
los sistemas energéticos.

Para llegar a estos objetivos de reducción de emisio-
nes de gases de efecto invernadero, en la Unión
Europea serán necesarios una serie de cambios en
el sistema energético. 

Como es difícil anticipar las necesidades de suminis-
tro y de otra índole en el futuro, el plan presenta nu-
merosas hipótesis que examinan los posibles efectos,
retos y oportunidades de la modernización del siste-
ma energético y tienen en cuenta las posibles varia-
ciones de los precios del carbono, las tecnologías y
las redes.

Las hipótesis se han formulado combinando las cua-
tro principales opciones de descarbonización: la efi-
ciencia energética, las energías renovables, la ener-
gía nuclear y la captura y almacenamiento de car-
bono. 

Los principales hallazgos sugieren lo siguiente:

� La descarbonización es posible y, a largo plazo, po-
dría resultar menos costosa que otras políticas actuales.

� La eficiencia energética y las energías renovables
son aspectos críticos, con independencia de la com-
binación de energías por la que se opte.

� Las inversiones para modernizar las infraestructuras
deben iniciarse ahora para evitar cambios más cos-
tosos en el futuro.

� El mercado común de la energía es indispensable
para mantener los costes bajos y garantizar la segu-
ridad del abastecimiento; debería completarse an-
tes de 2014.

Todas las hipótesis dependen de que todos los países
tomen medidas con respecto al cambio climático.
Además, independientemente de los esfuerzos de re-
ducción de las emisiones de carbono, las redes ener-
géticas de la UE precisan inversiones para sustituir las
infraestructuras anticuadas (algunas de ellas se cons-
truyeron hace cuarenta años).

Con la previsible subida del precio de la electricidad
hasta 2030, ahora es necesario invertir en redes de
electricidad inteligentes y en mejoras de las tecnolo-
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gías que permitan producir, transmitir y almacenar la
energía con mayor eficacia. Estas medidas, junto
con un mercado común de la energía, deberían ga-
rantizar la reducción de los precios a largo plazo.

Es de esperar que los costes que esta política gene-
ra se contrarrestarán con el alto nivel de inversiones
sostenibles en la economía europea, los puestos de
trabajo creados y la menor dependencia de las im-
portaciones.

INTEGRACIÓN DE LAS CUESTIONES AMBIENTALES EN LA
POLÍTICA INDUSTRIAL

El marco regulador de los procesos de producción es-
tá bien establecido a nivel europeo. Incluye ámbitos
de reglamentación como las emisiones ambientales
de las industrias (Directiva sobre prevención y control in-
tegrados de la contaminación, Directiva de emisiones
industriales) y el régimen para el comercio de derechos
de emisión de gases de efecto invernadero.

Con el fin de evitar o minimizar las emisiones conta-
minantes a la atmósfera, el medio acuático y el sue-
lo, así como los residuos procedentes de instalacio-
nes industriales, la Directiva sobre prevención y con-
trol integrados de la contaminación, actualizada re-
cientemente por la Directiva de emisiones industria-
les, prevé un procedimiento de autorización de las
actividades con un fuerte potencial de contamina-
ción y establece los requisitos mínimos que debe in-
cluir toda autorización, especialmente en cuanto a
los vertidos de sustancias contaminantes.

Por otro lado, la Directiva de evaluación de impacto
ambiental somete determinados proyectos públicos
o privados a una evaluación de sus efectos sobre el
medio ambiente previa a su autorización. Se trata,
fundamentalmente, de los proyectos relacionados
con instalaciones industriales peligrosas como las re-
finerías de petróleo o las industrias químicas.

La responsabilidad medioambiental de las empresas
se encuadra específicamente en la Directiva 2004/35/
CE, transpuesta a nuestro ordenamiento jurídico me-
diante la Ley 26/2007 de responsabilidad medioam-
biental, destinada a prevenir y reparar los daños me-
dioambientales. Este régimen de responsabilidades se
aplica, por una parte, a determinadas actividades pro-
fesionales explícitamente mencionadas y, por otra, a
las otras actividades profesionales cuando el operador
haya incurrido en culpa o negligencia.

Por otro lado, las empresas con actividades vincula-
das con sustancias químicas están sujetas a deter-
minadas obligaciones reguladas por el Reglamento
REACH relativo al registro, la evaluación, la autoriza-
ción y la restricción de las sustancias y preparados
químicos. En el caso de que se trate de sustancias
peligrosas, existen obligaciones especiales para pre-
venir los accidentes y limitar las consecuencias.

Asimismo, la legislación europea y en consecuencia
la española, establecen normas detalladas en ma-

teria de gestión de los residuos emitidos por las em-
presas, tanto para los residuos en general (reciclado,
depósito en vertederos, incineración, etc.) como pa-
ra determinados residuos específicos (residuos y sus-
tancias radiactivos, residuos plásticos, residuos deri-
vados de determinadas actividades industriales).
Además, la gestión de los residuos se considera una
etapa del ciclo de vida de los recursos y los produc-
tos. Este enfoque global basado en el ciclo de vida
obliga a las empresas a administrar sus recursos y pro-
ductos de forma más sostenible.

En los últimos años destacan los sustanciales resulta-
dos positivos obtenidos gracias a las medidas de in-
tegración de las consideraciones medioambientales
en las actividades industriales. Estas medidas han
contribuido, en particular, a la reducción global de
las emisiones de dióxido de carbono procedentes de
las industrias europeas y han hecho posible desvin-
cular la actividad industrial de la emisión de agentes
contaminantes atmosféricos (especialmente, los ga-
ses acidificantes y los precursores del ozono), así co-
mo una disociación relativa entre la producción de
energía y la utilización de materias primas. 

No obstante, a pesar de los avances registrados, la
industria representa el 21% de las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero de la UE y constituye una
fuente principal de contaminación (metales pesa-
dos, compuestos orgánicos volátiles, nutrientes, etc.,
entre otros elementos).

EL RÉGIMEN DE COMERCIO DE DERECHOS DE
EMISIÓN DE GASES DE EFECTO INVERNADERO 
(GEI)

Probablemente el instrumento más destacado y contes-
tado por la industria, adoptado para la mejora de las
condiciones ambientales de la industria, resida en la im-
plantación de la Directiva de comercio de emisiones.

En el Protocolo de Kioto (1997), adición al Tratado de
la Convención Marco de Naciones Unidas sobre Cam-
bio Climático, la UE se comprometió a reducir sus emi-
siones de gases de efecto invernadero en un 8%, en-
tre 2008 y 2012, respecto al año base, 1990.

En 2009, la UE adoptó el paquete «clima y energía» con
el fin de poner en práctica los objetivos promovidos por
los líderes de la UE en 2007, a saber, lograr para el 2020
una reducción del 20% de las emisiones de gases de
efecto invernadero en comparación con 1990, una
participación del 20% de energías renovables en la UE
y una mejora de la eficiencia energética en un 20%.

Para 2050, la UE ha adoptado el objetivo de reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero en un 80-
95% respecto a los niveles de 1990.

La Directiva 2003/87 modificada por la 29/2009 que
establece un régimen comunitario de comercio de
derechos de emisión (ETS) en 3 fases: la 1ª de 2005
a 2007, destinada a adquirir experiencia. La 2ª de
2008-2012, primer periodo de Kioto y la 3ª de 2013-
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2020 que obliga a que cada instalación afectada cu-
bra sus emisiones mediante la entrega de derechos
con un coste en el mercado. 

Otra legislación relevante es la Decisión 24/12/2009
sobre Sectores en riesgo de deslocalización (fuga de
carbono, «carbon leakage») y la Decisión 27/4/2011
de normas armonizadas transitorias de la Unión para
la asignación gratuita de derechos de emisión.

Asignación gratuita de derechos de emisión

En España, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley
1/2005 por la que se regula el régimen del comer-
cio de derechos de emisión de GEI, la resolución de
asignación de derechos de emisión durante las dos
primeras fases, ha correspondido al Consejo de Minis-
tros, realizado el trámite de información pública, pre-
via consulta a la Comisión de Coordinación de Políticas
de Cambio Climático y a propuesta de los Ministerios
de Economía y Hacienda, de Industria, Energía y Tu-
rismo y de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. 

Afecta a los siguientes sectores industriales: Producción
de energía eléctrica, refino del petróleo, coquerías, cal,
cemento, acero, vidrio, fritas, ladrillos y tejas, azulejos y
baldosas, pasta de papel, papel y cartón, aluminio,

zinc y cobre, industria química y yeso y otras industrias
diversas con dispositivos de combustión de potencia
superior a 20 MW (química, alimentación, etc). Su apli-
cación ha supuesto que en 2011 se emitieran 18 Mt
CO2 menos que en 2005, pasando de 53,5 a 35,5 Mt
CO2 (descenso en las emisiones del 33,6%), excluida
la producción de energía eléctrica y refino.

Como puede verse en los datos de los cuadros 1, 2 y
3, aportados por la Dirección General de Industria y de
la Pyme del Ministerio de Industria, Energía y Turismo a
la mesa general de diálogo social del Protocolo de
Kioto en 2012, las emisiones de los sectores industria-
les han descendido en 2011 respecto a 2010, incluso
en niveles inferiores a los de 2009, momento en el que
se produjo el brusco descenso debido a la caída de
la producción. Se experimenta en 2011 un descenso
del 6,75% respecto del año anterior, en el que se no-
taba cierta estabilización. De forma generalizada, se
percibe una estabilización en todos los sectores indus-
triales, excepto los más vinculados a la construcción,
cuyas emisiones vuelven a descender, especialmente
en la producción cementera, con una caída de 15,34%
y en el ladrillos y tejas, con una caída de más del 12,12%. 

Respecto a la producción, en 2011, se ha incremen-
tado la caída hasta un 3,71% respecto al año ante-
rior. Manteniéndose la caída de la producción inicia-
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Sector 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Azulejos y baldosas 1.250.494 1.381.528 1.358.282 1.173.452 808.525 891.819 967.119
Cal 2.063.211 2.205.130 2.335.782 2.191.663 1.914.286 2.092.314 1.998.246
Cemento 27.384.551 27.366.037 27.468.059 23.404.939 18.219.915 17.755.879 15.031.478
Fritas 579.176 551.469 497.798 471.297 339.169 405.106 408.575
Pasta y papel 4.740.540 4.611.030 4.711.640 4.677.000 4.261.444 4.420.158 4.367.427
Coquerias 80.784 54.370 66.485 67.152 45.437 52.372 60.579
Siderurgia 11.233.370 10.998.111 11.303.427 11.042.100 8.835.420 9.570.113 9.924.331
Ladrillos y tejas 4.145.082 4.146.143 4.043.053 2.832.634 1.494.092 1.278.573 1.123.618
Vidrio 1.993.225 1.996.937 1.974.868 1.898.859 1.653.189 1.684.096 1.694.261
TOTAL INDUSTRIA 53.470.433 53.310.755 53.759.394 47.759.096 37.571.477 38.150.430 35.575.634

% descenso 2011/2010 -6,75%

CUADRO 1
DATOS PROVISIONALES DE PRODUCCIONES E INTENSIDADES DE EMISIÓN: TCO2

FUENTE: Mesa de diálogo social del Protocolo de Kioto, 2012. D.G. de Industria y Pyme.Minetur.

Sector 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Azulejos y baldosas 12.029.408 11.430.419 11.475.959 8.610.022 6.275.278 6.987.546 7.503.870
Cal 2.192.412 2.245.000 2.361.250 2.110.000 1.900.200 2.089.900 1.994.700
Cemento 31.742.502 32.078.063 32.045.543 27.238.052 21.532.777 21.092.838 18.210.929
Fritas 906.087 889.043 857.906 865.715 659.434 764.662 831.849
Pasta y papel 7.669.800 8.391.000 8.793.500 8.423.400 7.438.500 8.058.300 8.178.600
Coquerias 278.196 229.870 289.751 314.590 225.901 286.760 321.162
Siderurgia 17.904.129 18.401.264 18.998.683 18.640.223 14.361.559 16.343.000 15.504.359
Ladrillos y tejas 21.462.531 22.390.059 21.847.624 15.468.601 8.010.082 6.736.284 5.818.589
Vidrio 4.027.607 4.024.784 4.012.835 3.873.966 3.438.935 3.630.163 3.732.153
TOTAL INDUSTRIA 98.212.672 100.079.502 100.683.051 85.544.569 63.842.666 65.989.454 62.096.211

% descenso 2011/2010 -5,90%

% descenso 2011/2007 -38,33%

CUADRO 2
DATOS PROVISIONALES DE PRODUCCIONES E INTENSIDADES DE EMISIÓN 
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da en 2008, y suponiendo ésta más de un 36% res-
pecto a la producción del 2007.

Si bien las emisiones absolutas en los sectores industria-
les se han mantenido o aumentado en todos los casos,
a excepción del descenso en el sector del cemento y
en menor medida en el de ladrillos y tejas, se ha regis-
trado un descenso medio de las intensidades de emi-
sión de más de un 3%. El funcionamiento intermitente
de las instalaciones provoca una ineficiencia de los pro-
cesos de producción, causando un crecimiento de las
intensidades de emisión industriales. Esto explica que
frente al fuerte descenso de la producción del 36% en
2011 respecto a 2007, no se corresponda un descenso
similar en las intensidades de emisión que, por el con-
trario, han aumentado en un 4,86% desde 2007 a 2011.

Durante el 2011 se ha suavizado la tendencia inicia-
da entre 2008 y 2009, donde se producía un des-

censo apreciable de las emisiones industriales por las
bajadas de producción junto a un crecimiento de
las intensidades de emisión.

En el gráfico 1 puede verse la evolución de las intensi-
dades de emisión en los diferentes sectores industria-
les afectados por el régimen de comercio de dere-
chos de emisión.

Para la tercera fase 2013-2020, la asignación gratuita
de derechos de emisión se ha realizado de acuerdo
con las normas armonizadas transitorias de la Unión,
considerando los valores de producción de los perio-
dos anteriores junto con los mejores valores específicos
de emisión correspondientes al 10% de instalaciones
más eficientes en emisión de CO2 en la UE, lo que se
denomina «benchmark», con vistas a no superar un te-
cho comunitario fijado a partir del objetivo de reduc-
ción del 20% de emisiones en 2020. Están en revisión
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Sector 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Azulejos y baldosas 0,104 0,121 0,118 0,136 0,129 0,128 0,129
Cal 0,941 0,982 0,989 1,039 1,007 1,001 1,002
Cemento 0,863 0,853 0,857 0,859 0,846 0,842 0,825
Fritas 0,639 0,620 0,580 0,544 0,514 0,530 0,491
Pasta y papel 0,618 0,550 0,536 0,555 0,573 0,549 0,534
Coquerias 0,290 0,237 0,229 0,213 0,201 0,183 0,189
Siderurgia 0,627 0,598 0,595 0,592 0,615 0,586 0,640
Ladrillos y tejas 0,193 0,185 0,185 0,183 0,187 0,190 0,193
Vidrio 0,495 0,496 0,492 0,490 0,481 0,464 0,454
TOTAL INDUSTRIA 0,5444 0,5327 0,5339 0,5583 0,5885 0,5781 0,5729

% descenso 2011/2010 -0,90%

CUADRO 3
DATOS PROVISIONALES DE PRODUCCIONES E INTENSIDADES DE EMISIÓN 

FUENTE: Mesa de diálogo social del Protocolo de Kioto, 2012. D.G. de Industria y Pyme.Minetur.
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GRÁFICO 1
EVOLUCIÓN DE INTENSIDADES DE EMISIÓN 2009-2010 

FUENTE: FUENTE: Mesa de diálogo social 2005-2011. D.G. de Industria y Pyme.Minetur.



POLÍTICA INDUSTRIAL SOSTENIBLE Y MEDIO AMBIENTE…

por la Comisión las propuestas de asignación realiza-
das por los EEMM para el periodo 2013-2020.

La Comisión tomará la decisión final sobre la asigna-
ción gratuita en todos los Estados Miembros. Como
media se asignará un 15% menos que las emisiones
verificadas en el promedio del periodo anterior. Si el
sumatorio de las asignaciones supera el techo fijado
por la Comisión se recortarán derechos en todos los
sectores hasta dicho techo.

En el gráfico 2 se muestra la evolución de las emisio-
nes y producción en el conjunto de los sectores indus-
triales incluidos en el régimen comunitario de derechos
de emisión (EU-ETS)

Sectores en riesgo de fuga de carbono

Para la asignación gratuita de derechos de emisión se
tiene en cuenta el llamado «riesgo de fuga de carbo-
no», que reconoce el hecho de que las empresas de
un determinado sector, al estar sujeto a una fuerte
competencia internacional, puedan decidir «relocali-
zarse», es decir, trasladarse de la UE a países terceros
con limitaciones menos estrictas en materia de emisio-
nes de gases de efecto invernadero, produciéndose
una «fuga de carbono».

La inclusión de sectores en la lista de riesgo de fuga
de carbono se determina en función de la relación
VAB /Coste CO2 y del comercio extracomunitario que
mantenga el sector en su conjunto. Actualmente es-
tán incluidos todos los sectores en el régimen. 

La implicación para los sectores incluidos es que la
asignación gratuita calculada se mantiene constante

en todo el periodo. Para los sectores no incluidos de-
crece anualmente desde un 80% de lo que se calcu-
la, hasta un 30% en 2020.

La lista de sectores en riesgo de fuga de carbono se
revisa cada 4 años. La revisión se está iniciando en 2013
para tener una nueva lista en 2014-2015. Un factor muy
relevante para la determinación del «riesgo de fuga
de carbono» es el precio de la tonelada de CO2, que
en la actualidad está en mínimos históricos, lo que po-
dría hacer que se quedaran fuera de la lista la mayo-
ría de los sectores, perdiendo, en ese caso, la asigna-
ción gratuita.

Las instalaciones que se incluían en la segunda fase
(2008-2012) del régimen ETS, han recibido una sobre-
asignación de derechos que durante el 2011 se cuan-
tificó en 160M€ (23 millones de derechos). Estas insta-
laciones podrán transferir a la tercera fase (2013-2020)
los derechos sobrantes pero hay que tener en cuenta
que las instalaciones que entran en el régimen desde
2013, no contarán de partida con este colchón de de-
rechos y tendrán que adquirir en subasta los derechos
necesarios para cubrir sus necesidades (si son mayo-
res que los asignados gratuitamente).

Subastas de derechos de emisión de CO2

La asignación gratuita de derechos de emisión para
el tercer periodo 2013-2020 será de cero derechos
para la generación eléctrica, incluida la cogenera-
ción, lo que también tiene repercusiones en la indus-
tria puesto que hay en torno a 900 cogeneraciones
instaladas en los diferentes sectores que no recibirán
asignación gratuita.
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Por tanto, la generación eléctrica, que no tiene asig-
nación gratuita y las industrias que emitan más que
la asignación recibida, deberán comprar los dere-
chos necesarios en las subastas de CO2.

Como consecuencia de la actual situación de mer-
cado, se ha experimentado una reducción de las emi-
siones de CO2 a nivel europeo no prevista en la modi-
ficación de la Directiva de comercio de derechos de
emisión de 2009. Esta bajada de las emisiones ha da-
do lugar a una reducción de la demanda de dere-
chos de emisión y en consecuencia a una caída de
los precios del derecho que ha llegado hasta 3,32
€/tCO2 a finales de enero de 2013. 

Ante esta situación de precios bajos, la Comisión consi-
dera que el comercio de derechos puede dejar de ser
un incentivo para la reducción de emisiones, por lo que
ha propuesto la alteración de la subasta en cuanto a
la distribución del volumen de derechos a subastar. La
idea del set-aside o backloading es alterar la distribu-
ción del volumen de derechos a subastar fijada para el
periodo 2013-2020. Los defensores del backloading
buscan elevar el precio del carbono en el mercado,
que ha caído a niveles muy bajos debido a un exceso
de oferta de derechos de emisión, por la desacelera-
ción económica. Los detractores argumentan que la in-
dustria ya está sufriendo fuertemente durante esta eta-
pa de desaceleración económica y que sería injusto y
peligrosos añadirle costes extra en estos momentos.

Ayudas estatales compensatorias por costes
indirectos de CO2

El hecho de que la 3ª fase del régimen europeo de
comercio de derechos de emisión (2013-2020) no
prevea asignación gratuita para la generación eléc-
trica y en consecuencia, a partir de 2013 toda la ge-
neración tendrá que comprar los derechos necesa-
rios en subasta redundará en que este sobrecoste se-
rá trasladado directamente al consumidor.

En este contexto, la UE permite a cada Estado Miembro
según su presupuesto nacional y de acuerdo con las
Directrices publicadas por la Comisión, compensar es-
tos costes indirectos (sobrecoste de la electricidad por
subastas de CO2) para las industrias electro-intensivas
de determinados sectores o subsectores a los que se
considera expuestos a un riesgo significativo de fuga
de carbono debido a los costes relacionados con las
emisiones de gases de efecto invernadero repercuti-
dos en los precios de la electricidad, con el fin de com-
pensar esos costes de acuerdo con las normas sobre
ayudas estatales.

El importe máximo de la ayuda que los Estados miem-
bros pueden conceder deberá calcularse mediante la
fórmula definida en las Directrices que tiene en cuen-
ta los niveles de producción de referencia de la insta-
lación, o los niveles de consumo de electricidad de re-
ferencia de la instalación definidos también en las
Directrices, así como el factor de emisión de CO2 pa-
ra la electricidad suministrada por plantas de combus-
tión en distintas zonas geográficas.

En España, el Ministerio de Industria, Energía y Turismo
ha abierto una línea presupuestaria para el «Programa
de compensación de costes indirectos. Régimen de
comercio de derechos de emisión de gases de efec-
to invernadero», dotada inicialmente solo con 1M€ en
2013, dadas las dificultades presupuestarias, y ha pues-
to de manifiesto ante la Comisión en reiteradas oca-
siones lo injusto de no aplicar una política europea fi-
nanciada con presupuesto europeo en esta ocasión.
En torno a 180 instalaciones de los sectores elegibles
podrían solicitar la ayuda estatal.

CONCLUSIONES

La Unión Europea ha diseñado múltiples estrategias
complementarias entre sí que conforman el marco
de una política industrial sostenible. 

Los compromisos adoptados por Europa para la lu-
cha contra el cambio climático implican unos obje-
tivos ambiciosos de reducción de emisiones que ha-
cen necesaria la transición hacia una economía ba-
ja en carbono que además sea competitiva apro-
vechando las oportunidades de innovación tecnoló-
gica que este cambio ofrece. 

En este contexto, la industria es clave para mejorar en
eficiencia de recursos y en eficiencia energética y así
afrontar la escasez global de recursos y facilitar la tran-
sición a una economía baja en carbono. El avance en
la eficiencia en el uso de los recursos y en la eficiencia
energética son elementos esenciales de una política
industrial sostenible.

La implantación del régimen de comercio de dere-
chos de emisión es probablemente el instrumento más
destacado adoptado para la mejora de las condicio-
nes ambientales de la industria y que ha permitido, só-
lo en España, un descenso en las emisiones industria-
les de CO2 del 33,6% de 2005 a 2011.

Asimismo el marco regulador de los procesos de pro-
ducción ha aportado sustanciales resultados positi-
vos obtenidos gracias a las medidas de integración
de las consideraciones medioambientales en las ac-
tividades industriales. Estas medidas están contribu-
yendo a desvincular la actividad industrial de la emi-
sión de agentes contaminantes atmosféricos, así co-
mo a una disociación relativa entre la producción de
energía y la utilización de materias primas.

La DGIPYME apoya toda la política medioambiental de
la UE, al considerarla una oportunidad para la innova-
ción y el avance tecnológico, pero, dentro del actual
contexto de ralentización de la actividad económica,
considera que hay que seguir su efecto real sobre la
producción industrial, pues el sector industrial genera
empleo de calidad, el sector que más invierte en I+D
y es el responsable del 90% de nuestras exportaciones.
Y por tanto el sector industrial debe de ser uno de los
motores que nos ayude a mejorar la situación econó-
mica actual.

(*) Agradecimiento a María Jesús Rodríguez de Sancho
por su colaboración en este artículo.
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EVOLUCIÓN Y SITUACIÓN 
ACTUAL DE LA CALIDAD Y

SEGURIDAD INDUSTRIAL 
CONCEPTOS, LEYES Y REGLAMENTOS

ANTONIO MUÑOZ

Subdirector General de Calidad 
y Seguridad Industrial

Ministerio de Industria, Energía y Turismo

La calidad y la seguridad son atributos inherentes a los productos y servicios, siendo un fac-
tor de competitividad a tener en cuenta por las empresas, porque el éxito o fracaso de las
mismas dependen en gran medida de que los productos o servicios que ponen en el mer-
cado satisfagan la demanda de una sociedad cada vez es más exigente y conocedora.

En primer lugar debemos aclarar que es lo que enten-
demos en el sector industrial cuando utilizamos los con-
ceptos calidad y seguridad.

La calidad es un concepto ligado al ámbito voluntario,
en donde el éxito o fracaso de las empresas que po-
nen un producto o servicio en el mercado dependerá
en gran medida de que satisfagan las necesidades del
mercado al cual dirigen su producto o servicio.

En cambio, la seguridad es un concepto ligado al ám-
bito reglado u obligatorio y está basado en el principio
de la existencia de unos productos, que en su fabrica-
ción, uso, consumo o almacenamiento están sujetos
a una serie de riesgos, que pueden ocasionar acci-
dentes y sus consecuencias, generando pérdidas hu-
manas y materiales que hay que evitar, lo que se rea-
liza  a través de los distintos reglamentos de seguridad
industrial que promulga la Administración.

CALIDAD INDUSTRIAL: EVOLUCIÓN

La calidad ha sido siempre un valor constante de la
actividad humana y así ha sido reconocida por la so-
ciedad en sus distintas épocas. Lo que ha ocurrido

con el concepto de calidad es que ha evoluciona-
do en su forma de ser gestionada, adaptándose en
cada época a la sociedad y cultura del momento.
En esta evolución se pueden distinguir varias etapas:

Una primera etapa que arranca en el siglo XIX con la
revolución industrial, en la que los productos se hacen
más complejos y las actividades más especializadas,
y en la que se establece el control de calidad basa-
do en la inspección de cada producto al final del ci-
clo productivo, separando las actividades de control
de las de producción.

Esta etapa deja paso en la primera mitad del siglo
XX a otra caracterizada por un control de la calidad,
basada en los métodos estadísticos, y que evolucio-
na en la segunda mitad del pasado siglo a un siste-
ma de garantía y aseguramiento de la calidad, fun-
damentado en la prevención y en la participación
de todo el personal de la empresa. Este método eli-
mina la diferenciación entre control y producción, de
modo que cada puesto de trabajo en la empresa
se convierte en el inspector y garante de la calidad
del producto que le llega del anterior puesto de tra-
bajo y  pretende hacer más eficiente económica-
mente el sistema.
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En esta nueva etapa ha tenido una gran importan-
cia la aparición de las normas internacionales de la
serie ISO 9000, a finales de la década de los 80, que
establecen y especifican los requisitos de un sistema
de gestión de la calidad de una organización con la
doble finalidad siguiente:

1—|Demostrar su capacidad para proporcionar regu-
larmente productos que satisfagan los requisitos del
cliente y los legales y reglamentarios aplicables, 

2—|Aumentar la satisfacción del cliente a través de la
aplicación eficaz del sistema, incluidos los procesos
para la mejora continua del mismo y el aseguramien-
to con los requisitos del cliente y los legales y regla-
mentarios aplicables.

Estas normas son certificables y han aportado un gran
valor añadido a las empresas porque permiten que
una tercera parte (entidades de certificación) propor-
cione garantía escrita de que un producto, proceso o
servicio es conforme con unos requisitos especificados,
eliminando el control que las empresas hacían direc-
tamente de todos sus proveedores, lo que ha contribui-
do a la mejora de la calidad de las empresas y a un
mayor conocimiento de los consumidores sobre la
bondad y fiabilidad de los productos y servicios que
se ponen en el mercado.

Finalmente, en el siglo XXI, el concepto ha dado un pa-
so más y las empresas no solo tienen que satisfacer las
necesidades de los clientes, a los cuales dirigen su pro-
ducto y servicio, sino que además deben hacer fren-
te y satisfacer las necesidades de la sociedad en su
conjunto a través de una gestión eficiente energética-
mente y medioambientalmente sostenible (gráfico 1).

En consecuencia. la calidad se encuentra totalmen-
te vinculada a unos específicos atributos, como son
la adecuación al uso y la actitud a la función y de-
be considerarse no como un coste, sino como una
inversión que trata de conseguir la mayor eficacia y
eficiencia en las empresas, hasta el punto de que si

no se aborda puede llevar al cierre de la empresa.Los
costes de la falta de calidad puede suponer entre
un 15 y un 20% del precio de venta (figura 1).

Y aunque existen muchas definiciones del concepto
de calidad, en el sector industrial está comúnmente
aceptada la que le define como el conjunto de pro-
piedades y características de un producto, proceso o
servicio que les confiere su aptitud para satisfacer ne-
cesidades establecidas o implícitas, bien porque sea
el cliente el que demande explícitamente los requisi-
tos bien porque los requisitos se deriven del uso eficien-
te que se vaya a dar al producto o servicio.

Y todo ello, ligado a un concepto de calidad como
calidad percibida, ya que para el consumidor, la ca-
lidad es la conformidad del producto, proceso o ser-
vicio que adquiere con lo que espera en relación
con su precio.

SEGURIDAD INDUSTRIAL

El ser humano, por acumulación de experiencias pro-
pias y ajenas, tiene conciencia de los riesgos o peligros
a los que permanentemente se ve sometido en su ac-
tividad normal y como consecuencia de esta certeza,
se siente inseguro, surgiendo en él la necesidad de una
estabilidad que tranquilice sus miedos e inquietudes, al
objeto de poder llevar una vida normal.

Esta necesidad humana de seguridades, que surge
espontáneamente de lo más íntimo de su ser, lleva
al hombre a la búsqueda y demanda de la seguri-
dad, en la que a lo largo de los tiempos podemos
distinguir dos procesos diferenciados, siempre pre-
sentes y concurrentes, a través de los cuales se des-
arrolla la búsqueda de la seguridad.

Un proceso que busca la seguridad basándose en
conceptos analógicos y mágicos, que intenta evitar
daños, conjurando los riesgos o peligros con los que
el hombre convive mediante actuaciones de tipo
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FUENTE: Elaboración propia.



EVOLUCIÓN Y SITUACIÓN ACTUAL DE LA CALIDAD…

esotérico, mágico o religioso y que admite, como ori-
gen del daño posible, la fatalidad, el azar, la mala suer-
te, o fenómenos sobrenaturales a los que hace frente
con métodos  de protección, a través de ritos, votos,
uso de amuletos, fetiches, talismanes, etcétera.

El otro proceso en la búsqueda de la seguridad es el
que tiene su fundamento en el pensamiento lógico,
en la investigación y dominio de la evidencia y de la
verdad científica experimental y que conduce a la
seguridad científica.

Los conceptos en los que se fundamenta esta segu-
ridad científica parten de la base de que los acci-
dentes y sus indeseables consecuencias (daños y
pérdidas) son fenómenos reales, que se explican por
causas naturales, sobre las que es posible incidir, pu-
diendo actuar sobre ellas a través de acciones de
prevención y de minimización de efectos.

Por tanto, el principio que fundamenta la seguridad
científica podría sintetizarse en la siguiente secuencia:

La consideración y análisis de esta ecuación nos de-
be inducir a establecer la vía en la búsqueda de la
seguridad científica. En efecto, la ruptura por anula-
ción o minoración suficiente de alguno de los térmi-
nos de dicha ecuación a través de un proceso de
protección, conducirá a la seguridad.

La protección, en consecuencia, debe entenderse,
como el conjunto de actitudes y actividades orde-
nadas sistemáticamente, que constituyen el proce-
so que permite evitar o reducir la presencia de las
causas capaces de generar daño y de las causas
concurrentes desencadenantes de aquellas, así co-
mo anular o hacer mínimos los daños en caso de
producirse un accidente.

En este proceso de la protección podemos distinguir
dos tipos de actuaciones, que constituyen sendas
etapas de dicho proceso y que comprenden:

Actuaciones para prevención del accidente, que
se refieren a la primera parte de la ecuación y están
encaminadas a eliminar o reducir la presencia del
riesgo o de las circunstancias desencadenantes del
mismo. 

Actuaciones para la respuesta del accidente, que
se refieren a la segunda parte de la ecuación, y que
tienen por objeto, en el caso de que finalmente el
accidente se produzca,  minimizar los daños y pér-
didas.

Por otra parte, existen diversos tipos de riesgos que,
atendiendo al fenómeno que constituye su origen,
podemos clasificar en:

Riesgos naturales, tales como seísmos, inundaciones,
huracanes, rayos, nevadas, sequías, desprendimientos,
etc.

Riesgos biológicos, tales como virus, bacterias, resi-
duos, drogas, tóxicos, etc.

Riesgos tecnológicos, que pueden ser:

� Físicos: Mecánicos, termodinámicos, eléctricos,
acústicos, ópticos, explosiones físicas, radiaciones io-
nizantes.

� Químicos: combustión, corrosividad, toxicidad, ex-
plosiones químicas

� Nucleares: Mecánicos, térmicos, radiaciones ioni-
zantes, explosiones nucleares.

Dentro de estos riesgos, los tecnológicos son aque-
llos que, en el ámbito industrial, son susceptibles de
actuación, pudiendo incidir con acciones preventi-
vas y de minimización de daños. Son, por tanto, a los
que se aplica la seguridad científica dando lugar a
la seguridad industrial.
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FIGURA 1

COSTES DERIVADOS DE LA
FALTA DE CALIDAD

FUENTE: Elaboración propia.
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Evolución de la seguridad industrial

Derivado de esa necesidad de seguridad del ser hu-
mano, éste siempre ha demandado a las autorida-
des el establecimiento de leyes o códigos que le ase-
gure realizar su actividad normal confiadamente.

Pero es durante la revolución industrial, con la apari-
ción de nuevos riesgos como consecuencia del des-
arrollo tecnológico y sus múltiples aplicaciones indus-
triales, cuando un gran número de lesiones y de ac-
cidentes obliga a especificar las diferentes condicio-
nes que a juicio de los legisladores debían cumplir los
productos e instalaciones industriales para evitar tan
frecuentes catástrofes. Este conjunto de normativas,
que aparece inicialmente implantado en los países
más desarrollados como Alemania, Reino Unido y
Estados Unidos de América, es el que posteriormente
ha sido introducido en otros países, siendo periódica-
mente ampliado y revisado hasta nuestros días, y que
ha dado lugar a los actuales reglamentos de seguri-
dad industrial.

En esta evolución histórica del desarrollo industrial sue-
len distinguirse tres fases, que pueden caracterizarse
por los conceptos primordiales o más significativos de
cada una de ellas.

La primera fase, propia de los albores de la revolución
industrial, estuvo fuertemente marcada por el concep-
to de productividad, al cual se supeditaban otros ob-
jetivos, pues resultaba primordial asegurar que los nue-
vos procesos de producción tuvieran capacidad  sufi-
ciente para rentabilizar las inversiones requeridas. Es
una fase que se dio sobre todo en los países de más
temprana industrialización, pero que también se apre-
cia en los de incorporación más tardía a la revolución
industrial, en los cuales se hubo de hacer un primer es-
fuerzo para asimilar la tecnología y hacerla producti-
va, por encima de otras consideraciones.

En una segunda etapa, el concepto de seguridad ad-
quiere la mayor relevancia en su doble vertiente de se-
guridad interna, en la fabricación o en los procesos in-
dustriales, y seguridad externa, en el uso de los produc-
tos o servicios industriales y en la que el concepto de
productividad sigue siendo imprescindible. Pero aun-
que la industria haya de seguir satisfaciendo los crite-
rios de rentabilidad económica para los cuales es ne-
cesaria la productividad, su optimización no puede en
ningún caso contrariar los requisitos esenciales de se-
guridad.

En la tercera fase, que se inicia en el mundo indus-
trializado después de la Segunda Guerra Mundial, co-
bra importancia decisiva el concepto de calidad li-
gado a la seguridad, puesto que no basta con ase-
gurar unos mínimos requisitos de seguridad ni tam-
poco es suficiente maximizar la productividad a cor-
to plazo o tácticamente, sino que hay que conside-
rar la calidad como valor intrínseco y de carácter es-
tratégico, tanto en relación con los procesos como
por la calidad de los productos, de forma que unos

y otros no sólo sean seguros sino fiables y adecuados
al uso al tiempo que aptos a la función que van a
desempeñar.

Percepción social de la seguridad industrial

Los productos y servicios industriales son tan comunes
en nuestra sociedad actual que se puede caer en la
falsa percepción de que están garantizados de una
manera natural y no es necesaria una mayor preocu-
pación para que sigan  aportando un beneficio fiable
y cotidiano a la sociedad. Cierto es que la madurez
tecnológica de nuestro desarrollo es una garantía
magnífica de que dominamos los medios y métodos
para aportar esos productos y servicios, pero tan cier-
to es también que, para hacerlos posible, es necesa-
rio mantener y acrecentar nuestra capacidad tecno-
lógica y sus características más sobresalientes: segu-
ridad, rentabilidad y calidad.

En la práctica totalidad de las aplicaciones industria-
les y en el desarrollo de su actividad cotidiana, el ser
humano se encuentra rodeado de fenómenos físi-
cos o químicos, cuyo uso o utilización supone un ries-
go: cargas eléctricas separadas, riesgos mecánicos,
aparatos de alta presión, vehículos impulsados a al-
ta velocidad, hornos a muy elevada temperatura, al-
macenamiento y utilización de productos inflama-
bles y explosivos, etc. El uso o utilización de estos fenó-
menos supone un riesgo que eleva su calidad y con-
fort de vida, facilitando disponer de luz y motores eléc-
tricos, trasladarse a grandes distancias en breves pla-
zos de tiempo o fabricar mejores y más baratos mate-
riales para su vivienda y confort. 

El objetivo de la seguridad industrial es velar porque
esas actividades se realicen sin secuelas de daño in-
aceptables para los profesionales que las ejecutan,
las personas en general, los bienes y el medio am-
biente.

Como consecuencia de la preocupación por el ries-
go, la seguridad industrial ha ido cristalizando en una
serie de leyes, decretos y reglamentos que articulan
de manera eficaz las exigencias planteadas en di-
cho terreno. Puede decirse que la práctica totalidad
de los países dispone de legislación de seguridad in-
dustrial, aunque ésta es realmente completa solo en
los países más avanzados y con mayor tradición tec-
nológica.

Objeto de la seguridad industrial

La seguridad industrial, cuya competencia correspon-
de al Ministerio de Industria, Energía y Turismo, siendo
su ámbito de actuación las instalaciones y productos
industriales, tiene por objeto, de acuerdo con lo esta-
blecido en la Ley 21/92 de 16 de julio de Industria, la
prevención y limitación de riesgos, así como la protec-
ción contra accidentes y siniestros capaces de produ-
cir daños o perjuicios a las personas, flora, fauna, bien-
es o al medio ambiente, derivados de la actividad in-
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dustrial o de la utilización, funcionamiento y mante-
nimiento de las instalaciones o equipos y de la pro-
ducción, uso o consumo y almacenamiento o des-
echo de los productos industriales.

Las actividades de prevención y protección tienen
como finalidad limitar las causas que originen los ries-
gos, así como establecer los controles que permitan
detectar o contribuir a evitar aquellas circunstancias
que pudieran dar lugar a la aparición de riesgos y
mitigar las consecuencias de posibles accidentes.

Tienen la consideración de riesgos relacionados con
la seguridad industrial, aquellos que puedan produ-
cir lesiones o daños a personas, flora, fauna, bienes
o al medio ambiente, y en particular los incendios,
explosiones y otros hechos susceptibles de producir
quemaduras, intoxicaciones, envenenamiento o as-
fixia, electrocución, riesgos de contaminación produ-
cida por instalaciones industriales, perturbaciones
electromagnéticas o acústicas y radiación, así co-
mo cualquier otro que pudiera preverse en la norma-
tiva internacional aplicable sobre seguridad.

En conclusión, tal y como indicábamos anteriormen-
te, la seguridad industrial se ocupa de prevenir los ac-
cidentes derivados de los riesgos tecnológicos y, si el
accidente finalmente ocurre, minimizar sus efectos.

LEGISLACIONES SOBRE SEGURIDAD INDUSTRIAL

La legislación europea

Me gustaría resaltar que la Ley 21/92 de Industria, tal
como se contempla en su exposición de motivos,
cumple  además con la necesidad de adaptar la
regulación de la actividad industrial en España a la
derivada de nuestra incorporación  a la Comunidad
Económica Europea y la constitución del mercado
interior, lo que implica la necesidad de compatibili-
zar los instrumentos de la política industrial con los de
la libre competencia y circulación de mercancías,
que en materia de seguridad y calidad industrial, tie-
ne ésta particularmente en cuenta el objetivo de eli-
minación de barreras técnicas a través de la norma-
lización y la armonización de las reglamentaciones
e instrumentos de control, así como la adaptación
del nuevo enfoque comunitario en legislación, basa-
do en la progresiva sustitución de la tradicional ho-
mologación administrativa de productos por la cer-
tificación que realizan empresas y otras entidades,
con la correspondiente supervisión de sus actuacio-
nes por los poderes públicos.

Esta Ley 21/92 de Industria ha supuesto un cambio sus-
tancial en la concepción de la nueva legislación so-
bre instalaciones y productos industriales. Con carác-
ter tradicional, al igual que en el resto de los países eu-
ropeos, la autoridad pública adoptaba decisiones pre-
cautorias ante las nuevas tecnologías, basando su ac-
tuación de seguridad en medidas a priori. Es decir, pa-
ra permitir la comercialización de un producto, el fabri-

cante tenía que demostrar de antemano la inocuidad
o la falta de peligro del mismo, especificando los re-
quisitos a cumplir y los métodos  para demostrar este
cumplimiento, siendo necesario que las empresas ob-
tuviesen, previamente a poner su producto en el mer-
cado, un certificado de homologación de la autoridad
competente.

Esta metodología, que se aplicaba por cada tipo de
producto y que es conocida con la denominación
de «Antiguo enfoque», además de ser prolija y com-
pleja, provocaba diferente reglamentación de unos
países a otros dentro de la Unión Europea, con las
consiguientes dificultades de integración comercial.

Esto dio lugar en la Unión Europea al establecimiento
del «Nuevo enfoque» de cómo debe realizarse la le-
gislación en el ámbito de la Unión Europea, cuya filo-
sofía fue recogida en las Resoluciones del Consejo, co-
nocidas como «Nuevo enfoque» y «Enfoque global»:
la primera, relativa a un nuevo enfoque en materia de
armonización técnica y normalización (1985) y , la se-
gunda que introduce «un planteamiento global en
materia de evaluación de la conformidad (1989)».
Ambas resoluciones pretenden la consecución del
Mercado Interior en lo que se refiere a la eliminación
de las barreras técnicas y la creación de las condicio-
nes necesarias para el funcionamiento del principio de
reconocimiento recíproco, tanto en el ámbito regla-
mentario o de seguridad como en el voluntario o de
la calidad.

La principal innovación de esta nueva forma de legis-
lar consiste en la utilización de los instrumentos de de-
finición y demostración de la calidad en el ámbito re-
glamentario de la seguridad, promoviendo la utiliza-
ción de la normalización europea y el establecimien-
to de nuevos procedimientos homogéneos y transpa-
rentes de evaluación de la conformidad  a través de
las actividades de Acreditación, Certificación, Ensayos
y Calibración en todos los Estados Miembros. Sus as-
pectos más relevantes son los siguientes:

� No existe una comprobación a priori por parte de
los Estados Miembros 

� La responsabilidad de los daños ocasionados por
los productos que se ponen en el mercado corres-
ponde al fabricante o importador, que deben reali-
zar una declaración responsable y poner el marca-
do CE en todos aquellos productos regulados por
Directivas Comunitarias.

� Las Directivas Comunitarias del «Nuevo enfoque»
se limitan a establecer los requisitos esenciales de se-
guridad y en sus ámbitos de aplicación se incluyen
gran variedad de productos que sustituyen a las an-
teriores Directivas del «Antiguo enfoque», que legisla-
ban producto a producto.

� El cumplimiento con las normas elaboradas por los
organismos europeos de normalización da presunción
de conformidad con los requisitos esenciales de segu-
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ridad contemplados en las Directivas, pero se permite
a los fabricantes que puedan demostrarlo por otros
medios o procedimientos.

� Se debe utilizar la acreditación para verificar la com-
petencia técnica de los organismos evaluadores de la
conformidad que intervienen en las Directivas: entida-
des de certificación, organismos de inspección, labo-
ratorios de ensayo y laboratorios de calibración.

Legislación nacional

La reglamentación técnica de seguridad industrial, que
el Ministerio de Industria, Energía y Turismo (MINETUR) vie-
ne desarrollando en el ámbito de sus competencias,
se encuadra en el marco estricto de las estipulacio-
nes del tratado europeo y tiene como finalidad com-
patibilizar la competitividad de nuestras empresas
con la seguridad de las personas, animales y cosas
y la mejora de nuestro entorno medioambiental.
Establece en nuestra legislación las disposiciones ne-
cesarias para que nuestros productos e instalaciones
cumplan con los requisitos más exigentes en cuanto
a seguridad, a través de la adopción, en plazo, del
derecho interno de todas las Directivas Comunitarias
en materia de seguridad industrial. 

Al mismo tiempo, se adapta la legislación nacional a
las innovaciones derivadas del progreso técnico, co-
mo ha quedado recogido fielmente en el RD
2200/1995 de 28 de diciembre por el que se aprueba
el Reglamento de la Infraestructura para la Calidad y
la Seguridad Industrial, en desarrollo de la Ley 21/92 de
Industria.

En resumen, podemos asegurar que la legislación na-
cional de seguridad industrial, establecida en los regla-
mentos técnicos de productos e instalaciones indus-
triales, (recuadros 1 y 2)  es de las más modernas e in-
novadoras de nuestro entorno y totalmente adaptada
al marco comunitario.

CONCLUSIÓN

Existe una serie de productos e instalaciones cuyo uso
o utilización conlleva riesgos tecnológicos que pue-
den ocasionar accidentes, con las consiguientes pér-
didas y daños. Por ello, las administraciones públicas,
a demanda de la sociedad, establecen los regla-
mentos de seguridad industrial, con el objetivo de
que los productos y las instalaciones industriales se-
an seguras.

Pero la sociedad no solo demanda seguridad sino que
además pide que los productos e instalaciones sean

fiables, sostenibles, adecuados al uso que se les va a
dar y a las funciones que van a realizar, por lo que en
los reglamentos de seguridad ya no solo se deben in-
cluir requisitos de seguridad sino también de calidad
que ayudan a las empresas a mejorar su competitivi-
dad.

Esta nueva forma de legislar, es la que ha adoptado
el Ministerio de Industria, Energía y Turismo en sus re-
glamentos de seguridad industrial.
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RECUADRO 1
SEGURIDAD INDUSTRIAL: REGLAMENTACIÓN ESPAÑOLA SOBRE
PRODUCTOS DERIVADAS DE DIRECTIVAS COMUNITARIAS DE

«NUEVO ENFOQUE» 

• Aerosoles.

• Aparatos elevadores.

• Aparatos que utilizan combustibles gaseosos.

• Aparatos que utilizan gas como combustible.

• Aparatos y sistemas de protección en atmósferas po-
tencialmente explosivas.

• Compatibilidad Electromagnética.

• Emisiones sonoras de máquinas de uso al aire libre.

• Equipos a presión.

• Equipos de protección individual.

• Material eléctrico de baja tensión.

• Producto que utilizan energía (diseño ecológico).

• Seguridad en las máquinas.

RECUADRO 2
SEGURIDAD INDUSTRIAL: REGLAMENTACIÓN ESPAÑOLA 

SOBRE INSTALACIONES  

• Almacenamiento de productos químicos.

• Almacenamiento de fertilizantes a base de nitrato amónico
con un contenido en nitrógeno igual o inferior al 28% en ma-
sa.

• Centrales eléctricas, subestaciones y centros de transforma-
ción.

• Reglamento de distribución y utilización de combustibles ga-
seosos.

• Gases licuados del petróleo. Plantas de llenado y trasvases.

• Instalaciones de protección contra incendios.

• Instalaciones petrolíferas.

• Líneas eléctricas de alta tensión.

• Plantas e instalaciones frigoríficas.

• Reglamento electrotécnico de baja tensión.

• Reglamento de eficiencia energética.



LOS RECURSOS

LA FINANCIACIÓN EXTERNA DE LA
EMPRESA ESPAÑOLA 

SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS

VICENTE SALAS FUMÁS (*)

Universidad de Zaragoza

La inversión empresarial es el principal factor de reactivación económica desde el sector
privado de la economía. El esperado incremento en la actividad inversora debería ser ge-
neralizado entre todos los estratos de tamaño empresarial y, en lo posible, debería equilibrar
la estructura productiva española, recuperando el peso relativo de la industria en detrimen-
to de otros sectores que se sobredimensionaron en épocas pasadas.

Una condición necesaria para que la inversión empre-
sarial sea motor de crecimiento, es que las empresas
tengan acceso a financiación suficiente y en condi-
ciones de coste, naturaleza y plazo, al menos similares
a los de las empresas en países de nuestro entorno
económico. Los mercados financieros que deben pro-
porcionar los fondos externos con los que financiar la
inversión, funcionan con serias imperfecciones que
complican el correcto ajuste entre oferta y demanda,
en general y en especial en los últimos tiempos, cuan-
do la economía española se encuentra en un proce-
so de reducción del endeudamiento agregado. Los fa-
llos en los mercados financieros tienen que ver, sobre
todo, con las situaciones de selección adversa (eva-
luar el riesgo ex ante del deudor y de su proyecto) y de
riesgo moral (influencia de las acciones del deudor en
el resultado ex post del proyecto) que se repiten en las
transacciones desde el ahorro hasta la inversión.
Situaciones que atraen la atención de académicos y
policy makers desde hace tiempo (1). 

La preocupación por el buen funcionamiento de los
mercados financieros, y que las empresas obtengan

la financiación que necesitan para acometer los pro-
yectos rentables en cartera, se acrecienta en la actual
situación de la economía española, por diversas razo-
nes. Por el lado de la demanda, en primer lugar, la eco-
nomía española se encuentra en un proceso de des-
inversión en sectores con exceso de capacidad, entre
ellos de manera especial el inmobiliario, para invertir
en otros sectores que ofrecen mayores expectativas
de crecimiento futuro. El sector financiero tiene una fun-
ción muy relevante en las complejas tareas de trasfe-
rir recursos desde unos sectores productivos a otros. Por
otra parte,  en la actual situación de exceso de capa-
cidad en las empresas establecidas, se espera que la
mayor aportación al crecimiento, en cantidad y cali-
dad (innovación) provenga de nuevas empresas que
entran a los mercados. Estas nuevas empresas pueden
surgir del desmembramiento de otras ya establecidas
como parte de un proceso de reducción de capaci-
dad y de creación de nuevos estímulos a la innova-
ción y la creatividad (intra-emprendimiento en forma
de operaciones de spin-off, por ejemplo), aunque en
su mayoría es de esperar que sean de nueva creación,
y con un empresariado relativamente poco experi-
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mentado. Los problemas por información asimétrica se
multiplican en el caso de nuevas y pequeñas empre-
sas, especialmente las independientes y sin experien-
cia previa, ya sea por la falta de historial relacional o
por la debilidad de las garantías, lo cual crea nuevos
retos en  la suavización de las  restricciones financieras.

En segundo lugar, los mercados financieros, especial-
mente la intermediación bancaria, han sido tradicio-
nalmente muy efectivos en financiar activos tangibles
cuyo valor como colateral es relativamente alto ex an-
te (activos inmobiliarios por ejemplo) (2). En el futuro, el
crecimiento de la economía española se apoyará ca-
da vez más en activos intangibles (tecnología, conoci-
miento, marca), cuyo valor como colateral es menor
o inexistente. Los instrumentos financieros e intermedia-
rios que han sido los grandes protagonistas en el pasa-
do, podrían dejar de serlo en el futuro, lo cual crea la
necesidad de innovar en instrumentos financieros y en
el impulso a nuevos mecanismos de intermediación.
Las fronteras difusas entre manufactura y servicios a las
empresas, cuando se trata de delimitar el alcance del
sector industrial de la economía, también tiene conse-
cuencias sobre el mix de activos tangibles e intangi-
bles, a favor de los segundos. La industria, que tradicio-
nalmente ha sido un sector donde los proyectos em-
presariales han contado con activos tangibles que sir-
ven de colateral, habrá que adaptarse a la nueva re-
alidad con mayor peso de los activos intangibles.

Por el lado de la oferta, el cambio más inmediato es
el de la restructuración del sector bancario español,
por el peso que tienen los bancos en el conjunto del
sector financiero en España. La restructuración tiene
dos consecuencias principales. La primera, una reduc-
ción muy significativa en el número de entidades, lo
cual aumenta la concentración del mercado y, por
tanto, crea unas condiciones menos favorables para
la competencia, en relación con la situación anterior
con la presencia de más entidades en cada merca-
do geográfico. La segunda, la pérdida de diversidad
institucional por la práctica desaparición de las cajas
de ahorros, al menos en su forma de propiedad y go-
bierno tradicionales. Las entidades bancarias serán
más grandes y sus centros de decisión quedarán a una
distancia media mayor de los lugares de residencia de
los deudores que la que tenían antes. Queda por co-
nocer cómo impactará en la oferta de crédito a las
empresas, especialmente a las que operan en mer-
cados regionales o locales, la mayor distancia organi-
zacional entre deudor y acreedor bancario. 

En estos momentos sabemos poco sobre la influen-
cia de la diversidad institucional, bancos, cajas, co-
operativas de crédito, en el pasado, en la distribu-
ción territorial del crédito a las empresas y en la dis-
tribución por tamaños de las empresas. Si las cajas
de ahorros tenían más peso en segmentos de mer-
cado de crédito a empresas en determinados terri-
torios y grupos de tamaños empresariales que los
bancos, la desaparición de las cajas dejaría un hue-
co que habría que cubrir (3).  Sin olvidar que las nue-
vas regulaciones de capital (Basilea III) y la adapta-

ción a la unión bancaria europea que se avecina,
impondrán a los bancos restricciones y cambios or-
ganizativos que les distraerán de la función crediticia
que les corresponde asumir.

Todo apunta a que el sector bancario no estará en
condiciones de ofrecer por si solo los instrumentos y pro-
ductos financieros que necesitarán las empresas espa-
ñolas en los próximos años, lo cual hará necesario con-
tar con nuevos intermediarios y con nuevos mercados
primarios en su lugar. El desarrollo de estos mercados
e instrumentos no se improvisa y, en España, los mer-
cados llamados a un mayor protagonismo en el futu-
ro, como los del capital riesgo o el segundo mercado
de empresas cotizadas, tienen poca profundidad, cre-
ándose así el reto de impulsarlos.

Las condiciones de severas restricciones financieras en
las que ha colocado la crisis actual a las empresas de
todos los sectores, pero especialmente a las Pymes y
las de nueva creación, han merecido la atención de
organismos internacionales como la OCDE, impulsan-
do análisis de los mercados financieros en su relación
con las Pymes, y sugiriendo políticas públicas dirigidas
a aliviar tales restricciones. También el gobierno espa-
ñol ha puesto en marcha actuaciones dirigidas a au-
mentar el flujo de crédito hacia sectores empresaria-
les críticos para la recuperación económica, como los
de las empresas exportadoras. Desde distintos medios
se ha remarcado la importancia de abrir nuevas vías
de financiación empresarial que compensen el cierre
de otros canales que han estado operativos en el pa-
sado, como el crédito bancario.

El objetivo de este texto es aportar algunas evidencias
sobre los rasgos más relevantes de la financiación em-
presarial en España, y derivar algunas implicaciones de
las mismas a la luz de los cambios que se vislumbran
y que han sido resumidos en los párrafos anteriores. La
exposición se dividirá en tres apartados principales. El
primero está dedicado a la financiación de empresas
ya establecidas en el mercado y para las que, en prin-
cipio, existe un historial de relaciones con los merca-
dos que atenúan los problemas derivados de la infor-
mación asimétrica. El segundo apartado se dedica a
la problemática particular que plantea el acceso a la
financiación por parte de empresas jóvenes, sobre to-
do cuando sus proyectos empresariales incorporan un
cierto riesgo tecnológico y comercial. El tercer aparta-
do se centra en las posibles influencias de la restructu-
ración y la reforma de los mercados financieros, prin-
cipalmente la intermediación bancaria, en las condi-
ciones de acceso a la financiación empresarial. 

En el apartado dedicado a la financiación de empre-
sas asentadas en sus mercados,  se examinan sobre to-
do los balances de las empresas por tamaños y sec-
tores de actividad con el fin de describir su estructura
financiera y comprobar si una hipotética situación de
exceso de deuda podría condicionar la inversión futu-
ra.  El segundo apartado se centra en el tema genérico
de las restricciones financieras que afectan al empren-
dimiento, aportando un marco conceptual general y
una breve referencia a la situación española a partir
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de dicho marco.  En el apartado dedicado a las im-
plicaciones para la financiación empresarial de la res-
tructuración bancaria en España, se analiza entre otros
temas, si la diversidad institucional que se pierde con
la desaparición de las cajas de ahorros podría tener
consecuencia para la financiación de la actividad pro-
ductiva en España. El último apartado de conclusiones
resume algunas de las ideas principales elaboradas a
lo largo de toda la exposición. 

LA FINANCIACIÓN DE LA EMPRESA ESPAÑOLA:
RASGOS ESTRUCTURALES

Uno de los diagnósticos que más se han difundido so-
bre la situación financiera de las empresas españolas,
del cual se derivan explicaciones del porqué de las di-
ficultades de acceso al crédito en que se encuentran
las empresas durante la crisis actual, es el de exceso
de endeudamiento. El supuesto exceso de deuda em-
presarial se ha diagnosticado a partir de datos macro-
económicos como el peso relativo de dicha deuda
sobre el PIB de la economía, que toma un valor entre
los más elevados de los que se observan en los países
de nuestro entorno. Sin embargo, desde la perspecti-
va empresarial, el endeudamiento se mide a partir de
la relación entre la deuda y el volumen de activos in-
vertidos. Con el fin de integrar los análisis macro y los
análisis micro sobre el endeudamiento actual de la
economía española, resulta de interés comenzar esta
exposición con una breve referencia aclaratoria a los
determinantes de la relación entre deuda y PIB. A par-
tir de ella se tendrá un mejor criterio para valorar la es-
tructura financiera de las empresas españolas o lo que
es lo mismo, sus principales fuentes de financiación. 

Los determinantes de la estructura financiera

Supóngase una empresa representativa con tecno-
logía de producción representada por la función Q=
F (K, L), donde Q es el volumen de capacidad/pro-
ducción, K es el stock de capital y L es el número de
trabajadores. El coste por trabajador es w y el coste
de uso del capital es c pK donde c es la rentabilidad
esperada por el inversor igual al coste de oportuni-
dad financiero real, k, más la tasa de depreciación
d; es decir c=k+d. Por otra parte, pK es el precio al
que se compra una unidad de servicio de capital en
el mercado. La empresa vende el producto final a
un mercado competitivo con precio p.

De la condición de maximización del beneficio se
obtiene 

Donde la * indica valor en el óptimo (condición de
máximo beneficio) y β es la elasticidad de Q con res-
pecto a K en la función de producción. Es decir, la
inversión monetaria en el stock deseado de capital
productivo de la empresa, por unidad monetaria de
output (expresado por el valor añadido cuando con-
sideramos sólo los inputs capital y trabajo), es igual a
la elasticidad del output con respecto al capital pro-
ductivo dividida por el coste de uso por unidad mo-
netaria invertida en el capital. 

La empresa puede financiar la inversión en su capital
productivo con deuda, D, o con fondos propios E. Si
b= D/(E+D) es la ratio entre deuda y total de la finan-
ciación (que es igual al total de activo que hay que fi-
nanciar, pKK*=D+E) deseada por la empresa, la deu-
da por unidad de valor añadido generado será:

(1)

Hasta aquí se ha supuesto que la empresa sólo invier-
te en activos destinados a generar valor añadido en la
producción directa de bienes y servicios. Sin embargo,
en el balance de las empresas están los activos finan-
cieros, principalmente, que provienen de inversiones fi-
nancieras que no están vinculadas a la generación de
valor añadido por las actividades productivas ordina-
rias; por el contrario, las rentas de estas inversiones son
los interese o los dividendos percibidos como remune-
ración a la inversión. El cuadro 1 resume las variables
que condicionan la ratio entre deuda y PIB, así como
una breve explicación de los factores que pueden ex-
plicar diferencias entre ellas. 

La deuda sobre el valor añadido de las empresas, que
representa la traslación a las empresas del indicador
de deuda sobre PIB que se utiliza en los análisis macro,
depende de tres variables principales: la intensidad de
capital de los procesos productivos; el crecimiento or-
gánico o por compras externas de las empresas (que
determina la composición relativa del activo total en
activos de operaciones y activos financieros), y la ratio

D
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bp K

pQ
b
c

K

*

*

*
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Endeudamiento Intensidad de capital Crecimiento externo o interno Apalancamiento financiero

Explicado por Tecnología, coste del capital Estrategia corporativa, fiscalidad
Marco Institucional
Naturaleza activos,

fiscalidad

Deuda
ValorAñadido 

=
ActivoOperaciones

ValorAñadido 
×

ActivoTotal
ActivoOperaciones 

×
Deuda

ActivoTotal 

CUADRO 1
RELACIÓN ENTRE ENDEUDAMIENTO (MACRO) Y APALANCAMIENTO EMPRESARIAL (MICRO)

FUENTE:Elaboración propia.
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de endeudamiento sobre los activos totales o apalan-
camiento propiamente dicho. 

La intensidad de capital de los procesos productivos de-
pende, a su vez, de la tecnología y del coste del capi-
tal. La relación entre activo total y activo de operacio-
nes resulta de la mezcla entre crecimiento orgánico y
crecimiento por adquisiciones que siguen las empre-
sas; si las empresas crecen en el exterior creando filia-
les propias o tomando participaciones financieras en
empresas nacionales de los países en que se expan-
den, esto quedará reflejado en un aumento en los ac-
tivos financieros en el balance de la matriz española.
Por último, sobre la deuda por unidad de activo influ-
yen factores como la fiscalidad, la naturaleza de los
activos (más valor como colateral más deuda, en ge-
neral), la fiscalidad de las rentas de capital, el desarro-
llo relativo de los intermediarios financieros sobre los
mercados sin intermediación (mercado de valores) (4). 

La deuda de las empresas tiene distintas procedencias
(bancaria o captada directamente del mercado emi-
tiendo bonos; procedente de otras empresas con las
que se comparte grupo empresarial o procedente de
fuera del grupo), y tiene diferente plazo de vencimien-
to (corto o largo plazo). Otra distinción relevante es la
que puede hacerse entre deuda sin coste explícito (por
ejemplo la deuda con los proveedores cuyo coste in-
directo resulta de renunciar a un descuento por pron-
to pago) y la deuda con coste explícito, por ejemplo
la deuda bancaria por la que se paga un interés. La
deuda con proveedores depende de la política finan-
ciera pero también de la política de compras de la
empresa y los usos comerciales del sector. Además,
una empresa que aplaza el pago a sus proveedores
en general aplazará también el cobro a sus clientes,
de manera que las dos se cancelan en el conjunto de
la financiación del circulante de las empresas. 

Evidencias para las empresas españolas: estructura
financiera

En este apartado se presentan evidencias sobre la es-
tructura financiera de las empresas españolas a partir
de la información que proporciona la Central de
Balances del Banco de España. Por las características

del sistema de recogida de información de la Central
de Balances, es de esperar que las empresas colabo-
radoras sean empresas relativamente asentadas en
sus mercados. No es, por tanto, una muestra represen-
tativa del conjunto de empresas, aunque sí lo es del
subgrupo de empresas con una demostrada capaci-
dad de supervivencia, sea cual sea su tamaño.

El cuadro 2 muestra con cierto nivel de detalle la es-
tructura del pasivo de las empresas que colaboran con
la CB, distinguiendo tres clases de tamaño, grandes,
medianas y pequeñas, y para los dos años recientes
de 2009 y 2010, ya en la crisis económica. Los datos
ponen de manifiesto que las estructuras financieras di-
fieren por clases de tamaño: las empresas pequeñas
(hasta 50 empleados) se financian con más fondos
propios y menos deuda que las grandes (más de 250
empelados); en la deuda total, la deuda bancaria es
más importante en las pequeñas que en las grandes.
Entre las empresas medianas (entre 50 y 250 trabaja-
dores), el capital social y la deuda sin coste tienen un
peso relativamente mayor que en el resto. En las gran-
des empresas destaca el peso relativo tan elevado de
las otras deudas con coste (previsiblemente por ope-
raciones intra-grupo). Para los tres grupos de empresas
las reservas, es decir los beneficios retenidos, son entre
dos y tres veces más importantes que el capital social
en la composición de los fondos propios, poniendo de
manifiesto la importancia de la autofinanciación en la
capacidad financiera de las empresas. Esta depen-
dencia entre inversión y flujos generados internamente
por las empresas es precisamente lo que caracteriza
la existencia de restricciones financieras. 

¿Están las empresas en su estructura financiera óptima,
es decir la que maximiza su valor económico? Hay evi-
dencias de restricciones financieras y/o sobre endeu-
damiento en los datos del cuadro 2. Aunque es muy
difícil responder de forma rotunda a estas preguntas,
las diferencias en el endeudamiento de grandes y pe-
queñas no son suficientes para diagnosticar restriccio-
nes financieras en las Pymes pues, en condiciones nor-
males, diferencias por clases de tamaño en variables
como nivel de riesgo, fiscalidad, capacidad de acce-
so a los mercados, son suficientes para explicar las di-
ferencias en los ratios medios por clases de tamaño. Lo
que si parece evidente del cuadro 1 es que si las em-
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Grandes Medianas Pequeñas

2009 2010 2009 2010 2009 2010

Fondos propios 35,6 36,5 42,8 42,4 46,1 47,0

Capital 10,3 10,1 14,8 13,9 11,7 11,6

Reservas y otros 25,3 26,4 28,0 28,6 34,4 35,4

Deuda con coste 42,9 43,4 31,2 31,5 29,9 27,9

Deuda bancaria 17,2 17,7 20,9 21,0 23,2 21,2

Bonos y títulos emitidos 1,0 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Otra deuda con coste 24,7 24,7 10,4 10,4 6,7 6,7

Deuda sin coste 21,5 20,1 26,0 26,1 24,0 25,1

TOTAL PASIVO 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

CUADRO 2
ESTRUCTURA FINANCIERA EN PORCENTAJE DE LAS EMPRESAS ESPAÑOLAS 

FUENTE: Central de Balance Banco de España.
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presas españolas están sobre-endeudadas, lo están
sensiblemente menos las pequeñas que las grandes.

Evidencias para las empresas españolas: deuda
sobre valor añadido y sus determinantes (5)

Las figuras 1 a 4 muestran de forma gráfica la evolución
temporal de la ratio entre deuda con coste de las em-
presas y el valor añadido, así como la evolución de sus
tres determinantes según el esquema resumen conte-
nido en el cuadro1. La figura 1 pone de manifiesto que,
en el conjunto de grandes empresas privadas, la deu-
da en relación al valor añadido desciende desde un
valor de dos a principios de los ochenta hasta un va-
lor de uno a mediados de los noventa y, a partir de en-
tonces, aumenta hasta multiplicarse por cuatro en los
años siguientes hasta 2008. 

El perfil es similar, aunque menos pronunciado, para el
conjunto de empresas no financieras y, en menor me-
dida aún, para las manufactureras. En el colectivo de
empresas pequeñas y medianas la ratio se mantiene
estable alrededor de uno hasta la entrada en el Euro,
después inicia una fase ascendente hasta situarse en
un nivel de deuda igual a 1,5 veces el valor añadido. 

Según las figuras 2 a 4, de las tres variables que explican
la evolución de la deuda sobre el valor añadido entre
las empresas españolas, la que más se acerca al pa-

trón observado en la figura 1 es la variable de activos fi-
nancieros sobre el total, como aproximación al creci-
miento no orgánico. Entre las Pymes, la intensidad de
capital repunta ligeramente con la entrada del Euro, fi-
gura 2, lo cual es lo que cabría esperar como conse-
cuencia del menor coste de la financiación con el Euro.
Con la perspectiva temporal de la figura 4, (en la pági-
na siguiente)  donde no se aprecia tendencia alguna,
no hay evidencia de que en los años previos a la crisis
se produjera un endeudamiento excesivo, en términos
de deuda sobre al activo total, en las empresas espa-
ñolas. 

Por otra parte, las empresas del sector de manufactu-
ras y las empresas de menor tamaño muestran un en-
deudamiento medio sobre activos inferior al del resto
de empresas de otros sectores y tamaños. Por tanto,
según la información de la Central de Balances, el ele-
vado endeudamiento en relación al PIB del sector em-
presarial español que precede a la crisis se concentra,
sobre todo, en grandes empresas y se origina por el
fuerte crecimiento no orgánico de las mismas, en mu-
chos casos comprando empresas en el exterior, finan-
ciando estas operaciones a través de deuda. 

Coste de la deuda

Otro factor relevante en la financiación de las empre-
sas, además de la disponibilidad de fondos, es el cos-
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FIGURA 1

DEUDA CON COSTE / VALOR AÑADIDO

FIGURA 2

ACTIVO DE EXPLOTACIÓN / VALOR AÑADIDO

FUENTE: Elaboración propia a partir de la Cenral de Balanes del Banco de España.
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te. La figura 5 muestra el coste promedio real de la fi-
nanciación ajena para los cuatro grupos de empresas.
El coste medio real se ha calculado como la diferen-
cia entre el coste medio nominal, intereses de la finan-
ciación ajena sobre la deuda con coste de las empre-
sas, y la tasa de variación del deflactor del PIB.

En términos generales, la evolución del coste medio
real de la financiación para el total de empresas no

financieras muestra fuertes oscilaciones en los prime-
ros tres años, como consecuencia sobre todo de la
volatilidad de las tasas de inflación. Desde 1987, se
produce un cambio de nivel en el coste de la finan-
ciación real, que se sitúa por encima de los cuatro
puntos porcentuales y se mantiene en esos niveles
hasta el año 1998. La senda descendente del coste
real alcanza el mínimo en los años de 2002 a 2005,
cuando toma valores incluso negativos. En el perio-
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FIGURA 3

ACTIVO FINANCIERO / ACTIVO NETO (*)

(*) El activo neto es el valor del activo total menos la deuda sin coste. La financiación sin coste explícito tiene su origen en la financiación co-
mercial y la de administraciones públicas a corto plazo.

FIGURA 4

DEUDA CON COSTE / ACTIVO NETO(*)

(*) El activo neto es el valor del activo total menos la deuda sin coste. La financiación sin coste explícito tiene su origen en la financiación co-
mercial y la de administraciones públicas a corto plazo.

FIGURA 5

COSTE REAL DE LA FINANCIACIÓN (*)

(*) Coste medio de la financiación (Intereses de la financiación recibida entre deuda con coste) menos el deflactor del PIB. En tanto por uno.

FUENTE: Elaboración propia a partir de la Central de Balances del Banco de España y del INE.
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do de 2006 a 2008, los costes financieros recuperan
una tendencia creciente hasta situarse por encima
de los dos puntos.

En la primera mitad del periodo estudiado el coste
de las pequeñas empresas se encuentra en general
por encima de las grandes, en algunos de los años
con diferencias de costes de hasta dos puntos por-
centuales. A partir de 1999, el coste medio real pa-
ra unas y otras empresas es prácticamente coinci-
dente, llegando a ser en algunos de los años ligera-
mente inferior en las Pymes que en las grandes (6).

El descenso en el coste financiero con el Euro reper-
cute en un menor coste de uso del capital, suma del
coste financiero más la tasa de depreciación. A su
vez, un menor coste de uso debe influir en la ratio de
capital sobre valor añadido y posiblemente en el en-
deudamiento. De la figura 5 se desprende que con
la entrada del Euro la prima de riesgo sobre el coste
de la financiación de las empresas se habría reduci-
do unos 3 puntos porcentuales (coste real medio de
5% entre 1987 y 1997 y de 2% a partir de esa fecha
si excluimos los años anómalos de tipos negativos
con un diferencial muy alto de la inflación española
con respecto a la europea). Los datos de CBBE indi-
can una tasa de depreciación media para las em-
presas de alrededor del 10%. Por tanto el coste de
uso del capital real con el Euro habría descendido
de un 15% (10+5) antes a un 12% (10+2) después,
es decir un 20%. Si con el Euro y la mayor apertura

económica se intensifica la competencia y la inno-
vación aumentando la depreciación económica de
los activos, el descenso relativo coste del capital po-
dría ser menor. 

El efecto económico de los menores tipos de interés
con el Euro será mayor cuanto más peso relativo tie-
ne el coste financiero en el coste de uso del capital,
es decir cuanto menor es la depreciación de los ac-
tivos. La depreciación disminuye con la vida útil pro-
ductiva del bien y esta vida es más prolongada en
los activos inmobiliarios. Para un activo con depre-
ciación igual a cero, caso del suelo, el descenso del
5% al 2% en el coste real de la deuda significa un
descenso del 60% en el coste del capital, tres veces
más que el descenso del 20% en el conjunto de ac-
tivos. El aumento sustancial en el stock de activos in-
mobiliarios, superior al del resto de activos producti-
vos, en la economía española con la entrada en el
Euro, podría explicarse por el efecto diferencial de la
disminución del coste financiero en el coste del ca-
pital entre los activos inmobiliarios y el resto. Puesto que
la deuda por euro de activo será mayor o igual en-
tre los activos inmobiliarios que en el resto, el aumen-
to en la ratios de activos inmobiliarios sobre PIB con
el Euro repercutiría en un aumento de la deuda so-
bre PIB incluso mayor. Todos estos factores explican
el aumento de la deuda sobre PIB de la economía
española desde la introducción del Euro. El endeu-
damiento de la economía española se convierte en
excesivo a partir del momento en que el aumento
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FIGURA 6

COMPOSICIÓN DE LA DEUDA CON COSTE

Pymes Grandes

Manufacturas Total empresas

FUENTE: Elaboración propia a partir de la Central de Balances del Banco de España.
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en la intensidad de losa activos inmobiliarios también
se considera excesivo y su precio empieza a descen-
der. Una explicación del exceso en estos activos po-
dría ser los tipos de interés reales anormalmente ba-
jos (negativos) en los años 2002-2006, que indujeron
errores en la estimación de los valores deseados de
largo plazo para la ratio de activos inmobiliarios so-
bre PIB de la economía española.

Naturaleza del endeudamiento

Finalmente, el análisis de la estructura financiera de
las empresas bien asentadas en sus  mercados, se
completa con algunos datos sobre la composición
de la deuda con coste, Figura 6. Se distingue entre
deuda bancaria, obligaciones otras deudas. 

En el colectivo de Pymes, la deuda bancaria repre-
senta el 80% del total, cifra que sólo desciende lige-
ramente en los últimos años del periodo cuando au-
menta la parte de “otra deuda con coste”. Entre las
empresas grandes privadas, en los década de los
ochenta la deuda con coste se distribuye entre ban-
caria, 70%, obligaciones, 20% y otra deuda 10%.
Durante la década de los noventa se produce un
cambio sustancial en la composición de la deuda,
con un descenso de la deuda bancaria y las obliga-
ciones y un aumento en la deuda de otros, que lle-
ga a representar el 70% del total a comienzos del
año 2000. Durante los años del Euro, la presencia de
obligaciones en la financiación de las empresas es
simbólica. En los últimos años, la deuda bancaria
muestra una ligera recuperación, alcanzando casi el
50% del total. El perfil se repite en el conjunto de em-
presas de la muestra y entre las empresas manufac-
tureras, aunque la pérdida de importancia relativa
de la deuda bancaria es algo menor en ellas que
en las grandes empresas privadas.  

LA FINANCIACIÓN DEL EMPRENDIMIENTO

En este apartado se analiza la problemática particular
de la financiación de las nuevas empresas; en general,
las empresas nacen con una dimensión reducida y, con
el tiempo, entre las que sobreviven, unas pocas crecen
hasta convertirse en medianas o grandes  y el resto se
mantienen pequeñas. Aunque la distinción más habitual
entre los estudios sobre restricciones financieras es entre
empresas pequeñas y grandes (7), la información asi-
métrica afecta sobre todo a las empresas nacientes sin
historia ni relaciones. 

Puesto que el emprendimiento adquiere su máxima
expresión con la creación de empresas, la informa-
ción asimétrica tiene una mayor repercusión en for-
ma de restricciones financieras para los emprende-
dores que para las empresas establecidas, aunque
estas sean pequeñas. Si además concurren que el
emprendedor es también principiante en la activi-
dad empresarial y/o una alta incertidumbre porque
el proyecto empresarial nuevo es tecnológicamen-

te innovador, las restricciones financieras se agravan
todavía más.

Las encuestas a los emprendedores actuales o po-
tenciales confirman que obtener el acceso a la fi-
nanciación deseada constituye la principal dificultad
para iniciar y desarrollar un nuevo negocio. Dado el
importante papel que se atribuye al emprendimien-
to en la destrucción creativa y, en definitiva, en el cre-
cimiento económico, los intentos por aliviar las res-
tricciones financieras al emprendimiento constituyen
uno de los objetivos prioritarios de las políticas eco-
nómicas en la mayoría de los países del mundo. La
premisa que subyace en estas políticas es que las
imperfecciones de los mercados financieros son de
tal importancia que impiden a personas con capa-
cidades emprendedoras altas, poner en marcha
nuevos negocios con valor actual neto positivo por-
que no consiguen la financiación adecuada. 

Los estudios dedicados a valorar la influencia de los
mercados financieros en la actividad emprendedora
son muy numerosos y entre ellos se aprecian notables
diferencias en cuanto a bases teóricas, metodologías,
datos y, en consecuencia, conclusiones. Para explicar
tanta diversidad, resulta útil ordenar las investigaciones
atendiendo a tres variables: las características del sis-
tema financiero que proporciona fondos a los empren-
dedores; las características personales de los propios
emprendedores; y las características de los proyectos
empresariales que se ponen en marcha. 

Las características de los mercados financieros inclu-
yen, a su vez, el nivel de desarrollo del propio sistema fi-
nanciero (profundidad y amplitud); la intensidad de la
competencia entre los intermediarios financieros; y la
organización interna de los intermediarios financieros y
sus relaciones con las empresas. Las características re-
levantes de los emprendedores son, su capital huma-
no (educación y experiencia) y su riqueza personal.
Finalmente, los proyectos empresariales se agrupan
atendiendo al tamaño de la inversión inicial y a la no-
vedad en la tecnología o en el modelo de negocio del
proyecto. 

El resultado de todo ello se plasma en la figura 7, que
posiciona a las nuevas empresas y sus restricciones fi-
nancieras respectivas sobre dos ejes de coordenadas.
En el eje vertical se representa el tamaño de la empre-
sa y/o la intensidad de capital del proyecto (volumen
de inversión), y en el horizontal se representa la nove-
dad tecnológica del proyecto. En los valores más ba-
jos del eje vertical se posicionan los emprendedores
que forman parte del colectivo de auto-empleados,
cuyo volumen de inversión en la entrada es muy redu-
cido. En la parte superior están las empresas con un
volumen de inversión y un número de trabajadores re-
lativamente altos en el momento de la entrada al mer-
cado. Muchas empresas creadas por los autoemple-
ados se mantendrán indefinidamente como peque-
ños negocios; otras pocas llegarán a ser líderes en mer-
cados que crecerán paralelos al crecimiento de la em-
presa pionera, tal como ocurre con ejemplos conoci-
dos de experiencias provenientes del Silicon Valley. 
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La novedad tecnológica del proyecto impacta sobre
los retos tecnológicos y sobre las dificultades de los in-
versores para valorar las tecnologías anticipadamen-
te. Emprendedores en sectores como restaurantes, con-
sultorías, franquicias, construcción, etc., utilizan mode-
los de negocio bien conocidos y tecnologías contras-
tadas; otros, en cambio, incluyen tecnologías no con-
trastadas y que se expanden para dar cabida a nue-
vas dimensiones del modelo de negocio como dise-
ño o canales de distribución. Las nuevas empresas tec-
nológicas se incluirían dentro de este segundo subgru-
po de empresa, donde adquieren especial relevancia
los llamados  emprendedores «schumpeterianos». 

En los globos dibujados en la figura 7 se mencionan
las particulares relaciones que surgen entre el sector fi-
nanciero y los emprendedores, en función de las va-
riables volumen de inversión y novedad tecnológica
de los nuevos entrantes en los mercados. A lo largo del
eje vertical se sitúan las investigaciones que relacionan
las características de las personas emprendedoras y
las características de las empresas que entran en los
mercados, con las características de los sistemas finan-
cieros. Una corriente de investigación muy influyente en
este ámbito es la que relaciona el emprendimiento
con la riqueza personal de los emprendedores. 

En un primer momento, las investigaciones encuentran
una relación positiva y estadísticamente significativa
entre nivel de riqueza personal y probabilidad de em-
prender (Evans y Jovanovic 1989). Esto significa que el
acceso a la financiación externa es un sustituto imper-
fecto de la financiación con fondos propios y, por tan-
to, apoya la hipótesis de que las restricciones financie-

ras condicionan la decisión de emprender. Más tarde,
otras investigaciones comprueban que la asociación
positiva entre riqueza personal y propensión empren-
dedora encontrada en estudios previos, desaparece
cuando se controla adecuadamente por la heteroge-
neidad inobservable entre los individuos (Blanchaflower
and Oswald 1998). Por ejemplo, las diferencias de rique-
za personal no son aleatorias sino que se explican, en-
tre otras razones porque las personas más ricas obtuvie-
ron esa riqueza en experiencias emprendedoras pre-
vias. 

En estos momentos, el consenso académico es que
las restricciones financieras no condicionan de forma
significativa la actividad emprendedora en las circuns-
tancias que concurren en el globo inferior izquierdo de
la figura 7 (baja inversión y baja novedad tecnológica),
que es donde se concentra el mayor emprendimien-
to vinculado al autoempleo.  

Otra línea de investigaciones sobre la influencia del sis-
tema financiero en el emprendimiento es la que ana-
liza  las variaciones en las tasas de entrada de empre-
sas en mercados geográficos donde se ha producido
previamente una desregulación bancaria (Black y Stra-
han 2002, Cetorelli y Strahan 2006, para Estados Unidos;
Bertrand, Schoar and Thesmar 2007, para Francia). Con-
cretamente para el caso de Estados Unidos se cons-
tata que la desregulación de los mercados de servi-
cios bancarios con el consiguiente aumento de la com-
petencia bancarias, fue seguida de tasas de entrada
de nuevas empresas más altas que en mercados don-
de no se produce la desregulación. Sin embargo se
constata también que muchas de estas nuevas em-
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FIGURA 7

TIPOLOGÍA DE INFLUENCIAS DE LAS RESTRICCIONES FINANCIERAS SOBRE EL EMPRENDIMIENTO.

FUENTE: Adaptado de Kerr y Nanda (2009).
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presas alcanzaron una tasa de supervivencia muy ba-
ja de manera que, en su conjunto, el impacto com-
petitivo sobre las empresas ya establecidas de las em-
presas entrantes, fue escaso. 

La conclusión final es que la desregulación, más com-
petencia, redujo las restricciones financieras permitien-
do la entrada de más empresas en los mercados ge-
ográficos delimitados, pero el impacto social de estas
entradas es bajo en lo que se refiere al margen exten-
sivo, número de entrantes, y más alto en cuanto a los
efectos sobre el margen intensivo medido por el tama-
ño mínimo de los entrantes. De tal manera que sí pa-
rece que la desregulación bancaria pudo condicionar
la entrada de empresas con un volumen medio alto
de inversión inicial y con cierto impacto negativo sobre
la cuota de mercado de las empresas establecidas,
que no se habría producido sin la desregulación. 

En relación a los estudios posicionados sobre el eje
horizontal, las evidencias ponen de manifiesto que la
inmensa mayoría de las nuevas empresas no incor-
poran avances significativos en tecnología o mode-
los de gestión. Además, muchas de ellas o bien no
requieren inversiones importantes de capital, o bien
disponen de activos tangibles suficientes como pa-
ra ofrecerlos a los bancos como colateral de los cré-
ditos que les conceden. Por otra parte, cuando más
novedosa es la nueva tecnología más difícil resulta
para los intermediarios tradicionales evaluar la cali-
dad crediticia de los proyectos a financiar. Las em-
presas con tecnologías nuevas tampoco cuentan
con activos tangibles que sirvan de colateral. Esto ex-
plicará que los proyectos hacia la izquierda del eje
tienden a financiarse por los bancos, mientras que
los proyectos hacia la derecha tienden a financiar-
se con fondos propios o con instrumentos financieros
más complejos; al mismo tiempo, los intermediarios
financieros ya no son los bancos convencionales ni
los mercados de valores sino especialistas como las
sociedades de capital riesgo (venture capital) (8). 

Las empresas de capital riesgo proporcionan recursos
de tipo financiero y de otro tipo, por ejemplo contac-
tos con clientes y proveedores, conocimientos técni-
cos, contratación de trabajadores, y se implican direc-
tamente en las decisiones sobre los proyectos de in-
versión y en la supervisión del comportamiento y de los
resultados de la empresa en la que toman participa-
ciones de capital. Se trata de suplir a los intermediarios
tradicionales en la labor de evaluar los riesgos tecno-
lógicos y económicos de los proyectos más innovado-
res, además de apoyar la gestión de los emprendedo-
res. Las sociedades de capital riesgo no están unifor-
memente repartidas en todos los países y regiones, lo
cual es indicativo que no en todas las regiones se des-
arrolla el mismo tipo de emprendimiento; lo que resul-
ta algo más complicado de dilucidar es si las diferen-
cias en el desarrollo de estos intermediarios es la cau-
sa de que no se desarrollen proyectos innovadores, o
los inversores de capital riesgo emergen, sobre todo,
en entornos donde la innovación tecnológica es de in-
tensidad media-alta.

En la parte superior derecha de la Figura 7 se ubican
los proyectos emprendedores que requieren una ele-
vada inversión de entrada y a la vez tienen un con-
tenido tecnológico innovador elevado. Por ejemplo
proyectos de energías limpias. Se trata de iniciativas
empresariales que quedan fuera del rango de pro-
yectos aceptable para las sociedades de capital
riesgo por la elevada inversión, y fuera también de
los intermediarios tradicionales por el elevado riesgo
derivado del alto contenido innovador. En teoría, es-
tas inversiones de alto volumen y alto riesgo pueden
ser llevadas a cabo por grandes empresas ya esta-
blecidas. Pero la relevancia social de que sean aco-
metidas por nuevos entrantes en el mercado, radica
en que una empresa establecida puede percibir la
amenaza de que la innovación «se comerá» los be-
neficios de tecnologías más tradicionales  y, a partir
de ahí, decidir retrasar su introducción. Un nuevo en-
trante en el mercado no estaría condicionado por in-
versiones anteriores y la propensión a innovar sería
mayor que entre las empresas ya establecidas.

Evidencias de emprendimiento y restricciones
financieras en España

En España, como en otros países, los emprendedo-
res perciben restricciones financieras. Tal percepción
se repite a lo largo de los años sin que parezca ver-
se afectada por las innovaciones financieras y por el
propio desarrollo de los mercados financieros. Sin em-
bargo, las restricciones financieras se documentan
en la mayoría de los casos a partir de respuestas sub-
jetivas de los propios emprendedores, lo cual impi-
de verificar si el empresario hubiera invertido en el
proyecto en el supuesto de que hubiera tenido sufi-
ciente riqueza personal (9). Las evidencias empíricas,
disponibles a partir de estadísticas oficiales o extrao-
ficiales, sobre la relación entre emprendimiento y res-
tricciones financieras en España son muy pobres, lo
cual dificulta el diagnóstico preciso de la situación.
Las autoridades públicas, por su parte, sí parecen es-
tar convencidas de que existen singularidades en la
problemática financiera que deben afrontar las em-
presas nuevas y pequeñas, en comparación con las
instaladas y las grandes, si tenemos en cuenta las ini-
ciativas que se ponen en marcha para intervenir en
los mercados financieros con fondos públicos. 

En este apartado se aportan algunas evidencias e in-
dicios sobre las características del emprendimiento en
España desde la óptica de las restricciones financie-
ras, y se enumeran los organismos estatales que ges-
tionan programas de ayuda pública a la financiación
empresarial. También se hace una breve mención a
la situación internacional. 

Entre 1995 y 2010 el número de empresas en España
según el registro DIRCE, aumenta en más de un millón
(de 2,27 millones a 3,29 millones); en el mismo perio-
do el número de ocupados aumenta en más de 5 mi-
llones. Del conjunto de empresas más de la mitad no
tienen asalariados y el número medio de ocupados en
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las empresas con asalariados era de 7,25 en 1995 y
se mantiene alrededor de 8,0 desde el año 2000. En
la UE 27 el número medio de ocupados por empresa
con asalariados es de 10,5 y en Alemania de 19 (Huerta
y Salas 2012). El aumento neto en el número de em-
presas es el resultado de una elevada tasa de entra-
da, alrededor del 12%, y también de salida, 8%.
Durante estos años de fuerte crecimiento económico,
la distribución de las empresas por sectores ha cam-
biado como resultado de que las tasas de entrada y
salida no han sido uniformes entre sectores. La propor-
ción de empresas en los sectores de la construcción y
afines aumentó notablemente, mientras que el peso
relativo de las empresas manufactureras se reduce. 

Los datos del estudio GEM (2012) también proporcio-
nan información cuantitativa y cualitativa sobre el em-
prendimiento en España. La tasa de actividad empren-
dedora, medida por la proporción en personas en
edad de trabajar implicada en la creación de empre-
sas, toma unos valores para España en línea con la
que se observa en otros países de renta similar. Una
parte de la actividad emprendedora responde a un
auto empleo obligado por la falta de trabajo, parte
que casi se dobla en los años de crisis con respecto a
los anteriores. Casi un 71% de las iniciativas empren-
dedoras no contratan asalariados; el 25% emplea en-
tre 1 y 5 empleados, un 3,3% entre 6 y 19 empelados
y sólo un 1% emplea a 20 o más empelados. La inver-
sión de los proyectos empresariales es modesta en su
gran mayoría: la mediana de la distribución de volú-
menes de inversión está en unos 30000 uros, mientras
que el percentil del 80% se sitúa en los 100000 euros.
La mediana de la financiación con fondos del empre-
sario de la inversión inicial es del 50%, mientras que el
70% de los nuevos proyectos necesita financiación ex-
terna. La mayor parte de la de esta financiación exter-
na proviene de fuentes informales (parientes, ami-
gos,…) mientras que las aportaciones del capital ries-
go y de los Business Angels son casi simbólicas (10). 

Las evidencias sugieren que los nuevos proyectos em-
presariales en los años recientes de expansión econó-
mica se ubicaron, en su inmensa mayoría, en la es-
quina inferior izquierda de la figura 7. El emprendimien-
to schumpeteriano, el de carácter más intensivo que
extensivo por el mayor volumen de inversión inicial y
por la innovación tecnológica que incorporan los nue-
vos proyectos empresariales, ha tenido escaso prota-
gonismo. Ello explica que la distribución de tamaños
empresariales apenas ha variado en el periodo y que
la productividad de la economía española se estan-
ca en los años de fuerte expansión económica. Por
otra parte, la desigual distribución de la tasa de entra-
da entre sectores, con gran diferencia a favor del sec-
tor de la construcción y afines, demuestra que existen
otros factores, además del ciclo general de la econo-
mía y el acceso a la financiación, que condicionan
el emprendimiento.  

Finalmente, nos aproximamos al emprendimiento y las
restricciones financieras en España por medio de una
breve referencia a los organismos públicos estatales, y

algunos de sus programas, cuya misión es contribuir a
la oferta de financiación de las empresas. En España,
los organismos estatales más implicados en la finan-
ciación emprendedora y de Pymes, incluyen al Instituto
de Crédito Oficial (ICO), EINSA, CEDETI, CERSA y SEGIT-
TUR. A la lista se deben añadir organismos y programas
para el fomento del emprendimiento de las Comu-
nidades Autónomas y municipios, además de organis-
mos mixtos, como el Mercado Alternativo Bursátil, o pri-
vados como la asociación de Business Angels.   

El rango de los volúmenes de financiación a los que
se puede acceder oscila entre los 25000 euros, mí-
nimos, en un programa de jóvenes emprendedores,
con menos de 40 años, hasta los 5 millones de eu-
ros máximos que otorga el CDTI para proyectos tec-
nológicos que cuenten con la participación de em-
presas grandes (tractoras) y Pymes. Cada institución
tiene un instrumento financiero principal, aunque no
exclusivo: el ICO los préstamos bancarios, EINSA los
créditos participativos, el CDTI el capital riesgo y CER-
SA los avales. SEGITTUR está especializado en apoyos
a la innovación y desarrollo de proyectos empresa-
riales en el sector del turismo, mientras que el resto
apoyan financieramente a proyectos en cualquier
sector económico. El CDTI es el organismo que da
más prioridad a los proyectos de alto contenido tec-
nológico y aporta mayores volúmenes de fondos
participando en los mismos; el resto de organismos
atiende demandas de empresas de cualquier nivel
tecnológico. Las ayudas son de distintos tipos, desde
subvenciones a los tipos de interés hasta más flexibi-
lidad y plazo en la devolución de la financiación re-
cibida, periodos de cadencia, etc.

A grandes rasgos puede decirse que las actuaciones
públicas están dirigidas a aliviar las restricciones finan-
cieras en contextos donde estas pueden ser potencial-
mente más elevadas: jóvenes emprendedores con
poca experiencia, Pymes y proyectos de innovación
tecnológica. Sin embargo, resulta difícil ubicar los or-
ganismos y sus respectivas actuaciones, en el esque-
ma de la figura 7, combinando a la vez las dos dimen-
siones de volumen de inversión y novedad/riesgo tec-
nológico y comercial. Tampoco se detectan actuacio-
nes claras para fomentar la entrada de nuevas empre-
sas en la zona denominada «Valle de la Muerte» que
queda fuera de los intermediarios tradicionales y de las
sociedades de capital riesgo. 

Evidencias internacionales

Los programas de apoyo a la Pymes en general y al
emprendimiento en particular, dirigidos a aliviar sus res-
tricciones financieras, están ampliamente extendidos
por todos los países. Recopilar todas las iniciativas y pro-
gramas de apoyo está fuera de las posibilidades de
este trabajo y nos limitaremos a una breve reseña dan-
do cuenta de la iniciativa puesta en marcha por la
OECD para crear un cuadro de mando para el segui-
miento de la problemática de la financiación de las
Pymes y del emprendimiento entre sus países asocia-
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dos (OECD 2012). El informe publicado para este año
2012 contiene un resumen de resultados generales y
capítulos dedicados a la situación particular de cada
uno de los países participantes, entre los que, desafor-
tunadamente no está España por lo que no se dispo-
ne de información comparable para nuestro país.

La OCDE justifica la oportunidad del cuadro de man-
do por las dificultades especialmente graves que
afrontan las Pymes para obtener financiación desde
el inicio de la crisis, junto con la conveniencia adicio-
nal de hacer un seguimiento de efectos futuros resul-
tantes de cambios en el sistema financiero, como
por ejemplo la normativa de requisitos de capital
bancario o Basilea III. La publicación anual de los re-
sultados obtenidos de elaborar la información pro-
porcionada por los países sobre los distintos indica-
dores, junto con la recopilación de iniciativas pues-
tas en marcha por los estados para actuar en los mer-
cados financieros, será de gran ayuda para los ejer-
cicios de benchmarking individual de cada país a
partir de las experiencias de los demás.

El primer informe publicado pone de manifiesto que
la situación general de la financiación a las Pymes
es muy desigual entre países, aunque el informe ad-
vierte de las dificultades para conseguir información
armonizada. Por otra parte, se enumeran algunas de
las iniciativas más significativas puestas en marcha
por los países en respuesta a la crisis:

� Garantía a préstamos de corto plazo y préstamos
contra-cíclicos. 

� La combinación de préstamos garantizados con
servicios de consultaría a las empresas (préstamos
para empezar).

� Mayor cobertura de las garantías, en algunos ca-
sos por encima de 100%

� Retrasos en la devolución de los préstamos garan-
tizados

� Utilización de sistemas de pensiones para ampliar
los esquemas de garantías

� Garantías para la financiación con fondos propios.

� Apoyo a los sistemas de garantías recíprocas

� Diferir en el tiempo el pago de impuestos

� Convertir financiación de corto plazo en otra de
largo

� Techos en los tipos de interés

� Establecimiento de sistemas de mediación para
préstamos

Se trata sobre todo de medias paliativas que tratan
de responder a la difícil situación creada a corto pla-
zo por la prolongada recesión de las economías, y
menos medidas de medio plazo dirigidas a resolver
los problemas más de fondo que afectan a la finan-
ciación de las Pymes. Como tema más estructural la
OCDE en su informe analiza las implicaciones para
la financiación de las Pymes que pueden derivarse
de Basilea III. A modo de resumen señalar que la OC-

DE anticipa un posible encarecimiento del crédito
porque el coste de la financiación para los bancos
será mayor, pero al mismo tiempo valora de forma
positiva el que si la estabilidad financiera contribuye
a una mayor estabilidad del crecimiento y de las dis-
ponibilidades de crédito, ello beneficiará a las Pymes
porque las restricciones financieras serán más esta-
bles en el tiempo y los actuales episodios en los que
el acceso a la financiación se corta bruscamente se-
rán menos intensos y también menos frecuentes.

POSIBLES EFECTOS DE LAS TRANSFORMACIONES DEL
SECTOR BANCARIO SOBRE LA FINANCIACIÓN
EMPRESARIAL

El sector bancario español está en plena transforma-
ción. Cuando esta termine, el número de bancos se-
rá mucho menor que antes y los que sobreviven ten-
drán un tamaño medio mayor. Además, las cajas his-
tóricas habrán dejado de existir y las que sobrevivan
como fundaciones se limitarán a un papel de accio-
nista de los bancos con desigual capacidad de in-
fluencia sobre las decisiones de los directivos al fren-
te del negocio bancario. Se habrá perdido, por tan-
to, una parte importante de la diversidad institucio-
nal que ha existido en el pasado. Finalmente, los ban-
cos afrontan un camino hacia una mayor capitaliza-
ción de las entidades que es de esperar afecte las
políticas crediticias. 

Si los distintos instrumentos financieros disponibles fue-
ran sustitutos próximos entre sí, la transformación de
la industria bancaria tendría pocas consecuencias
prácticas: si las empresas encuentran más difícil ac-
ceder al crédito bancario, buscarán alternativas dis-
tintas a la financiación bancaria, por ejemplo acu-
diendo directamente a los mercados financieros emi-
tiendo títulos. No obstante, esta sustitución entre ins-
trumentos de deuda, bancaria y no bancaria, y en-
tre deuda y de capital, no existe. Por ejemplo, el cua-
dro 2 pone de manifiesto el diferente peso de la fi-
nanciación por recursos propios, según la clase de
tamaños de las empresas. Otra iniciativa institucional
que crea incertidumbre sobre el panorama futuro del
sector bancario, es la Unión Bancaria. Si esta unión
se consolida y de ello surge un mercado de servicios
bancarios más amplio, a escala europea, entonces
la concentración bancaria en España tendrá menor
trascendencia porque los competidores en el mer-
cado relevante incluirán a bancos de otros países de
la Unión. La política de número de relaciones ban-
carias, contar o no con un banco principal, que que-
darían recortadas con la concentración actual si los
mercados nacionales están segregados, tampoco
se vería afectada si la concentración en los merca-
dos nacionales va acompañada de una mayor in-
tegración entre los mismos, dando lugar a un mer-
cado relevante que trasciende a las fronteras nacio-
nales.  

Quedan por valorar el aumento en la distancia orga-
nizacional entre las empresas que solicitan crédito y
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los centros de decisión de los bancos que deben res-
ponder a la petición, como resultado de un aumen-
to del tamaño de los bancos en un mercado más gran-
de y con bancos también más grandes y la pérdida
de diversidad institucional. La distancia organizacio-
nal afecta a la viabilidad práctica de la banca de
relaciones, basada en los incentivos de los directivos
de las entidades de crédito a invertir recursos para
obtener información sobre la calidad crediticia de las
empresas como demandantes de crédito (11). Los
avances en las TIC, mejorando la eficiencia de los sis-
temas de recogida, análisis y procesado de informa-
ción se han visto como factores que van a facilitar la
banca transaccional, basada en información relati-
vamente estandarizada y armonizada y por ello fácil
de manejar por medios digitales. Sin embargo, para
recoger y procesar información menos estructurada
y más cualitativa sobre los deudores bancarios, se-
guirá siendo necesario contar con la banca de pro-
ximidad. Las empresas nuevas y más pequeñas pe-
ro con potencial de crecimiento son, a priori, a quie-
nes más afecta negativamente la mayor distancia
organizacional porque son las empresas nuevas pa-
ra las que la información disponible  es más escasa y
está menos estructurada. Habrá que ver si los Business
Angels o los mercados alternativos bursátiles, cubren
la posible pérdida de peso de la banca relacional
como consecuencia del incremento en la distancia
organizacional.

La desaparición de las cajas de ahorros como se han
conocido hasta ahora, tendrá consecuencias más
allá de lo que resulte del aumento en la concentra-
ción bancaria por menor número de entidades, si las
cajas de ahorros prestaban servicios que los bancos
o las cooperativas de crédito, la tercera forma jurídi-
ca de empresa bancaria, no están en condiciones
de prestar. Se ha demostrado que las cajas de aho-
rros han contribuido a la inclusión financiera, pero tal
inclusión se ha medido, sobre todo, en términos de
acceso a los servicios financieros de medios de pa-
gos al conjunto de la población. A los efectos de es-

ta presentación, interesa saber si las cajas de aho-
rros atienden las necesidades de crédito de empre-
sas que las otras entidades no están en condiciones
de atender. Podría ocurrir, por ejemplo, que las cajas
se especializaran en crédito a Pymes, nuevas empre-
sas o empresas de ámbito local, de manera que tras
la pérdida de las cajas estas empresas tendrían difi-
cultades para acceder a la financiación. 

No nos constan estudios detallados sobre la especiali-
zación crediticia de las entidades financieras españo-
las, en línea con lo apuntado en el párrafo anterior. Para
completar esta laguna, los cuadros 3 y 4  proporcio-
nan una información preliminar sobre especialización
crediticia de la que se extraen unas primeras conclu-
siones. El primero de los cuadros, que muestra la cuo-
ta de mercado de bancos, cajas y cooperativas de
crédito en el total de crédito a empresarios individua-
les y a sociedades, pone de manifiesto que las cajas
de ahorros tienen una cuota de mercado similar en los
dos colectivos, mientras que las cooperativas tienen
mayor cuota de mercado en el crédito a empresarios
autónomos que en crédito a sociedades; entre los
bancos la cuota en sociedades es mayor que la cuo-
ta en autónomos. El cuadro 4 muestra el peso relativo
de los créditos de menos de 1 millón de euros, dirigidos
principalmente a Pymes, sobre el total de créditos nue-
vos (el resto hasta 100% corresponde a proporción que
representa el volumen de crédito a partir de operacio-
nes de más de 1 millón). Como puede comprobarse,
el crédito en operaciones de menos de 1 millón de eu-
ros tiene un peso similar en bancos y en cajas, alrede-
dor del 30% en los últimos años, mientas que en las
cooperativas la situación se invierte de manera que,
del total de créditos nuevos que conceden, más del
70% del volumen total se concentra en operaciones
de menos de 1 millón de euros (12). 

Sólo las cooperativas de crédito muestran algún sig-
no de especialización en su política crediticia, de ma-
nera que entre sus clientes acreditados predominan
empresarios autónomos y Pymes en comparación
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Porcentaje del crédito concedido 
a empresarios individuales

Porcentaje del crédito concedido a sociedades

Bancos Cajas Cooperativas Bancos Cajas Cooperativas

CUADRO 3
ESPECIALIZACIÓN CREDITICIA DE BANCOS, CAJAS Y COOPERATIVAS POR EMPRESARIOS INDIVIDUALES Y

POR SOCIEDADES (*)

FUENTE: Fuente: Banco de España y elaboración propia

2000 28,1 59,9 12,0 61,8 34,3 3,9

2001 39,5 44,2 16,3 59,5 36,4 4,0

2002 38,9 47,2 13,9 57,2 38,6 4,2

2003 37,9 49,9 12,3 55,5 40,3 4,2

2004 40,0 48,2 11,8 53,7 42,1 4,3

2005 35,8 44,2 20,0 53,3 42,4 4,2

2006 31,6 46,7 21,8 52,3 43,7 4,0

2007 36,9 43,9 19,1 51,2 44,8 4,0

2008 37,1 47,1 15,8 50,8 45,3 4,0

2009 43,2 42,8 14,0 50,0 46,0 4,0

2010 46,3 39,5 14,2 50,9 45,1 3,9

(*) Cifras diciembre de cada año
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con las operaciones con grandes empresas. Para las
cajas de ahorros no hay signos de especialización
hacia ningún colectivo de empresas determinado.
Cuando la especialización se analiza por sectores de
actividad económica, las cooperativas se concen-
tran especialmente en el sector agrícola, los bancos
en la industria (incluida energía) y las cajas en el sec-
tor inmobiliario; en el caso de la industria, por ejem-
plo, la proporción de crédito concedido por bancos,
cajas y cooperativas es de 62%, 32% y 5%, mante-
niéndose estable durante los últimos años.

CONCLUSIÓN

A corto plazo, las empresas españolas afrontan impor-
tantes restricciones para acceder a la financiación, que
repercuten negativamente en su competitividad. En es-
te sentido, según datos del BCE, en los últimos años el
tipo de interés medio que pagan las empresas espa-
ñolas por la financiación se ha ido distanciando al alza
con respecto  al tipo de interés al que se financian las
empresas en Alemania y otros países más estables del
euro. Puesto que el coste financiero es un componen-
te del coste de producción, más coste supone menos
competitividad. La recesión también afecta negativa-
mente a los recursos generados internamente, cash
flows, lo cual limita el uso de fuentes de financiación in-
terna. Las autoridades públicas son conscientes de es-
ta situación y junto a los esfuerzos por reducir el diferen-
cial del coste de la financiación, positivo para España,
con políticas fiscales, ponen en marcha también políti-
cas de ayudas financieras para Pymes, algunas de las
cuales han sido recordadas en páginas anteriores.

Los organismos encargados de las ayudas a la finan-
ciación de las Pymes en España están poniendo en
marcha iniciativas compensatorias de las dificultades
que encuentran las empresas para financiarse en los
mercados. El ICO por ejemplo ha multiplicado casi por
cinco el crédito concedido, ganado peso relativo en
la financiación bancaria. Sin embargo, para mejorar la
eficacia de las políticas públicas sería útil que España
participara en el proyecto de cuadro de mando de la
OCDE, lo cual permitiría poner la situación española en
perspectiva con lo que se hace en otros países. La lis-
ta de acciones que ya publica el cuadro de mando
actualmente ofrece un menú interesante de líneas de
actuación a tener en cuenta. De ellas nos parece es-
pecialmente interesante iniciativas como las gobierno
de Canadá de combinar la concesión de ayudas fi-
nancieras con apoyo en la gestión del proyecto em-
prendedor. En general los científicos y tecnólogos no
tienen conocimientos de gestión empresarial y una
buena gestión es imprescindible para el éxito. Reforzar
la capacidad de gestión de los proyectos emprende-
dores con voluntad de crecimiento debería ser priori-
tario entre los programas de apoyo al desarrollo em-
presarial.

Por otra parte, el sistema financiero español que se ha
demostrado muy eficiente en financiar activos tangi-
bles con alto valor de colateral (inmuebles), debe re-

convertirse para mejorar su eficiencia en la financia-
ción de activos intangibles con bajo valor como cola-
teral. Para que la reforma y restructuración financiera
en marcha, especialmente la bancaria, tenga éxito,
además de cumplir con la condición de restablecer
la estabilidad financiera, debe dar como resultado un
sistema financiero útil para las necesidades de la so-
ciedad en general y de las empresas en particular.
Puesto que el cambio en la estructura del sistema ban-
cario es sustancial, habrá que prestar atención a las re-
percusiones sobre la financiación de las Pymes de una
nueva situación con menos bancos, más grandes,
más distantes del acreditado, y operando bajo la tute-
la de una supervisión bancaria única europea.  

El trabajo aporta dos marcos conceptuales para valo-
rar las situaciones financieras de las empresas españo-
las en el presente y en el futuro, uno para las empre-
sas ya asentadas en los mercados y otro para empre-
sas recién creadas. Estos marcos generales deben ser-
vir de guía para un diagnóstico más ajustado de los
problemas, así como para definir mejor las ayudas pú-
blicas a la financiación empresarial, diseñando las po-
tencialmente más eficaces en cada contexto, lo cual
aumenta su eficacia y efectividad. Del análisis realiza-
do se desprende que la economía española deberá
reducir la dependencia de la financiación bancaria a
favor de una financiación menos intermediada por los
bancos. Por un lado, la mayor dimensión absoluta y re-
lativa (menor número de entidades), junto con su ma-
yor capitalización, repercutirá en unos bancos más es-
tables pero también menos ágiles y más distantes,
cuando se trata de ajustarse a las necesidades de los
clientes. Por otro, el peso creciente de los intangibles
entre los activos productivos complicará la financia-
ción a través de deuda bancaria por su bajo valor co-
lateral. Será necesario sustituir a los bancos por inter-
mediarios que combinen capacidad de financiación
con capacidad para la gestión y el control de las so-
ciedades, como son las sociedades de capital riesgo.
Estas encuentran su mayor razón de ser en proyectos
de cierta entidad en volúmenes de inversión, desarro-
llados en sectores tecnológicos medios altos. La expe-
riencia del Silicon Valley muestra que los emprendedo-
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CUADRO 4
PORCENTAJE DEL VOLUMEN DE CRÉDITO NUEVO
QUE CORRESPONDE A PRÉSTAMOS DE MENOS 

DE UN MILLÓN DE EUROS

FUENTE: Banco de España y elaboración propia

2003 36,05 47,81 80,64

2004 35,25 47,77 73,40

2005 40,15 48,57 69,38

2006 35,71 42,22 69,00

2007 35,69 39,54 69,02

2008 36,19 36,48 73,32

2009 28,57 28,13 71,26

2010 30,64 29,48 77,98

Diciembre de cada año 
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res tecnológicos tienen una gran movilidad para des-
plazarse hacia los entornos del valle porque allí se dan
las condiciones favorables para obtener recursos com-
plementarios al talento, como por ejemplo la financia-
ción. 

¿Cómo atraer o retener a los emprendedores tecno-
lógicos a países como España? es una pregunta di-
fícil de responder, aunque los factores de atracción
parece que deberán de ser otros distintos de las con-
diciones de acceso a la financiación. Para  aumen-
tar el atractivo de España para el capital riesgo inter-
nacional, habría que conseguir superar el retraso re-
lativo en el desarrollo de la investigación aplicada,
más cercana a los desarrollos tecnológicos-comer-
ciales, en comparación con la investigación básica
en España. Las estadísticas disponibles muestran que
el nivel de publicaciones e índices de impacto de
las mismas en España es equiparable al de los paí-
ses de nuestro entorno pero, en cambio, el retraso
de España es evidente en patentes y desarrollo, in-
novación comercial y organizativa.  

Otro ámbito en el que queda mucho camino por re-
correr es en el al propiedad y gobierno de las empre-
sas con potencial de crecimiento. El deseo de inde-
pendencia y control absoluto del empresario fundador
sobre la empresa, complica la incorporación de nue-
vos socios con derechos políticos. Sin embargo, la fi-
nanciación externa en forma de deuda, sin derechos
políticos, será difícil de obtener para empresas con po-
tencial de crecimiento pero sin garantías tangibles. Las
sociedades de capital riesgo y asimiladas tienen un pa-
pel para reforzar el proyecto tanto con apoyo financie-
ro como de otro tipo, aunque existen formas de con-
seguir recursos alternativas a considerar. Por ejemplo
alianzas y acuerdos de colaboración entre empresas
y la contribución financiera de los propios trabajado-
res. Las empresas pueden aumentar sus flujos de caja
corrientes cambiando salario por ganancias futuras de
capital. Es decir recibiendo su retribución, parcialmen-
te en forma de participaciones en el capital e la em-
presa. Además de aliviar las necesidades de tesorería
en los momentos en que la liquidez es más escasa, es-
ta solución de implicar a los trabajadores en el proyec-
to empresarial a través de participar en el mismo co-
mo accionistas, especialmente cuando su capital hu-
mano es el activo estratégico de la empresa, será un
acicate importante para motivarles y comprometerles
a largo plazo con el proyecto.

(*) Agradezco los comentarios de Lluis Torrens a una ver-
sión previa del trabajo. Agradezco también la ayuda fi-
nanciera del proyecto MICINN-Plan Nacional de I+D,
ECO 2010-21393-C04-04.

NOTAS

[1] Véanse Stiglitz y Weiss (1981), Diamond (1984), Myers y Majluf
(1984), Petersen y Rajan (1994) para visiones complementa-
rias de las imperfecciones en los mercados financieros y al-
gunas vías de solución. 

[2] El alto valor como colateral de los activos inmobiliarios ha-
brá contribuido sin duda a que la financiación de la burbu-
ja inmobiliaria se haya realizado fundamentalmente a tra-
vés de crédito bancario, y apenas con el recurso de la emi-
sión directa de bonos u obligaciones al mercado por parte
de constructoras e inmobiliarias. 

[3] Los condicionantes impuestos a las empresas con ayudas
públicas en el sentido de que la ratio de préstamos sobre
depósitos se contraiga gradualmente hasta niveles más ba-
jos, también influirá en la oferta de crédito para la financia-
ción de empresas y familias, aunque esa influencia estará
condicionada por la capacidad de crecimiento del crédi-
to en las entidades que no necesiten ayudas. 

[4] Los determinantes de la ratio de apalancamiento han sido
objeto de estudio por parte de numerosos estudios acadé-
micos. Brealey y Myers (2000), capítulo 18, contiene una sín-
tesis de los principales resultados sobre el tema. 

[5] Este y el resto de epígrafes del apartado uno están basa-
dos en Rosell y Salas (2011). 

[6] La coincidencia en los costes medios de la deuda para em-
presas grandes y Pymes contrasta con los datos publicados
por el Banco de España según los cuales los tipos de inte-
rés para operaciones financieras a partir de alto volumen
de deuda (más de un millón de euros) y que razonablemen-
te son préstamos a empresas más grandes, son menores
que los tipos de interés pagados en operaciones de menor
volumen y previsiblemente a empresas de menor tamaño
medio. Los diferentes resultados según la base de datos
puede deberse a representatividad de las Pymes de la CBBE
y/ o a que no se controla por composición según plazos de
vencimiento. 

[7] La lista de trabajos sobre restricciones financieras y endeu-
damiento es también muy extensa, aunque no siempre se
distingue nítidamente entre las restricciones que afectan a
nuevas empresas y restricciones que afectan a Pymes en
general. A modo representativo de distas aproximaciones
metodológicas citamos expresamente a Evans y Jovanovic
(1989), Berger y Udell (1995) y Black y Strahan (2002). Para
una aproximación más orientada a policy véase OECD
(2004).  

[8] Sobre los mercados de venture capital con una perspecti-
va de políticas públicas véase Da Rin, Nicodano y Sem-
benelli (2006). 

[9] Maudos (2013) documenta con detalle la situación de res-
tricción crediticia que afecta a las Pymes españolas en los
últimos años, en términos comparativos con la situación de
las Pymes en otros países, a partir de la información propor-
cionada por la encuesta de condiciones de financiación
que elabora el BCE. El autor muestra que las empresas es-
pañolas expresan unas condiciones más restrictivas de ac-
ceso a la financiación bancaria más severas que las em-
presas de otros países. Sin embargo para valorar las condi-
ciones de acceso a la financiación bancaria por parte de
las empresas españolas habría que tener en cuenta que los
resultados económicos de las Pymes españolas como con-
secuencia de la crisis han empeorado muy significativa-
mente y, en cualquier caso, mucho más que los resultados
de las grandes empresas (Central de Balances Anual, 2012).  

[10] El libro de la Fundación de Estudios Bursátiles (2012) contie-
ne un estado de la cuestión muy completo sobre el des-
arrollo y contribuciones del capital riesgo, incluyendo el ven-
ture capital, con participaciones de capital en las primeras
etapas de la vida de las empresas,  y el private equity, orien-
tado a empresas en fases de expansión. El volumen de in-
versión de capital riesgo gestionado en España asciende a
unos 25.000 millones de euros en 2011. En términos de flu-
jos, la cifra máxima se alcanza en 2007 con más de 5.000
millones de euros y la mínima de los últimos años en 2009,
poco más de 1000 millones.
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[11] Sobre la evolución de las relaciones entre bancos y empre-
sas en España y algunas implicaciones véase Jiménez,
Saurina y Towsend (2007) y Koraivanov y otros (2010).

[12] En 2008 y 2009, comparado con los valores de años ante-
riores, el peso relativo del crédito concedido en nuevas ope-
raciones de menos de 1millón de euros se reduce más en
los bancos que en las cajas e incluso crece en las coope-
rativas. Las cifras absolutas de volumen de crédito conce-
dido en cada categoría muestran también alguna informa-
ción de interés. El volumen medio anual de créditos por en-
cima de 1 millón de euros es un 58% mayor que el volumen
medio anual de los créditos de menos de 1 millón. Por otra
parte, en los años 2008-2010 el volumen medio anual del
crédito en operaciones de más de un millón de euros es un
15% mayor, en valores nominales, que en años anteriores,
mientras que en los mismos años, el volumen anula de cré-
dito en operaciones de menos de 1 millón de euros es un
25% menor en 2008-2010 que en años anteriores. Por tan-
to, si el crédito en operaciones de menos de 1 millón es el
más representativo del crédito a las Pymes, la contracción
crediticia en la crisis afecta principalmente a las Pymes y
menos a las grandes empresas. Las encuestas d
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Los estudios sobre la competitividad de las economías subrayan la importancia para el cre-
cimiento de los países más desarrollados de aquellas palancas que refuerzan su producti-
vidad y les permiten compensar los mayores costes que acompañan a sus más elevados
niveles de renta. El Índice Global de Competitividad (GCI) que publica el World Economic

Forum (WEF 2012) señala que, en las economías que
han recorrido ya largas etapas del desarrollo y se en-
cuentran en estadios avanzados del mismo, es cla-
ve mantener y reforzar la eficiencia mediante el uso
del capital humano, en particular, el que poseen las
personas con estudios superiores. También es clave
que la economía sea capaz de generar un flujo de
innovación continuado y tenga capacidad de des-
plegar actividades sofisticadas sin incurrir en costes
desproporcionados.

España se encuentra en una posición atrasada entre
las economías avanzadas asociada a sus carencias
en estos factores y, al mismo tiempo, ya no posee ven-
tajas de coste frente a las economías emergentes en
la producción masiva de manufacturas. El crecimien-
to del último boom inmobiliario, derivado del proceso
de integración financiera europea, aplazó el recono-
cimiento de estas debilidades competitivas, y la crisis
actual obliga a enfrentarse a ellas en unas condicio-
nes adversas, mediante múltiples cambios en la estruc-
tura productiva y en las instituciones económicas. El ob-
jetivo de los primeros y las segundas tiene que ser la
aproximación a un patrón de crecimiento más basa-
do en el conocimiento, que nos permita ser más com-

petitivos en el terreno en el que lo son los países más de-
sarrollados: los productos y servicios más intensivos en
conocimiento y más generadores de valor añadido
(Pérez, dir. 2012). 

La economía española cuenta con oportunidades en
ese terreno, como demuestra la trayectoria de nues-
tras mejores empresas. Estas combinan una especiali-
zación adecuada con niveles de eficiencia elevados,
y aprovechan las ventajas de costes que nuestro país
todavía posee frente a los más desarrollados. En reali-
dad, nuestros niveles de costes representan un poten-
cial competitivo relevante para competir con la pro-
ducción de las economías avanzadas, aunque ya no
lo sea para hacerlo con las emergentes. Por esta ra-
zón, para aprovechar esa oportunidad necesitamos
cambiar nuestra especialización y reforzar nuestros ni-
veles de eficiencia.

Para avanzar en esa dirección es clave contar con
los recursos humanos necesarios, en especial en los
puestos directivos en los que se adoptan las decisio-
nes de las que depende la orientación, especializa-
ción y productividad de las empresas. Si los empre-
sarios y directivos no valoran el potencial de genera-
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ción de valor que poseen el capital humano y la tec-
nología, o no están preparados para impulsar el uso
del conocimiento en sus organizaciones, el cambio
del tejido productivo en la dirección señalada no se
producirá. 

Ese punto de vista favorable al conocimiento requie-
re cierta familiaridad con el mismo, es decir, un nivel
de formación de los emprendedores suficiente para
poder comprender cómo los distintos saberes –y en
particular los científicos y tecnológicos– aportan valor
a los productos y eficiencia a las organizaciones.

Este trabajo analiza las dotaciones de capital huma-
no de los emprendedores españoles, diferenciando
tres categorías dentro de los mismos: los empresarios
con asalariados, los empresarios autónomos (sin asa-
lariados) y los directivos profesionales. Colocar el foco
del análisis en estos colectivos de emprendedores es im-
portante porque sus decisiones son claves para el cam-
bio de modelo productivo, y el análisis presentado aquí
es complementario de otros realizados por los autores
(Congregado et al. 2008; Pérez y Serrano 2012). Al mis-
mo tiempo, distinguir los tres grupos citados es relevan-
te porque todos ellos son importantes por distintas ra-
zones y, a la vez, porque las diferencias entre los mis-
mos resultan sustanciales.  

El trabajo se estructura del siguiente modo, tras esta
introducción. En el segundo apartado se ofrece una
perspectiva internacional del avance –y el retraso re-
lativo– de la economía española en cuanto al uso
del conocimiento. En el punto tercerp se radiografí-
an los niveles formativos de los emprendedores es-
pañoles, desde múltiples puntos de vista. En el cuar-
to puntose analizan los efectos de la formación de
los directivos sobre el empleo de capital humano y
las características de las ocupaciones. En el quinto
se estudia el efecto de la formación sobre la proba-
bilidad de ser emprendedor y en el sexto la relación
entre el tipo de ocupación desempeñada y la inten-
sidad con la que la educación se prolonga a través
de la formación continua. Por último, el séptimo apar-
tado presenta las conclusiones del trabajo.

EL USO DEL CONOCIMIENTO EN LA ECONOMÍA
ESPAÑOLA

En la actualidad, las economías avanzadas dedican
la mayor parte del valor añadido que generan a pagar
por el uso de factores que les aportan conocimiento,
es decir por el empleo de capital humano y del capi-
tal tecnológico incorporado a la maquinaria y los equi-
pos de todo tipo. De estas dos vías de incorporación
de conocimiento, el capital humano utilizado en las
actividades productivas es la principal, al menos por la
importancia que tienen las retribuciones de los recur-
sos humanos cualificados en la renta.

Según las estimaciones disponibles (1), (Pérez y Bena-
ges 2012), en las economías avanzadas el peso de
las compensaciones pagadas por el uso de los ac-

tivos del conocimiento superaba en 2007 el 70% del
PIB, en promedio, situándose en España en el 55%
(gráfico 1). Dentro de esas cifras, más de cincuenta
puntos porcentuales corresponden al capital huma-
no que aportan los trabajadores con estudios medios
y superiores (en España el 39%).

La intensidad con la que se usa el conocimiento es
muy distinta por sectores, pero también entre países
dentro del mismo sector. Por otra parte, la vía por la
que los sectores incorporan el conocimiento más in-
tensamente varía de país a país, siendo en algunas
economías más intenso el uso de recursos humanos
con estudios medios o superiores que en otras.
También se observan diferencias en la intensidad de
uso de ciertos tipos de maquinaria y equipos, como
los basados en las TIC. El gráfico 2 ofrece una mues-
tra de lo que comentamos, tomando como referen-
cia España y otras tres economías que ocupan po-
siciones de liderazgo en este sentido: Alemania,
Corea del Sur y Estados Unidos. En el gráfico se per-
cibe de inmediato una triple heterogeneidad en el
uso del conocimiento: intersectorial (dentro de cada
país), e intrasectorial (entre países) y en el peso de los
distintos activos (entre sectores y entre países).

La distinta intensidad y composición del conocimiento
utilizado por un mismo sector en diferentes economías
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GRÁFICO 1

PESO DE LOS ACTIVOS BASADOS EN EL
CONOCIMIENTO EN EL VAB

COMPARACIÓN INTERNACIONAL, 2007

FUENTE: ABACO

Nota: los datos de Corea del Sur, Irlanda y Portugal corresponden a 2005 y los
de Eslovenia y Japón, a 2006.
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GRÁFICO 2

PESO EN EL VAB POR SECTORES DE LOS ACTIVOS BASADOS EN EL CONOCIMIENTO 
AÑO 2007 (PORCENTAJE)

Alemania

0 20 40 60 80 100

Educación

Industrias extractivas

Fabricación de material de transporte

Servicios empresariales

Equipo eléctrico, electrónico y óptico

Industrias manufactureras diversas

Papel; edición y artes gráficas

Administración pública

Sanidad y servicios sociales

Intermediación financiera

Industria del caucho y plástico

Coquerías, refino y comb. nucleares

Metalurgia y  productos metálicos

Hostelería

Otros prod. minerales no metálicos

Construcción

Industria química

Maquinaria y equipo mecánico

Industria de la madera y el corcho

Comercio y reparación

Agricultura, ganadería y pesca

Industria de la alimentación y tabaco

Transporte

Industria textil, cuero y calzado

TOTAL RAMAS

Correos y telecomunicaciones

Otros serv. sociales y  personales

Energía eléctrica, gas y agua

Actividades inmobiliarias

EE.UU.

0 20 40 60 80 100

Servicios empresariales

Equipo eléctrico, electrónico y óptico

Educación

Sanidad y servicios sociales

Fabricación de material de transporte

Maquinaria y equipo mecánico

Papel; edición y artes gráficas

Transporte

Construcción

Administración pública

Industria del caucho y plástico

Industrias manufactureras diversas

Comercio y reparación

Industria de la madera y el corcho

Intermediación financiera

Otros serv. sociales y  personales

Metalurgia y  productos metálicos

Industria textil, cuero y calzado

Otros prod. minerales no metálicos

TOTAL RAMAS

Correos y telecomunicaciones

Industria de la alimentación y tabaco

Hostelería

Coquerías, refino y comb. nucleares

Industria química

Agricultura, ganadería y pesca

Energía eléctrica, gas y agua

Industrias extractivas

Actividades inmobiliarias

Corea del Sur

0 20 40 60 80 100

Servicios empresariales

Educación

Industria de la madera y el corcho

Papel; edición y artes gráficas

Otros serv. sociales y  personales

Equipo eléctrico, electrónico y óptico

Otros prod. minerales no metálicos

Sanidad y servicios sociales

Maquinaria y equipo mecánico

Fabricación de material de transporte

Construcción

Industria textil, cuero y calzado

Agricultura, ganadería y pesca

Comercio y reparación

Hostelería

Industria del caucho y plástico

Transporte

Industrias manufactureras diversas

TOTAL RAMAS

Industria química

Administración pública

Correos y telecomunicaciones

Industria de la alimentación y tabaco

Metalurgia y  productos metálicos

Intermediación financiera

Coquerías, refino y comb. nucleares

Industrias extractivas

Energía eléctrica, gas y agua

Actividades inmobiliarias

Capital humano cualificación alta Capital humano cualificación media

Capital TIC Capital Maq. y equipo no TIC

España

0 20 40 60 80 100

Educación

Servicios empresariales

Correos y telecomunicaciones

Sanidad y servicios sociales

Administración pública

Intermediación financiera

Equipo eléctrico, electrónico y óptico

Fabricación de material de transporte

Maquinaria y equipo mecánico

Otros serv. sociales y  personales

Industria de la madera y el corcho

Coquerías, refino y comb. nucleares

Transporte

Papel; edición y artes gráficas

Industria del caucho y plástico

Otros prod. minerales no metálicos

TOTAL RAMAS

Industria química

Energía eléctrica, gas y agua

Metalurgia y  productos metálicos

Comercio y reparación

Industria de la alimentación y tabaco

Industria textil, cuero y calzado

Industrias extractivas

Industrias manufactureras diversas

Construcción

Hostelería

Agricultura, ganadería y pesca

Actividades inmobiliarias

FUENTE: Observatorio ABACO

Nota: El dato de Corea del Sur corresponde a 2005.



F. PÉREZ / L. SERRANO

refleja la heterogeneidad de las actividades que en
cada país se agrupan bajo el epígrafe estadístico que
identifica a cada rama de producción. En otras pala-
bras, en algunos casos bajo el nombre una determi-
nada industria o servicio se incluyen actividades con
productos muy distintos, según los países. 

Por tanto, la primera causa de la mayor o menor inten-
sidad en el empleo de capital humano o la tecnolo-
gía es la especialización intrasectorial de las economí-
as. Este factor es fundamental, en el caso de España,
para explicar su menor intensidad en el empleo del co-
nocimiento a nivel agregado pues en numerosos sec-
tores, si los contemplamos en otras economías, obser-
vamos que en las mismas ramas se desarrollan activi-
dades más intensivas en capital humano y tecnología.

La situación de España en relación con el uso del co-
nocimiento se caracteriza por tres rasgos: el avance lo-
grado, las insuficientes mejoras de productividad deri-
vadas del mismo y el retraso que sigue padeciendo
respecto a los países más avanzados. En cuanto a los
avances, en las últimas dos décadas los progresos lo-

grados en el uso del conocimiento han sido sustancia-
les –se han doblado los factores utilizados desde 1990–,
haciéndose mayoritaria la parte del PIB basada en el
mismo en el presente siglo (gráfico 3).

Esta progresión en el empleo de capital humano y tec-
nológico se ha producido en todos los sectores, y en
los años de crisis está teniendo lugar también un cam-
bio estructural favorable al empleo más intenso del co-
nocimiento, al perder peso las actividades que menos
lo utilizan, como la construcción y, en general, las in-
mobiliarias.

Pero estas mejoras han sido insuficientes para impulsar
la productividad del trabajo en España como en otros
países. Una de las causas de ello ha sido que la acu-
mulación de capital físico durante el boom no se ha
orientado tanto como hubiera sido deseable hacia los
activos más productivos, en especial los basados en las
nuevas tecnologías. También han influido negativamen-
te otras características del tejido productivo, como el
reducido tamaño medio de las empresas y la baja
cualificación de las personas que toman las decisio-
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GRÁFICO 3

EVOLUCIÓN DEL VAB BASADO EN EL CONOCIMIENTO
ESPAÑA, 1990-2010
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nes en muchas de ellas, sobre todo en las más peque-
ñas. Más allá de las facultades innatas de algunos em-
prendedores, la calidad de las decisiones de quienes
dirigen las empresas depende de su formación y ex-
periencia. 

En este sentido, la estructura empresarial española no
sólo es heterogénea –lo es en todas las economías–,
sino marcadamente dual, con una parte de la mis-
ma formada por empresas medianas y grandes abier-
tas al exterior, profesionalizadas, eficientes y compe-
titivas, y otra en la que predominan las microempre-
sas, sin capacidad exportadora, con escaso nivel de
productividad e importantes debilidades competiti-
vas, tecnológicas y financieras, y dirigidas por empre-
sarios con escasa cualificación. 

El perfil de los emprendedores influye en el uso más
o menos intenso de los factores basados en el co-
nocimiento, porque sus percepciones de las oportu-
nidades que los mismos ofrecen están condiciona-
das por su formación. También son relevantes ciertas
características de la oferta de recursos humanos, co-
mo el tipo de formación recibida, sus competencias,
habilidades y actitudes, su productividad y su coste.
Por ejemplo, si los titulados superiores son más pro-
ductivos y/o sus salarios son menores que los de otros
trabajadores en un determinado país, esto incentiva-
rá su contratación, y viceversa. Pero, por otra parte,
las diferencias de productividad del trabajo y del ca-
pital dependen de la eficiencia en el uso que se ha-
ce de los factores en las empresas.

Dicha eficiencia depende de características de las
empresas y del conjunto de la economía, pues las
condiciones del entorno pueden ser favorables o
desfavorables a la productividad, en varios sentidos.
Tres de los más relevantes son la flexibilidad de los
mercados, la estabilidad macroeconómica y la ca-
lidad de las decisiones políticas y empresariales.

UNA RADIOGRAFÍA DE LA FORMACIÓN DE LOS
EMPRENDEDORES

Una pieza clave para el avance de las economías,
determinante de sus fortalezas y debilidades en el
uso del conocimiento y la productividad, son los em-
prendedores. De ellos dependen las iniciativas que
conducen al cambio de la especialización produc-
tiva, la incorporación del capital humano y tecnoló-
gico, las mejoras organizativas y de la eficiencia, el
crecimiento del tamaño, etc. Por esta razón, es im-
portante analizar la preparación de los diversos co-
lectivos con perfil emprendedor: empresarios, con y
sin asalariados, y directivos profesionales. La informa-
ción más abundante en este sentido es la correspon-
diente a sus niveles educativos y es relevante porque,
como se verá en el siguiente apartado, la formación
de los emprendedores actúa como palanca inten-
sificadora del conocimiento en las empresas. En es-
te apartado presentamos una radiografía de los ni-
veles educativos de los emprendedores, desde múl-

tiples perspectivas, aprovechando la rica –y escasa-
mente explotada en este sentido– información que
ofrecen los datos de la EPA.

En primer lugar, es importante recordar las mejoras edu-
cativas que España ha logrado en las últimas déca-
das. A lo largo de toda una generación, en paralelo a
la trasformación educativa que experimentaba el con-
junto de la población, los emprendedores españoles
han mejorado significativamente su formación. A fina-
les de los años setenta del siglo pasado –cuando la
economía española padeció la penúltima gran crisis,
la anterior a la actual– sólo una exigua minoría tenía
estudios medios o superiores. En cambio, en la actua-
lidad son mayoría los emprendedores que poseen al
menos estudios medios, y cerca del 40% tiene estu-
dios superiores (gráfico 4, en página siguiente)). 

Conviene tener presente, no obstante, que los perfi-
les formativos de cada uno de los tres colectivos de
emprendedores son muy diferentes: el de los empre-
sarios autónomos es en general bajo; el de los em-
presarios con asalariados, algo menos y el de los di-
rectivos profesionales, en cambio, es muy superior. Los
primeros son relevantes porque son los más numerosos
pero los terceros están más presentes en las empresas
de mayor tamaño y, por ello, sus decisiones alcanzan
a un mayor número de trabajadores. 

En el gráfico 4 se advierte hasta qué punto los nive-
les de formación de los directivos son muy distintos
de los del resto de emprendedores. En los años se-
tenta ya eran mayoría los que tenían al menos estu-
dios medios, pero en la actualidad más del 70% son
universitarios y casi el 80% poseen estudios superiores;
sean estos universitarios o de formación profesional.
La otra cara de esta moneda es que entre los direc-
tivos profesionales los que poseen simplemente es-
tudios obligatorios no llegan al 10%, mientras que en
los empresarios entre el 40% y el 50% siguen tenien-
do como máximo ese nivel educativo.

Si concentramos la atención en la situación actual,
podemos analizar con más detalle el nivel de cuali-
ficación de los emprendedores españoles desde dis-
tintas perspectivas, comenzando por comparar
nuestra situación con la de otras economías europe-
as de gran tamaño. En el gráfico 5 se observa el re-
traso y el dualismo de la economía española mencio-
nados. Por una parte, el porcentaje de emprendedo-
res con estudios superiores, pese al avance consegui-
do, es del 37,8%, situándose ligeramente por encima
de la media de la UE-27 pero claramente por detrás
de Francia, Reino Unido y Alemania (49,7%). Por otra
parte, nuestro porcentaje de emprendedores con ni-
vel de formación solamente obligatorio dobla el de la
UE-27, y se encuentra alejadísimo de los de Francia,
Reino Unido y Alemania.

Estos datos indican que, en España, existe un porcen-
taje mucho más importante del colectivo que toma
decisiones empresariales que tiene unos niveles de
formación que no alcanzan los correspondientes a
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GRÁFICO 4

PORCENTAJE DE POBLACIÓN OCUPADA EMPRENDEDORA SEGÚN NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS. ESPAÑA,
1977-2012 (*)
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FUENTE: INE y elaboración propia.

(*) 1 trimestre
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la secundaria postobligatoria. Este nivel es el que se
considera necesario para que una persona sea ca-
paz de asimilar los retos y aprovechar las oportunida-
des de la actual sociedad del conocimiento y, por
tanto, también debería serlo para conducir una em-
presa.

La desventaja española en la cualificación de los em-
prendedores es, en parte, consecuencia de que las
mejoras educativas de nuestro país son recientes y las
generaciones más maduras no disfrutaron de ellas.
Pero, a la vista de los datos, nuestras limitaciones en es-
te sentido no se deben sólo a esta circunstancia. Si se
observa en el gráfico 6 (en página siguiente) la estruc-
tura por niveles educativos de los distintos grupos de
edad de los colectivos que integran la población em-
prendedora, se advierten mejoras en los más jóvenes
pero también datos preocupantes. En cuanto a las me-
joras, ciertamente el porcentaje de emprendedores
con estudios superiores ha aumentado y, sobre todo,
los porcentajes de emprendedores con solo estudios
obligatorios entre los dos grupos de edad más jóvenes
son sustancialmente menores que los correspondien-
tes a los dos grupos de mayor edad. 

Pero los porcentajes de empresarios jóvenes con estu-
dios solamente obligatorios siguen siendo elevados,
muy superiores a la media para todas las edades de
la UE-27 y muy alejados de los niveles medios de
Francia, Alemania y Reino Unido. Mientras en esos pa-
íses dichos porcentajes ya no alcanzan al 20% para el
conjunto de los emprendedores, en España superan el
30% y en los autónomos se acercan al 40% entre los
de 35 y 44 años. En otras palabras, en España sigue
habiendo demasiadas empresas encabezadas por
personas jóvenes con bajos niveles de formación, mu-
chas más que en otras economías europeas avanza-
das. 

Los datos correspondientes a los directivos indican,
en cambio, que entre los más jóvenes los estudios
superiores están prácticamente generalizados, pues
superan el 85%. Por consiguiente, se puede decir que
la contratación por las empresas de directivos profe-

sionales es equivalente a la incorporación de capi-
tal humano altamente cualificado. También se de-
be subrayar que, para los jóvenes, alcanzar puestos
directivo sin poseer estudios superiores ha pasado a
ser muy infrecuente. 

Este perfil tan contrastado entre la formación de los em-
presarios y los directivos jóvenes pone de manifiesto que,
en España, mientras que la educación superior es con-
siderada un requisito para ser seleccionado en el mer-
cado de trabajo de los directivos, no es vista en cam-
bio todavía como una condición para desarrollar con
éxito un proyecto empresarial propio. Desde luego, en
el caso de los empresarios sin asalariados se constata
que una buena parte de los mismos posee un bajo ni-
vel de formación, probablemente porque asume el
riesgo de emprender por su cuenta como respuesta a
las dificultades de empleo.

En el caso de los empresarios con asalariados las cau-
sas son diferentes y una de ellas es la importancia que
sigue teniendo ser propietario o familiar del propietario
de la empresa para dirigirla, con relativa independen-
cia de la formación. Esta realidad tiene consecuencias
sobre ciertas debilidades de muchas empresas, como
la alta rotación, la baja dimensión, el nivel tecnológi-
co, la internacionalización y la productividad. 

Es interesante advertir que, aunque el peso de las mu-
jeres en los colectivos emprendedores es reducido –só-
lo representa el 32%– su creciente presencia represen-
ta una mejora de los niveles medios de cualificación,
pues su capital humano es mayor que el de los hom-
bres, tanto por el menor porcentaje de estudios obli-
gatorios como por el mayor de universitarios (gráfico 7).

Esta regla se repite en cada uno de los grupos de em-
prendedores, siendo la mayor diferencia entre géne-
ros la existente entre los directivos y las directivas. En es-
tas el peso de las universitarias alcanza el 80%, un por-
centaje superior incluso al que se alcanza entre los di-
rectivos de menos de 35 años. Estos datos se deben a
que las directivas son en promedio más jóvenes y con-
firman que, en general, la mujer dispone de mayores
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credenciales educativas que los hombres, probable-
mente porque las necesita para superar las barreras
culturales que la discriminan (Villar et al. 2010).

Los problemas de insuficiente nivel educativo de los
emprendedores tienen una intensidad muy distinta
por sectores, como se puede apreciar en el grafico 8.
En general, los mayores porcentajes de bajas cuali-
ficaciones se encuentran en los sectores primarios
–agricultura, ganadería, silvicultura y pesca–, en la
construcción y en los servicios tradicionales –comer-
cio, transporte y hostelería–. En todas estas activida-
des, la mayoría de los empresarios, con y sin asala-
riados, tienen niveles educativos bajos; como máxi-
mo estudios obligatorios. En la industria manufactu-
rera, el porcentaje de las personas con solo forma-
ción obligatoria también es elevado, superior al 40%,
siendo algo menor pero igualmente alto en las acti-

vidades artísticas y recreativas (30%). En cambio, el
porcentaje de emprendedores con bajos niveles
educativos apenas supera el 10% en las ramas de
servicios avanzados: de información y comunicacio-
nes, financieros, actividades inmobiliarias y profesio-
nales, sanidad, educación y administración pública. 

Si se considera la importancia de los emprendedo-
res con estudios superiores en las diferentes ramas,
las diferencias son igualmente sustanciales. Los titu-
lados universitarios y de formación profesional supe-
rior son ampliamente mayoritarios en las industrias no
manufactureras y en las ramas de servicios avanza-
dos. La pauta de mayor presencia de los emprende-
dores con estudios superiores la marcan los empre-
sarios con asalariados y los directivos, siendo menos
frecuentes los autónomos con titulación superior. En
todo caso, en las distintas ramas de servicios avan-
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GRÁFICO 6

POBLACIÓN OCUPADA EMPRENDEDORA SEGÚN GRUPO DE EDAD Y NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS. 
ESPAÑA, 2011, EN PORCENTAJE 
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zados, alrededor del 55% de los empresarios autó-
nomos poseen estudios superiores, un porcentaje
muy superior al del resto de actividades en las que,
en el caso de los autónomos, predominan absoluta-
mente los niveles de cualificación bajos.

Un corolario a destacar de estos datos es que, en Es-
paña, la industria no sobresale frente a numerosos
servicios por la intensidad con la que emplea capi-
tal humano ni por el perfil formativo de sus empresa-
rios. En consecuencia, no es suficiente con que la in-
dustria gane peso –ni en particular las manufacturas–
para que el uso del conocimiento se intensifique. Se
necesita, además, un cambio en la especialización
de los sectores industriales, que probablemente ha
de comenzar por el refuerzo del capital humano y la
profesionalización de las personas que están al fren-
te de las empresas manufactureras.

En efecto, el rasgo más común a todas las ramas de
actividad entre los directivos es el predominio de los
estudios superiores, en particular de los universitarios. En
todas las actividades son mayoritarios y en muchas de
ellas el porcentaje de directivos con titulación superior
se sitúa por encima del 70%. Así pues, en cualquier ac-
tividad, la mayoría de las empresas cuenta con perso-
nas con niveles de cualificación educativa elevada
para la adopción de decisiones siempre que su direc-
ción se encuentre en manos de profesionales. En cam-
bio, si la dirección corresponde a los propietarios au-
menta significativamente la probabilidad de que la for-
mación de partida sea menor.

La probabilidad de que los niveles de cualificación
educativa de los emprendedores sean insuficientes
aumenta sustancialmente en las empresas más pe-
queñas (gráfico 9) . En las microempresas de hasta
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GRÁFICO 7

PORCENTAJE DE POBLACIÓN OCUPADA EMPRENDEDORA SEGÚN SEXO Y NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS.
ESPAÑA, 2011
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GRÁFICO 8

PORCENTAJE DE POBLACIÓN OCUPADA EMPRENDEDORA SEGÚN SECTOR DE ACTIVIDAD 
Y NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS

ESPAÑA 2011

FUENTE: INE y elaboración propia.
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GRÁFICO 9

PORCENTAJE DE POBLACIÓN OCUPADA EMPRENDEDORA SEGÚN TAMAÑO DE LA EMPRESA 
Y NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS

ESPAÑA 2011)
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10 trabajadores –que incluyen a los autónomos– más
de la mitad de los emprendedores tienen como má-
ximo estudios obligatorios y no llegan a la cuarta par-
te los que poseen estudios superiores. El porcentaje
de estos últimos aumenta sustancialmente con el ta-
maño de las empresas y llegan a ser ampliamente
mayoritarios en las medianas y grandes. 

Es interesante observar que, entre los empresarios de
empresas grandes, la presencia de personas con estu-
dios superiores de formación profesional desaparece.
Entre los directivos, el porcentaje de personas con for-
mación profesional es siempre menor que entre los em-
presarios, para cualquier tamaño de empresa, y su pe-
so es decreciente con el aumento de la dimensión. Los
directivos profesionales tienen en su gran mayoría estu-
dios universitarios, sea cual sea el tamaño de las em-
presas, incluso entre las muy pequeñas. En las media-
nas y grandes es muy excepcional que no los posean. 

Además de los directivos y gerentes, en las empresas
existen otras ocupaciones que requieren trabajadores
altamente cualificados y son desempeñadas con fre-
cuencia por personas con estudios superiores. Esas
ocupaciones son de dos tipos: los técnicos y profesio-
nales científicos e intelectuales, y los técnicos y profe-
sionales de apoyo. Los primeros representan claramen-
te el núcleo del conjunto de trabajadores altamente
cualificados, siendo sus ocupaciones desempeñadas
de manera casi universal por personas con estudios su-
periores, en general universitarios. Entre los técnicos y
profesionales de apoyo los estudios superiores también
son mayoritarios, pero en este caso hay, junto a los uni-
versitarios, una importante presencia de personas con
estudios de formación profesional superior y, también,
con estudios medios.

Aunque existen diferencias, la estructura por niveles de
estudios de quienes ocupan puestos de directivos y ge-
rentes se asemeja más a la de los técnicos y profesio-
nales de apoyo que a la de los técnicos y profesiona-
les científicos e intelectuales. La evolución temporal de
los perfiles formativos de quienes ocupan estos pues-
tos –que incluye no sólo a directivos de empresas de

tamaño medio y grande sino a gerentes de microem-
presas y a autónomos de empresas sin asalariados– re-
fleja que cada vez son más ocupados por personas
con educación superior, pero todavía existen porcen-
tajes significativos de trabajadores con estudios medios
e, incluso, sólo obligatorios.

Un examen más detallado de los perfiles formativos de
estas tres categorías de ocupaciones más cualificadas
pone de manifiesto rasgos diferentes según el tipo de
actividades desarrolladas, que se pueden apreciar en
el gráfico 11: 

� En el grupo 1, de los directivos y gerentes, los nive-
les universitarios son muy frecuentes en el sector públi-
co y en las ocupaciones administrativas y comercia-
les, pero algo menos en las direcciones de producción
y operaciones, y son claramente minoritarios en las em-
presas de alojamiento, restauración y comercio. En es-
tas últimas, las ocupaciones correspondientes a esos
puestos de responsabilidad son desempeñadas en un
40% por personas que, como máximo tienen estudios
obligatorios. 

� En el grupo 2, de los técnicos y profesionales cien-
tíficos e intelectuales, el predominio de titulados uni-
versitarios es abrumador en todas las ocupaciones.
Solo entre los profesionales de la cultura y el espec-
táculo hay un 20% que tienen, como máximo, estu-
dios secundarios obligatorios. 

� En cambio, en el grupo 3, de técnicos y profesio-
nales de apoyo, hay mucha más heterogeneidad.
Destaca la importante presencia de trabajadores
con sólo estudios obligatorios que desempeñan ocu-
paciones de supervisores en la minería, las manufac-
turas y la construcción, y también como agentes co-
merciales. El porcentaje de técnicos de apoyo con
estudios secundarios obligatorios es también espe-
cialmente elevado en las ocupaciones de agentes
comerciales y gestión administrativa, así como en los
servicios jurídicos, sociales, culturales y deportivos. Los
titulados de formación profesional superior tienen una
amplia presencia como técnicos sanitarios y de las
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tecnologías de la información y las comunicaciones.
Por último, los universitarios desempeñan porcentajes
elevados de todas estas ocupaciones, pero sobre to-
do como profesionales de apoyo de las finanzas y la
gestión administrativa. 

EFECTOS DE LA FORMACIÓN EMPRESARIAL

La formación de los emprendedores guarda relación
con los resultados económicos de la actividad pro-
ductiva, condicionando los niveles tecnológicos de
las empresas y el nivel general de desarrollo de la so-
ciedad. Ello se debe, en parte, a la influencia que la

formación de quienes adoptan las decisiones tiene
sobre la especialización, la estrategia y la selección
del capital humano. Como se ha comentado, los
mayores niveles de capital humano entre los em-
prendedores son los de los directivos y son las dife-
rencias en este colectivo las que resultan más clara-
mente relevantes para la intensificación del empleo
del trabajo cualificado y el aprovechamiento del ca-
pital humano. El caso de España y sus regiones es
una buena muestra de ello (Congregado et al. 2008). 

En primer lugar, existe una clara asociación, signifi-
cativa y positiva, entre la formación de los directivos
de cada comunidad autónoma y el uso más o me-
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GRÁFICO 11

PORCENTAJE DE POBLACIÓN EMPLEADA EN OCUPACIONES ALTAMENTE CUALIFICADAS SEGÚN SUBGRUPOS 
DE CUALIFICACIÓN Y NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS

ESPAÑA, 2011
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Nota: 11: Miembros del poder ejecutivo y de los cuerpos legislativos; directivos de la Administración Pública y organizaciones de interés social; directores ejecutivos; 12:
Directores de departamentos administrativos y comerciales; 13: Directores de producción y operaciones; 14: Directores y gerentes de empresas de alojamiento, res-
tauración y comercio; 15: Directores y gerentes de otras empresas de servicios no clasificados bajo otros epígrafes; Grupo 1: Directores y gerentes; 21: Profesionales de
la salud; 22: Profesionales de la enseñanza infantil, primaria, secundaria y postsecundaria; 23: Otros profesionales de la enseñanza; 24: Profesionales de la ciencias físi-
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servicios jurídicos, sociales, culturales, deportivos y afines; 38: Técnicos de las tecnologías de la información y las comunicaciones (TIC); Grupo 3: Técnicos; profesiona-
les de apoyo; Grupos 1 a 3: Ocupaciones altamente cualificadas 
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nos intenso de trabajo cualificado (gráfico 12). Como
se puede apreciar, la variabilidad entre regiones en
ambos sentidos es muy notable, doblando las regio-
nes más intensivas en capital humano a las más atra-
sadas en este sentido. Esta diversidad indica que es
difícil atribuir el retraso medio de España a rasgos ins-
titucionales generales, y que las diferencias de tra-
yectoria, especialización y tejido productivo y empre-
sarial son muy relevantes.

Además de propiciar un uso mayor del capital hu-
mano, la mejor formación de los empresarios facili-
ta una mayor eficiencia en ese ámbito, tal y como
indican las diferencias territoriales en cuanto a fre-
cuencia de los problemas de sobreducación (gráfi-
co 13). Son precisamente los empresarios con estu-
dios superiores los más sensibles a la utilidad de ese
tipo de formación, y no solo recurren más a perso-
nal con esas características sino que saben aprove-
char mejor su potencial productivo según se deriva
del tipo de ocupaciones en las que emplean a los
titulados. En esa dirección apunta la relación signifi-
cativa y negativa existente entre el porcentaje de di-
rectivos con estudios universitarios y el porcentaje de
trabajadores con estudios universitarios en ocupacio-
nes que no requieren esa formación (se ha seguido
la práctica habitual a nivel internacional de conside-
rar que las ocupaciones en los grupos 4-9 de la

Clasificación de Ocupaciones no requieren ese tipo
de educación superior). Se debe subrayar de nuevo
que la intensidad de este problema es diferente en-
tre comunidades. 

La hipótesis de que la cualificación del factor empre-
sarial es un elemento clave en el desarrollo de una eco-
nomía competitiva en la que resulta cada vez más fun-
damental el papel de las actividades ligadas al cono-
cimiento y al uso de recursos cada vez más cualifica-
dos parece confirmada por estos datos y también por
los que ofrece el gráfico siguiente. La mayor calidad
del capital humano de los emprendedores, y en par-
ticular del grupo más cualificado de los mismos, los di-
rectivos, se traduce en un estructura productiva confor-
mada por ocupaciones más complejas y sofisticadas,
más capaces de generar valor añadido y de soportar
la competencia global de los países emergentes en
múltiples sectores. Los datos de las regiones españolas
del gráfico 14 muestran un patrón según el cual los te-
rritorios con directivos mejor formados presentan una
estructura del empleo con una presencia significativa-
mente mayor de ocupaciones cualificadas (definidas
de nuevo conforme a la práctica internacional habi-
tual como aquellas pertenecientes a los grupos 1-3 de
la Clasificación de Ocupaciones: directores y geren-
tes; técnicos y profesionales científicos e intelectuales;
técnicos y profesionales de apoyo). 
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GRÁFICO 12

DIRECTIVOS Y OCUPADOS
CON ESTUDIOS
UNIVERSITARIOS

COMUNIDADES 
AUTÓNOMAS, 2011

FUENTE: INE y elaboración propia.

Y = 6,3+0,28x 
(3,6) R2 = 0,46
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GRÁFICO 13

DIRECTIVOS CON ESTUDIOS
UNIVERSITARIOS Y OCUPADOS

UNIVERSITARIOS
SOBRECUALIFICADOS

COMUNIDADES 
AUTÓNOMAS, 2011

FUENTE: INE y elaboración propia.

Y = 36,5+0,19x 
(-3,9) R2 = 0,50
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Estas relaciones en el ámbito territorial entre nivel edu-
cativo de los directivos, uso más intenso y mejor del ca-
pital humano y, finalmente, mejores resultados econó-
micos responde a la existencia de esas relaciones a ni-
vel de unidad productiva. Los microdatos de la Encues-
ta cuatrienal de Estructura Salarial de 2010 permiten
analizar el impacto de los niveles de formación de los

gerentes sobre el rendimiento productivo del resto de
trabajadores, reflejado en sus salarios.

Para ello se ha estimado una ecuación salarial min-
ceriana en la que la variable a explicar es el logarit-
mo del salario por hora y las variables explicativas in-
cluyen características personales del trabajador (co-
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GRÁFICO 14

DIRECTIVOS CON ESTUDIOS
UNIVERSITARIOS Y EMPLEADOS
EN OCUPACIONES ALTAMENTE

CUALIFICADAS Y NO
CUALIFICADAS 
COMUNIDADES 

AUTÓNOMAS, 2011

FUENTE: INE y elaboración propia.

Y = 12,8+0,25x 
(3,0) R2 = 0,39

CUADRO 1
ECUACIONES SALARIALES. VARIABLE DEPENDIENTE: LOGARITMO NEPERIANO DEL SALARIO 

POR HORA TRABAJADA. EES 2010

FUENTE: Fuente: INE y elaboración propia.

(1) (2)

Ref: Sin estudios y
primaria

Secundaria obligatoria 0,0464 *** 0,0432 ***

Bachillerato 0,2251 *** 0,2018 ***

CFGM y equivalentes 0,1777 *** 0,1517 ***

CFGS y equivalentes 0,2629 *** 0,2314 ***

Universitarios 0,6155 *** 0,5547 ***

Doctores y posgraduados 0,9226 *** 0,8682 ***

Experiencia 0,0205 *** 0,0198 ***

Experiencia2 -0,0002 *** -0,0002 ***

Mujer -0,1843 *** -0,1799 ***

Ref: Comercio al
por mayor y al 
por menor

Industrias extractivas 0,1674 *** 0,1680 ***

Industrias manufactureras 0,1314 *** 0,1044 ***

Suministro de agua, saneamiento, gest. residuos y descontaminación 0,2023 *** 0,1745 ***

Construcción 0,0376 *** 0,0361 ***

Transporte y almacenamiento 0,0482 *** 0,0496 ***

Hostelería -0,0016 0,0114

Información y comunicaciones 0,1432 *** 0,1113 ***

Activ. financieras y de seguros 0,4134 *** 0,3572 ***

Activ. inmobiliarias -0,0857 *** -0,0636 ***

Activ. profesionales, cienfíticas y técnicas 0,0083 -0,0075

Activ. adm y svs. auxiliares -0,0753 *** -0,0642 ***

AAPP y defensa; SS obligatoria 0,2541 *** 0,2014 ***

Educación 0,1252 *** 0,1241 ***

Activ. sanitarias y sv. sociales 0,1694 *** 0,1415 ***

Activ. artísticas, recreativas y de entretenimiento -0,0020 0,0023

Otros servicios -0,1451 *** -0,1371 ***

Dummy =1 si existen responsables/supervisores universitarios 0,1490 ***

Constante 1,715 *** 1,698 ***

Observaciones 153.746 153.746

R2 ajustado 0,390 0,409

***, **, *: significativo al 1%, 5% y 10%, respectivamente
Nota: Experiencia  = edad - años teóricos de estudios - 6 , teniendo también en cuenta que la edad mínima de entrada al mercado de tra-
bajo son los 16 años.
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mo el sexo, los años de experiencia y el nivel educa-
tivo más avanzado completado) y del empleo (ra-
ma de actividad de la empresa). El individuo de re-
ferencia es un hombre sin estudios o con estudios pri-
marios, que trabaja en el sector comercio. Los pará-
metros estimados pueden interpretarse como la va-
riación relativa asociada a cada variable respecto al
salario de ese individuo de referencia.

Los resultados de la primera columna del cuadro 1
son coherentes con la evidencia empírica sobre el
caso español recogida en otros trabajos (Felgueroso
et al. 2010; Murillo et al. 2010; Raymond 2011; De La
Fuente y Jimeno 2011; Pérez y Serrano 2012; Ray-
mond 2011). Siendo todo lo demás constante, el sa-
lario es sistemáticamente creciente con el nivel edu-
cativo del trabajador y con la experiencia laboral
(aunque progresivamente menos), siendo inferior en
el caso de las mujeres. Existen también diferencias
salariales significativas entre sectores ceteris paribus,
con ventaja para los sectores de la energía, las co-
municaciones y las finanzas, así como para los servi-
cios relacionados con el sector público. 

En la segunda columna se añade, como variable ex-
plicativa adicional, el nivel educativo de los geren-
tes (definidos como aquellos que tiene responsabili-
dad en la organización y/o supervisión). Los resulta-
dos indican que se trata de una variable significati-
va con un efecto positivo sobre la productividad del
resto de trabajadores del establecimiento, en conso-
nancia con las conclusiones obtenidas a partir de los
datos de encuestas salariales anteriores (Congrega-
do et al. 2008; Pérez y Serrano 2012). Todo lo demás
constante, el salario de los trabajadores sería un 15%
mayor cuando los gerentes tienen estudios universi-
tarios, de modo que se trata de un impacto impor-
tante. 

El conjunto de evidencia aportada coincide pues en
señalar que, en el momento actual, los criterios que
siguen las empresas en sus estrategias de selección
de sus responsables y sus prácticas en cuanto a los
requisitos de formación de directivos son cuestiones
muy relevantes, por su efecto sobre la actividad pro-
ductiva, en particular en lo que se refiere al uso y
aprovechamiento del capital humano de las empre-
sas, la productividad de las mismas y, por tanto, el
funcionamiento de la economía.

EDUCACIÓN Y DESEMPEÑO DE RESPONSABILIDAD
EMPRESARIAL

Como hemos visto, la formación del emprendedor es
un factor crucial para el funcionamiento de las empre-
sas y la economía. En el ámbito más microeconómi-
co, para la buena marcha de la empresa. En el más
agregado, para garantizar la capacidad competitiva
de la economía, su capacidad de generar valor aña-
dido y crecimiento económico. A España le queda un
largo camino por recorrer hasta que pueda equiparar-
se a otros países desarrollados en cuanto a niveles de

formación de sus cuadros directivos y empresariales,
pero el avance a lo largo del mismo depende de si los
jóvenes más cualificados tienen la posibilidad de ocu-
par esos puestos de responsabilidad. Esto requiere in-
terés de los universitarios por las actividades empren-
dedoras pero también permeabilidad de las empre-
sas a su incorporación a los puestos directivos.

La decisión de optar por la actividad empresarial es de
naturaleza compleja y tiene múltiples determinantes
(Congregado et al. 2008), pero en cualquier caso es
conviene identificar los factores que pueden influir en
que ese proceso sea más o menos rápido. Parte del
retraso español tiene que ver con la preferencia de los
españoles por puestos en el sector público y, en térmi-
nos globales, un mayor rechazo a considerar la activi-
dad emprendedora como una alternativa vital atrac-
tiva (García-Montalvo y Peiró 2011). Este problema pue-
de estar influido en parte por un sistema de enseñan-
za poco favorable a las vocaciones emprendedoras
(Pérez y Serrano 2012), pero también por otras circuns-
tancias como las dificultades de desarrollar esas voca-
ciones en un entorno poco favorable, por falta de apo-
yos públicos y privados. 

Los microdatos de la EPA permiten explorar la influen-
cia que la educación tiene en la probabilidad de ser
emprendedor. Además, permiten distinguir entre una
contribución cuantitativa, relacionada con el nivel edu-
cativo alcanzado, y otra, de tipo más cualitativo, liga-
da al tipo de estudios cursados (en concreto a la ra-
ma de estudios). Para analizar dichas informaciones se
han llevado a cabo análisis probit de la probabilidad
de ser emprendedor que consideran esas dos varia-
bles, junto a otras características personales como el
sexo, la edad y la nacionalidad.

Los resultados difieren en función del tipo de figura em-
presarial que se considere. Así, la realización de estu-
dios superiores no parece aumentar la probabilidad de
ser autónomo o empresario con asalariados (en línea
con los resultados obtenidos en Pérez y Serrano [2012]
para el caso español). Por el contrario, su efecto sería
incluso negativo. En este sentido, tampoco parece ha-
ber diferencias significativas en función del área de es-
tudios considerada. Esta evidencia supondría que la
universidad no supone precisamente un estímulo para
el objetivo de poseer una empresa propia, quizá por
el propio funcionamiento del sistema universitario y la
cultura que la caracteriza, ajena a la del emprende-
dor propietario y poco permeable a la misma. Aunque
el mundo universitario está realizando esfuerzos decidi-
dos para abrirse al mundo empresarial, los flujos entre
ambos espacios son limitados y los frutos de ese rela-
tivamente reciente cambio de actitud todavía no pa-
recen haberse materializado de forma apreciable. 

En cambio, la situación parece muy distinta si se con-
sidera lo que sucede con aquellas figuras empren-
dedoras que, desarrollando asimismo funciones em-
presariales, exigen pasar por el mercado de trabajo
y supera una selección en él, como sucede con los
directivos asalariados. En este caso, el nivel educati-
vo y el tipo de educación sí son relevantes. 
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En cuanto a la dimensión cuantitativa, los resultados
que recoge el gráfico 15 muestran el impacto positi-
vo de la educación. En particular, realizar estudios uni-
versitarios incrementa en torno a 15 puntos porcentua-
les la probabilidad de ser directivo respecto a tener es-
tudios primarios y en torno a 10 puntos respecto a te-
ner estudios pos-obligatorios no universitarios.

Por lo que respecta a la dimensión cualitativa, el aná-
lisis restringido al caso de los universitarios indica (grá-
fico 16) que ciertos tipos de estudios favorecen más
la probabilidad de ser directivo (las carreras técnicas
y, especialmente, las pertenecientes al área de las
ciencias sociales y jurídicas) en comparación con
otro tipo de estudios, sobre todo los vinculados a las
ciencias de la salud y las humanidades. 

FORMACIÓN CONTINUA: LA OCUPACIÓN Y LA
EMPRESA IMPORTAN

En la actualidad el desarrollo imparable de una eco-
nomía cada vez más basada en el conocimiento, es-
pecialmente en el caso de una sociedad avanzada
como la española, exige que el proceso de formación
adquiera un carácter permanente (Pérez y Serrano
2012). La formación continua se ha convertido en un
elemento clave del desarrollo y de competitividad,
convirtiéndose en parte de los objetivos de la Estrategia
de Lisboa y de la Estrategia Europa 2020, de la Unión
Europea. Por ello, parte de los desafíos que el nuevo
modelo económico mundial plantea en el ámbito de
la formación va más allá de las estructuras institucio-
nales y los procesos de enseñanza pre-laboral típicos. 
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GRÁFICO 15

EFECTOS EN LA
PROBABILIDAD DE SER

DIRECTIVO
ESPAÑA. 2011

EN PORCENTAJE

FUENTE: INE y eElaboración propia.

* No significativo al 10%

Nota: El individuo de referencia es un hombre
extranjero de 16 a 2 años de edad, con
estudios primarios
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EFECTOS EN LA
PROBABILIDAD DE SER

DIRECTIVO DE LOS
UNIVERSITARIOS

ESPAÑA. 2011
EN PORCENTAJE

FUENTE: INE y eElaboración propia.

* No significativo al 10%

Nota: El individuo de referencia es un hombre
extranjero de 16 a 2 años de edad, con
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Ha de darse ya por superada la idea de etapas suce-
sivas bien definidas y separadas, con una fase inicial de
formación dentro del sistema educativo formal de en-
señanza reglada, seguida por una fase de inserción la-
boral –con complementos formativos– y una dilatada
fase final de actividad laboral en la que el capital hu-
mano adicional se adquiere mediante procesos infor-
males, a partir de la experiencia laboral.También en es-
ta última etapa es necesario desarrollar actividades es-
tructuradas de formación que, en ocasiones, son im-
portantes en duración y esfuerzo.

Sin duda, para participar en esos procesos, las acti-
tudes y decisiones personales de los trabajadores
acerca de continuar invirtiendo en formación tienen
un papel esencial. Sin embargo, también el papel
de los poderes públicos y, sobre todo las empresas,
es asimismo fundamental. Sin las facilidades del en-
torno, tanto financieras como para conciliar el estu-
dio con el trabajo y la vida familiar, participar en la
formación es más difícil y, si la participación es baja,
el papel de la misma para hacer viable los cambios
de las empresas resulta menos eficaz.

Los datos del cuadro 2 indican que la situación de los
trabajadores españoles en este ámbito es muy varia-
ble en función de sus ocupaciones: en 2011, un 12,4%
–solo uno de cada ocho trabajadores–realizó algún ti-
po de formación continua. Pero existen grandes dife-
rencias según el puesto de trabajo, aumentando en
general en las ocupaciones en las que los niveles edu-
cativos de partida son más elevados. Las actividades
de formación continua son muy frecuentes entre los
técnicos y profesionales científicos e intelectuales (gru-
po 2 de la CNO-11), los técnicos y profesionales de
apoyo (grupo 3) y los empleados contables y adminis-
trativos (grupo 4). En todas estas ocupaciones los por-
centajes superan el 15%.

Por el contario, entre los trabajadores agrícolas (gru-
po 6) y no cualificados (grupo 9) y entre los operarios
de la industria y la construcción (grupos 7 y 8) las ta-
sas son apenas un tercio de esos niveles. Así pues, la
formación continua se concentra en las personas
que desempeñan ocupaciones para las que se re-
quiere más cualificación y opera como un proceso
que acentúa las diferencias educativas iniciales, a lo
largo de la vida laboral. 

La participación en la formación continua de los di-
rectores y gerentes (grupo 1) merece un comentario
especial, dado el tema de este trabajo. Las tasas se
sitúan en una posición intermedia, próxima al 12%,
un porcentaje inferior al de los grupos 2, 3 y 4. En el
caso particular de los directivos asalariados (2) el por-
centaje crece –hasta superar el 18%– y en el del res-
to de gerentes (3) desciende. Por consiguiente, la par-
ticipación en los procesos de formación continua de
los emprendedores es intensa en el caso de los di-
rectivos –aunque no tanto como la de los especia-
listas y profesionales del grupo 2– pero baja en el del
resto de los gerentes. Como consecuencia de ello,
en el transcurso de la vida laboral, las diferencias de
formación entre este último grupo y tanto los directi-
vos como los trabajadores cualificados se agrandan.
Por tanto, es imaginable que estos grupos se encuen-
tren en muchas empresas preparados de forma muy
distinta para afrontar los cambios que el entorno
competitivo requiere.  

Para el conjunto de los trabajadores, el tipo de forma-
ción predominante es la reglada que, en conjunto, su-
pone cerca del 70% del total. En el caso de los direc-
tores y gerentes ese patrón es aún más acusado, su-
perando el 80%. Esta circunstancia hace más relevan-
te que la persona que se ha de formar disponga o no
de unas condiciones que lo permitan. 
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Grupo 1: Directores y gerentes 9,4 2,0 0,3 11,7

Grupo 2: Técnicos y profesionales científicos e intelectuales 17,5 6,2 0,8 24,5

Grupo 3: Técnicos; profesionales de apoyo 10,9 4,2 0,5 15,7

Grupo 4: Empleados contables, administrativos y otros empleados de
oficina

10,4 4,5 0,5 15,4

Grupo 5: Trabajadores de los servicios de restauración, personales,
protección y vendedores

6,6 4,4 0,3 11,3

Grupo 6: Trabajadores cualificados en el sector agrícola, ganadero,
forestal y pesquero

3,7 1,4 0,1 5,2

Grupo 7: Artesanos y trabajadores cualificados de las industrias
manufactureras y la construcción

5,0 1,1 0,1 6,2

Grupo 8: Operadores de instalaciones y maquinaria, y montadores 4,1 1,1 0,1 5,3

Grupo 9: Ocupaciones elementales 3,8 2,0 0,1 5,9

Total 8,5 3,5 0,3 12,4

CUADRO 2
PORCENTAJE DE POBLACIÓN OCUPADA QUE REALIZA FORMACIÓN CONTINUA

SEGÚN GRUPO DE OCUPACIÓN
ESPAÑA, 2011

FUENTE: INE y elaboración propia

FC no reglada FC reglada
FC reglada 

y no reglada
FC total
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El análisis de los datos recientes de la EADA (Encuesta
sobre la participación de la población adulta en las
actividades de aprendizaje) permite identificar los
obstáculos más importantes a la formación continua
y considerar el papel de la política de las empresas
españolas en este ámbito. Los datos del cuadro 3 in-
dican que la falta de flexibilidad de horarios y de fi-
nanciación o cofinanciación por parte de la empre-
sa son los principales frenos a la formación continua.
El 28,8% de las personas que querrían participar en
procesos de formación y no lo hacen manifiestan
que unos horarios de trabajo incompatibles con la
misma son los responsables de esa situación. La im-
portancia de esta variable se acentúa en los grupos
de edad de 25 a 45 años. 

Otro 19,3% atribuye a la falta de apoyo del emplea-
dor o de los servicios públicos el hecho de no partici-
par en actividades educativas. Finalmente, el 16,6%
tuvo problemas para financiar la formación, ya que su
coste era inasumible para su situación, algo que po-
dría haber sido paliado, al menos parcialmente, me-
diante la contribución financiera de la empresa.

Como puede apreciarse, los factores ligados a ca-
rencias del sistema educativo o de formación (difi-
cultades de encontrar la formación deseada, 11,7%;
lejanía del centro, 5,7%) o del propio individuo (no
reunía los requisitos previos, 10,1%), aun siendo rele-
vantes, lo son mucho menos que los factores más
vinculados a la actitud y las políticas de las empre-
sas en este ámbito.

CONCLUSIONES

Tras constatar que España padece un claro retraso
en el uso del conocimiento en general y del capital

humano en particular para fines productivos, que de-
bilita su capacidad de competir como una econo-
mía avanzada, este trabajo ha analizado empírica-
mente, desde numerosas perspectivas, los niveles de
formación de los emprendedores, sus causas y sus
implicaciones.

La conclusión más general es que la situación espa-
ñola en este terreno es de debilidad, en comparación
con las economías europeas avanzadas de tamaño
similar. Ello se debe a los bajos niveles de formación
de un porcentaje elevado de empresarios autónomos
(sin asalariados) y también de una alta proporción de
empresarios con asalariados. El panorama educativo
es, en cambio, mucho mejor en el caso de los direc-
tivos profesionales, entre los cuales es habitual la for-
mación superior, casi siempre universitaria.

Las insuficiencias formativas de los empresarios con o
sin asalariados se agravan en el caso de las empresas
pequeñas y más todavía en las microempresas. Ade-
más, son más intensas entre los empresarios de los sec-
tores primarios, las industrias manufactureras y los servi-
cios tradicionales. Son asimismo más graves en las re-
giones con menores niveles de renta y riqueza. 

Los niveles educativos son menores entre los empresa-
rios de mayor edad, aunque es preocupante que en-
tre los empresarios jóvenes, cuya preparación es algo
mejor, los niveles de formación de muchos sigan sien-
do bajos, claramente menores que los promedios –pa-
ra todas las edades– de los países europeos avanza-
dos. Estas carencias iniciales no se corrigen demasia-
do con el desarrollo de la vida laboral porque la for-
mación continua no es sustitutiva sino complementa-
ria de la inicial y se acumula, sobre todo, en las perso-
nas con mayores niveles educativos. Los empresarios
con bajos niveles de partida la demandan menos que
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Tuvo dificultades en encontrar lo que quería 11,7 11,6 12,5 11,5 12,5 11,3 9,8
No reunía los requisitos previos 10,1 9,7 13,5 11,8 8,1 10,0 7,1
La formación era demasiado cara, no se lo podía permitir 16,6 16,1 20,5 20,8 15,3 13,6 10,4
Falta de apoyo del empleador o de los servicios públicos 19,3 19,5 17,6 15,6 21,3 19,5 24,7
La formación no era compatible con el horario del trabajo 28,8 29,5 23,5 31,4 32,0 28,4 20,0
No tenían lugar a una distancia razonable 5,7 5,5 6,8 5,1 6,0 5,8 4,8
No tenía acceso a un ordenador o a internet para participar 
en las actividades 1,1 1,0 - - - - -

No disponía de tiempo por responsabilidades familiares 24,1 25,5 14,0 19,2 32,2 26,4 22,8
La edad o la salud 2,9 3,0 . . . 4,1 9,2
Otras razones personales 14,5 13,9 18,5 14,7 11,3 13,7 19,5
1. Incluye a las personas que, habiendo participado o no en alguna  actividad educativa, han querido participar en alguna más y no han

podido.
2. Datos referidos a  los 12 meses anteriores a la fecha de la encuesta. El símbolo ‘.’ debe interpretarse como dato que no puede darse por

poder estar afectado de errores de muestreo.

CUADRO 3
PERSONAS DE 18 A 65 AÑOS QUE QUERIENDO PARTICIPAR EN ACTIVIDADES EDUCATIVAS NO LO HAN

HECHO SEGÚN MOTIVO Y SEGÚN GRUPO DE EDAD
AÑO 2011, EN PORCENTAJE

FUENTE: EADA 2011, INE

Total
De 25 a
64 años

De 18 a
24 años

De 25 a
34 años

De 35 a
44 años

De 45 a
54 años

De 55 a
65 años
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los directivos, técnicos y profesionales, lo que agranda
sus carencias relativas a lo largo de su trayectoria profe-
sional.

Lo preocupante de esta situación es que los niveles de
formación de los emprendedores tienen consecuen-
cias, según se ha comprobado en el trabajo. Unos ma-
yores niveles educativos de quienes deciden en las em-
presas están asociados a especializaciones más inten-
sivas en conocimiento y a empresas de mayor tama-
ño y más competitivas. Además, la formación de quie-
nes adoptan las decisiones influye positivamente sobre
la intensidad con la que se usa el capital humano y có-
mo se aprovecha: la productividad y los salarios de los
trabajadores aumentan cuando los directivos tienen es-
tudios superiores.  

Entre las causas de los bajos niveles de formación de
los emprendedores, la que con frecuencia se señala
como más importante es que los estudios superiores
–en particular los universitarios– no estimulan el empren-
dimiento. Sin embargo, este diagnóstico ha de ser ma-
tizado porque sirve para los empresarios pero no para
los directivos. En efecto, la probabilidad de ser empre-
sario no se ve significativamente incrementada por el
hecho de tener estudios superiores, pero en el caso de
los directivos sucede lo contrario, sobre todo si los estu-
dios cursados son de ciencias sociales y jurídicas o de
enseñanzas técnicas.

A la vista de estos resultados, es pertinente preguntarse
por qué el papel de la formación para el desarrollo de
las vocaciones empresariales y las directivas es tan dis-
tinto. Al parecer, mientras en España el valor de la edu-
cación para la primera no es decisivo para las segun-
das si lo es. Una importante razón por la que esto pue-
de suceder es que los procesos de selección en am-
bos casos son muy distintos. Los empresarios se auto-
seleccionan cuando la empresa es de nueva crea-
ción, pero en muchos casos la formación no es clave
porque se convierten en tales gracias a que participan
en la propiedad de empresas existentes, por razones
familiares. En cambio, para ser directivo sí que hay que
ser seleccionado en un mercado competitivo en el que
el capital humano acumulado es valorado. 

Dadas estas diferencias y que las conclusiones del tra-
bajo señalan las debilidades asociadas al hecho de
que entre los empresarios españoles sigan siendo ele-
vados los porcentajes de los mismos con bajos niveles
de formación, de ambas cosas se desprende una re-
comendación fundamental. Para impulsar las transfor-
maciones que la economía española debe abordar
mediante el uso del conocimiento a través de la me-
jora de la formación de los emprendedores, se ha de
favorecer la profesionalización de la función directiva
en las empresas, separando en muchas más empre-
sas el papel de la propiedad y la gestión. Esto no sig-
nifica que los empresarios no puedan dirigir las empre-
sas, pero deberían hacerlo solo en la medida en que
su preparación les avalara para hacerlo, por haber si-
do contratados en otras. En definitiva, igual que con
acierto se aconseja a las universidades, sería positivo
evitar la endogamia. 

Es posible imaginar qué sucedería si el acceso a la fun-
ción directiva fuera para todas las empresas como el
que ya se observa en las gestionadas por directivos pro-
fesionales: el nivel de formación de los que toman las
decisiones sería mucho más elevado. Si todo el tejido
productivo estuviera dirigido por personas con esos ni-
veles de formación, como sucede actualmente en la
parte del mismo más eficiente y competitivo, proba-
blemente otros rasgos del perfil medio de las empre-
sas españolas también cambiarían. Las empresas serí-
an de mayor tamaño, el empleo de capital humano
sería mayor, la especialización productiva estaría más
basada en el conocimiento y más orientada al exte-
rior, las empresas serían financiera y organizativamente
más robustas y más productivas, y los salarios de los tra-
bajadores serían mayores. 

La intensificación del capital humano como ingredien-
te de la función que desempeñan los emprendedores
es más probable, por tanto, si la función directiva se
profesionaliza. Dadas sus implicaciones se trata, por
consiguiente, del camino por el que necesitamos
avanzar y hacia el mismo deberían dirigirse los estímu-
los de las políticas públicas. En especial, el diseño de
los instrumentos de apoyo a la empresa –en particular
a las microempresas y pymes– debería tener presente
esta estrategia y evitar favorecer, como a veces suce-
de con ciertos criterios regulatorios y fiscales, un mini-
fundismo empresarial que tiene negativas consecuen-
cias en muchos de los ámbitos señalados. Este esfuer-
zo por impulsar la profesionalización debería ser mayor
en los sectores y territorios en los que el problema men-
cionado es más grave: los sectores tradicionales y las
regiones más atrasadas. Y, en general, debería hacer-
se un gran esfuerzo por sensibilizar al mundo empresa-
rial sobre la importancia de la formación y de la profe-
sionalización de la gestión, pues en ello nos jugamos
buena parte de nuestras posibilidades de adaptación
al escenario competitivo y tecnológico en el que nos
hemos de desenvolver, y de las que dependen el em-
pleo y el crecimiento futuros. 

(*) Los autores agradecen a Ángel Soler su importante
ayuda en la elaboración de la información utilizada en
este artículo. Así mismo, agradecen el apoyo del proyec-
to ECO2011-23248 del Plan Nacional de Investigación.

NOTAS

[1] Sobre las dimensiones e importancia de las actividades ba-
sadas en el conocimiento en España y en el mundo pue-
de consultarse el Observatorio ABACO: www.observatorioa
baco.es.

[2] Los correspondientes a los subgrupos 11 y 12 del gráfico 11.
[3] Los correspondientes a los subgrupos 13 y 14 del gráfico 11.
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LA INTERNACIONALIZACIÓN
ESPAÑOLA.

PROBLEMAS COMERCIALES 
Y PERSPECTIVAS

PANKAJ GHEMAWAT 

TAMARA DE LA MATA (*)

IESE 

En medio de un panorama, en general, desolador en España, la salvación a través de las
exportaciones ha suscitado una considerable atención. Según el ministro de Economía, Luis
de Guindos «España va a cambiar su modelo de crecimiento: ya no se basa en la cons-
trucción sino en las exportaciones... España no necesita ser rescatada porque, a diferencia

de otros países rescatados, tiene la capacidad de cre-
cer y competir en el mundo» (1). Sus declaraciones
pueden acusar cierto grado de voluntarismo, pero pro-
minentes economistas han estado de acuerdo con es-
te relato, afirmando, entre otras cosas, que España se
ha aferrado bien a su participación en las exportacio-
nes mundiales, que su enfoque en el crecimiento con-
tinuo en los mercados de la Unión Europea es un indi-
cador tranquilizador de exportaciones, tanto en calidad
como en cantidad, y que los sectores exportadores, por
lo menos, parecen algo exentos de los problemas de
productividad que aquejan a la economía española
en general (Correa- López y Domenech, 2012; De la
Torre, 2012; Pampillón-Olmedo, 2013).

En este trabajo se presenta una alternativa a esta ex-
tendida narrativa que plantea interrogantes acerca de
todas las afirmaciones citadas anteriormente. La se-
gunda sección  de este documento se centra en los
niveles globales de comercio. Comienza, utilizando un
conjunto de datos nuevos para mirar la conexión de
España con el resto del mundo a través de los flujos
de comercio, de capital, de personas y de informa-
ción desde una perspectiva comparativa. Los rankings

muestran que el comercio, en particular el comercio
de mercancías, parecen ser un área de debilidad pa-
ra España en relación a otros países. Esta sección tam-
bién  presenta los resultados de las regresiones entre
países que confirman que el nivel de comercio espa-
ñol está siempre por debajo de lo que cabría esperar
de un país con sus características estructurales –o su
elección de políticas– y con un déficit de comercio (a
no ser confundirse con el déficit comercial) que se
concentra en mercancías y no en servicios.

La tercera sección se centra en la profundidad de
las exportaciones de mercancías españolas y sus
destinos. Proporciona nuevas visualizaciones de la
distribución de las exportaciones españolas y el por-
centaje de las importaciones totales de los socios. En
esta sección se pone de relieve la conocida orien-
tación hacia la Unión Europea y se reinterpreta. Los
mercados de la UE están cerca de España a lo lar-
go de múltiples dimensiones –cultural, administrativa,
geográfica y económicamente (CAGE)– y en ese
sentido, son relativamente de fácil acceso. En cam-
bio, los mercados de rápido crecimiento en el Este/
Sureste de Asia tienden a estar entre los más lejanos
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de España, lo que otorga perspectiva sobre los retos
que afrontan los exportadores españoles dado que
el  centro mundial de gravedad económico se des-
plaza hacia el Este, y la participación de la UE en el
PIB mundial está cayendo bruscamente.

La cuarta sección va más allá: en su mayoría se dedi-
ca al análisis de un sector en el que España posee al-
gunas fortalezas tradicionales y, por medidas de can-
tidad al menos, ha sido un exportador exitoso: el vino.
El análisis a nivel sectorial proporciona información de-
tallada sobre la posición internacional de España y los
problemas de productividad que permanecen invisi-
bles en un análisis más agregado. También plantea la
intrigante posibilidad de que algunos de los problemas
de las empresas españolas reflejen fallos estratégicos
o en términos más generales, fallos de gestión, y no só-
lo fracasos de política pública o de mercado. La quin-
ta sección concluye.

CONECTIVIDAD GLOBAL DE ESPAÑA: EL DÉFICIT DEL
COMERCIO DE MERCANCÍAS

Comenzamos presentando algunos datos sobre Es-
paña a través de una comparativa de países que, jun-
to con Steven Altman, reunimos en el marco de la ela-
boración del Índice de Conectividad Global de DHL
(GCI) (2). La edición de 2012 de GCI (Pankaj y Altman,
2012) resume y clasifica la conectividad internacional
de 140 países que representan el 99% del PIB mundial
y el 95% de su población, desde 2005 a 2011. La GCI
incorpora más de 1 millón de puntos de datos de 10
tipos de interacciones transfronterizas-agrupados en los
cuatro «pilares», comercio, capital, información y per-

sonas, que también se desglosan por la dirección (es
decir, en términos de movimientos internos en compa-
ración con el exterior). El  cuadro 1 resume los 10 com-
ponentes de los pilares y de cómo España se veía en
ellos en el año 2011 en relación con otros países, así
como en términos absolutos.

En cuanto al nivel del pilar, el comercio es donde Es-
paña se lleva la peor parte, a punto de caer dentro
del 20% de los países con menor intensidad de co-
mercio, siendo las  exportaciones e importaciones de
mercancías igualmente responsables. Sobre la pobla-
ción, España se sitúa en la media: las débiles salidas
a más largo plazo, de los migrantes y en particular los
estudiantes universitarios (el único componente en el
que España puntúa como el peor), compensan un me-
jor rendimiento en las llegadas de personas, aunque
la moderación de la salida podría solamente atribuir-
se a que  España sigue siendo un lugar atractivo pa-
ra vivir. Y España se coloca cerca del 20% más alto en
cuanto a capital y pilares informativos se refiere, aun-
que las entradas de inversión extranjera directa –nor-
malizados por la formación bruta de capital fijo– le-
vantan preocupación en España, ya que se sitúa a dos
tercios de la parte superior.

Las comparaciones entre los pilares de la GCI pare-
cen por tanto socavar la idea de que España es una
potencia comercial, y sugiere en cambio, que es en
el comercio donde queda mayor trabajo por hacer,
especialmente en el de mercancías. La corroboración
de estos dos puntos proviene de regresiones entre
países que indican los niveles de comercio español
en comercio de mercancías, pero no en los servicios,
son significativamente inferiores a las previstas para
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Ranking Percentil (*) Valor

Externa Interna Externa Interna Externa Interna

CUADRO 1
PROFUNDIDAD DE CONEXIÓN EN ESPAÑA. 2011

FUENTE: DHL Global Conectividad Index 2012, p. 215.

Pilar de Comercio 111/140 79- –

Comercio de mercancías (% del PIB) 103/140 110/140 73 78 20% 24%

Comercio en servicios (% del PIB) 54/139 89/139 38 64 9% 6%

Pilar del Capital 27/122 21 –

Existencias IDE (% of PIB) 18/132 54/140 13 38 42% 42%

Flujos IDE (% of GFCF) 32/133 96/140 23 68 9% 8%

Cartera de acciones. Stock (% of PIB) 42/102 27/97 41 27 7% 14%

Cartera de acciones. Flujo (% of PIB) 42/129 43/126 32 34 0% 0%

Pilar de Información 29/140 20 –

Internet; ancho de banda  (Bits por segundo por usuario
de internet)

25/140 17 64069

Llamadas de teléfono internacionales (minutos per cápita) 32/140 61/140 22 43 $176 $93

Comercio de publicaciones impresas (USD per cápita) 31/135 44/135 22 32 $20 $15

Pilar de la Población 57/116 49 –

Migrantes (% de población) 96/139 26/140 70 18 3% 14%

Turistas salid./llegadas per cápita 45/93 19/136 48 13 0.3 1.1
Estudiantes internacionales (% de matriculados en 
educación terciaria) 

111/130 49/104 85 47 1% 3%

(*) Percentil determinado dividiendo las cifras de las columnas a la izquierda; percentiles más altos implican que una proporción mayor de los
países de más alto rango en términos de valores absolutos de conexión.
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un país con características estructurales -o un entor-
no de políticas públicas- similares.

Aunque las regresiones no puedan ser mostradas aquí
por razones de espacio, es importante especificar el
análisis realizado. La profundidad/intensidad de co-
mercio (total o desglosado por mercancías en com-
paración con los servicios), normalizado según lo des-
crito en el Índice de Conectividad Global de DHL 2012
Comercio, es la variable dependiente. Los determi-
nantes estructurales considerados, basados en inves-
tigaciones anteriores,  son:  la lejanía de la demanda
mundial, si un país tiene salida al mar, el tamaño del
país y el nivel de ingreso promedio, y el grado de si-
militud lingüística con el resto del mundo (3). Especí-
ficamente, 

profundidadit = β0 + β1 lejanía +

+ β2sinsalidamarit + β3 log(pobit) + 

β4 log(PIBpcit) + β5 lenguacomún + εit 

El apéndice online A proporciona más detalles sobre
las definiciones de variables, fuentes de datos y esti-
maciones obtenidas. Lo que se presenta aquí son los
diagramas de dispersión de las intensidades de co-
mercio de los países en comparación con los nive-
les implícitos en la ecuación estimada.

El gráfico 1 realiza la comparación para el comercio
global. Hay que tener en cuenta que los puntos por
encima de la diagonal representan un «desempeño
superior», niveles de comercio que exceden lo que
cabría esperar en función de sus características es-
tructurales, mientras que los puntos por debajo de
ella indican un bajo rendimiento. 

España, en el GCI, como era de esperar, destaca
por su bajo rendimiento. Dentro de la zona euro,
Grecia puntúa aún peor, Francia e Italia están en una
situación similar a la de España, y Portugal lo hace
un poco mejor pero aún por debajo de lo esperado.

Alemania, en cambio, supera sus expectativas, aun-
que son tres economías más pequeñas, Hungría,
Bélgica y los Países Bajos las que lideran los puestos
más altos de la UE-27. 

Los datos de panel indican que la mayoría de los pa-
íses que tuvieron un desempeño mejor de lo espera-
do han mejorado significativamente sus posiciones
desde el año 2005, sobre todo Alemania, que se
quedó a la zaga en el año 2005 y se superó en 2011.
España, por el contrario, a pesar de su pequeña me-
jora, todavía obtiene puntuaciones de profundidad
en el pilar comercial alrededor de 20 puntos por de-
bajo de lo esperado.

El gráfico 2, en página siguiente,  hace la misma ob-
servación pero se centra sólo en el comercio de mer-
cancías. Hay que tener en cuenta que España sigue
un desempeño inferior al predicho (4), y que ahora
se ve peor que Francia e Italia, las cuales también
puntúan por debajo de lo esperado. Sin embargo,
en un análisis similar de los servicios no comerciales
incluidas aquí (véase el apéndice online), España
queda mucho más cerca de la línea diagonal, lige-
ramente por encima de ella, de hecho. Por tanto, el
bajo rendimiento español es debido, como el cua-
dro 1 insinuó,  a las mercancías y no al comercio de
servicios.

Otros análisis que no se incluyen aquí, pero también
están disponibles en el apéndice online, tratan de
controlar las variables de política mediante la incor-
poración de información sobre las tarifas, desempe-
ño logístico, la integración regional y la homogenei-
dad de la moneda, así como los factores estructu-
rales en la ecuación 1. El análisis de referencia para
el año 2011 produce resultados similares a los ya men-
cionados anteriormente: España puntúa por debajo
de lo esperado –a causa nuevamente del comercio
de mercancías–, lo que sugiere que no se puede cul-
par a las malas políticas por el déficit de intercam-
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[1]

GRÁFICO 1

PROFUNDIDAD DEL
COMERCIO ACTUAL 

Y PROFUNDIDAD PREDICHA
SEGÚN CONDICIONES
ESTRUCTURALES. 2011

FUENTE: Elaboración propia I

Puntuación estimada en intensidad de comercio según característics estructurales
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bios, al menos en lo que respecta a los aspectos de
la política del entorno considerado. Y el análisis con
los datos de 2005 confirma que el problema no es
sólo reciente (ver figuras A3a-A3f en el apéndice on-
line).

Adicionalmente otros análisis separaron las importa-
ciones y exportaciones, y llegaron a la conclusión de
que la profundidad del comercio a lo largo de am-
bas dimensiones de España es menos de lo espera-
do en base a las variables estructurales y de políticas
citadas anteriormente. En otras palabras, España tie-
ne un déficit persistente de comercio que no se de-
be confundir con el estrechamiento déficit comer-
cial español: tanto las importaciones como las ex-
portaciones son inferiores a lo que cabría esperar, y
el déficit parece concentrarse en mercancías en lu-
gar de los servicios.

EXPORTACIONES ESPAÑOLAS DE MERCANCÍAS:
DISTANCIA DE MERCADOS EN CRECIMIENTO

Esta sección se centra en el comercio de mercancí-
as, puesto de relieve en la sección anterior, como fuen-
te de problemas para España y para las exportacio-
nes de mercancías españolas en particular. Aunque las
deficiencias en importación son también una preocu-
pación, como se señaló anteriormente, el impulso de
las exportaciones centra la mayoría de las discusiones
políticas. Estudiar la amplitud de las exportaciones de
mercancías –su distribución en los mercados extranje-
ros– es clave para completar los análisis sobre intensi-
dad de comercio ya emprendidos

Un punto de partida es proporcionado nuevamente
por el Índice de Conectividad Global DHL,  que de-
pende tanto de la amplitud y profundidad de las me-
didas (que luego se combinan en el índice general
de conexión). España, al igual que otras economías

relativamente grandes, le va bien en amplitud: casi
se sitúa entre el 20% de los países en cuanto a la
amplitud de las exportaciones de mercancías y ca-
si entre 10% superior en términos de importaciones
de mercancías. Esta vez, el modelo no proporciona
evidencia prima facie de un problema.

Dicho esto, ya que España es parte de la región más
integrada del mundo, sus exportaciones se inclinan
fuertemente hacia el resto de Europa, que absorbió
el 74% de todas las exportaciones de mercancías
españolas en 2011. Más que las economías europe-
as más grandes, pero inferior a, por ejemplo, los pe-
queños países con mejor desempeño en los gráficos
1 y 2. La figura 1 dramatiza este enfoque europeo y
añade algún detalle país por país: Adecúa otros pa-
íses en proporción al valor de las exportaciones de
mercancías españolas hacia ellos, con el patrón de
sombreado, indicando si la cuota de las exportacio-
nes españolas del total de importaciones de un pa-
ís es alta (gris oscuro) o no (gris claro). 

Es preciso señalar que los cinco mercados más gran-
des de España son europeos y colectivamente repre-
sentaron más de la mitad de sus exportaciones tota-
les de mercancías. Los cinco son las cuatro economí-
as más grandes de Europa y Portugal, donde la parti-
cipación de las importaciones totales de España es
particularmente alta, como indica el sombreado os-
curo, seguido de otro vecino de España, Francia. Las
mercancías españolas también logran una mayor
participación en Italia y Grecia que en Alemania, al
igual que en el Norte y Este de Europa donde su par-
ticipación todavía es generalmente baja. Más allá de
Europa, la cuota española en Marruecos casi iguala
a la Portuguesa mientras que la cuota de Algeria es si-
milar a la francesa. Aún más lejos destacan algunos
puntos en Latinoamérica: Cuba y, en menor grado,
Venezuela y Argentina, aunque éstas no sean las eco-
nomías más dinámicas de la región. 
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GRÁFICO 2

PROFUNDIDAD DE
COMERCIO ACTUAL 
DE MERCANCÍAS Y

PROFUNDIDAD PREDICHA 
SEGÚN CONDICIONES
ESTRUCTURALES. 2011

FUENTE: Elaboración propia

Puntuación estimada en intensidad de comercio de mercancías según características estructurales
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Está última caracterización sugiere un segundo tipo
de mapa, con los países ajustados por las exporta-
ciones de mercancías españolas que reciben pero
ahora sombreados según sus previsiones de creci-
miento, donde las zonas más oscuras representan las
mayores ratios de crecimiento del PIB para el perío-
do 2012-2017 (Figura 2). 

El contraste entre la sombra de los dos mapas dra-
matiza otra característica bien conocida de las ex-
portaciones de mercancías españolas: el enfoque

en mercados con un crecimiento relativamente len-
to, especialmente en Europa. En lecturas positivas,
este enfoque a veces se enmarca como otro indi-
cador de la habilidad de exportación española:
España ha logrado mantener una participación sig-
nificativa en mercados de lento crecimiento pero
muy avanzados o difíciles (5). 

Pero, por supuesto, dado el nivel particularmente al-
to de integración intrarregional en Europa, todos los
países europeos pueden decir que han obtenido bue-
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FIGURA 1
EXPORTACIONES DE MERCANCÍAS ESPAÑOLAS, 2011

CUOTA DE SUS SOCIOS IMPORTADORES

FUENTE: Elaboración propia.

FIGURA 2
EXPORTACIONES DE MERCANCÍAS ESPAÑOLAS, 2011

ESTIMACIONES DE LA TASA DE CRECIMIENTO DE SUS SOCIOS

FUENTE: Elaboración propia.



P. GHEMAWAT / T. DE LA MATA

nos resultados sobre la base de este criterio, lo que
explica también por qué la cuota de exportaciones
mundiales de la UE excede su proporción sobre el PIB
mundial. La amplia literatura sobre los modelos de
gravedad, así como los patrones de sombreado en
la figura 1 sugieren que los mercados europeos es-
tán más cerca, y no sólo en un sentido geográfico,
de España que de la mayoría de los demás. Es de-
cir, si los mercados europeos son relativamente fáci-
les otros pueden ser más difíciles.

El apoyo a esta intuición proviene de juntar un mode-
lo de gravedad de exportaciones mundiales de mer-
cancías, con medidas de distancia bilateral entre pa-
res de países y las medidas unilaterales de aislamiento
como variables explicativas, con el tamaño de las eco-
nomías involucradas. La distancia precisa de las medi-
das empleadas, mientras que están familiarizadas con
la literatura del pasado, están agrupadas en categorías
culturales, administrativas, geográficas y económicas
(CAGE), de acuerdo con un marco de pensamiento
sistemático sobre los grados de diferenciación entre
países, introducido por Ghemawat (2001). 

Las muchas especificaciones de regresión específicas
que probamos pueden ser interpretadas como un in-
tento de probar la consistencia de los modelos en es-
te marco más amplio. Mientras que los coeficientes es-
timados varían a través de las especificaciones, todos
ellos señalan que los mercados de la UE tienden a ser,
de lejos, los más próximos a España, mientras que los
mercados de rápido crecimiento en el Este/Sureste de
Asia se encuentran entre los más lejanos, con excep-
ción de Australia y Nueva Zelanda.

Para ilustrar sobre las calibraciones de los efectos ba-
sados en el análisis comparativo de países, hay que con-
siderar los resultados de la regresión de referencia que

se recoge en la columna 1 del cuadro 2. Nuevamen-
te, las definiciones de variables y otros detalles se
pueden encontrar en el apéndice online. Estas regre-
siones incluyen efectos fijos de control de exporta-
ción e importación para las características de am-
bos países que no varían. Además, incorporan efec-
tos fijos específicamente anuales para controlar los
ciclos de negocio globales y otras características es-
pecíficamente anuales. Finalmente, los errores son
agrupados por pares de países para evitar proble-
mas de heterocedasticidad y para relajar el supues-
to de independencia de las observaciones de un
mismo par de países durante el período estudiado.

Sin entrar en detalles tediosos, los coeficientes estima-
dos en la columna 1, implican, por ejemplo, que si se
piensa en la distancia en términos de cuánto comer-
cio restringe, China está más de 40 veces más lejos de
España en términos de distancias «CAGE» que Francia;
en lugar de la diferencia de diez veces que uno vería
si únicamente considerara la distancia física. Otras es-
pecificaciones a menudo producen múltiplos aún ma-
yores. Así, el «Comparador» herramienta en ghema-
wat.com (calibrado, en el momento de su publicación,
a partir de las estimaciones de las regresiones anterio-
res basadas en una especificación diferente y otros da-
tos) implica que China se encuentra más de 70 veces
más lejos de España que Francia. Obviamente, la cla-
ve no reside en elegir uno de estos dos múltiplos, 40 ó
70, sobre el otro, sino más bien en que China, al igual
que la mayoría de los otros mercados en crecimiento,
es en general mucho más difícil de acceder para los
exportadores españoles que los mercados de la UE,
que son generalmente mucho más cercanos para to-
das las variables CAGE consideradas (6).

El acceso a nuevos mercados es un problema espe-
cialmente relevante para las empresas españolas –y
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CUADRO 2
DETERMINANTES CAGE DE COMERCIO BILATERAL DE MERCANCÍAS

FUENTE: Elaboración propia.

Dimensiones CAGE Variables 1. Todos los países 2. Sólo España

Cultural Lengua oficial común 0.787*** 1.034***

Administrativa Nexo colonial 0.714*** -0.739**

Bloque regional 0.320*** 0.694*

Geográfica Distancia (log) -1.537*** -0.919***

Frontera en común 0.461*** 0.167

Sin salida al mar -0.662*** -0.982***

Económica Ratio de PIB pc (log) -0.0158 0.166

Producto de PIBS (log) 0.630*** 0.729***

Constante -5.208** -11.28508

Observaciones 55,386 672

R2 0.785 0.9922

Errores estándar robustos entre paréntesis

*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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europeas– porque la UE-27 es la región que está ex-
perimentando el mayor descenso de su cuota del PIB
mundial: desde el 28% en 1980 al 20% en 2008 y una
proyección del 14% (para la UE, antes de la última ron-
da de malas noticias en la Eurozona) para el año 2030.
Por el contrario, la cuota combinada de China y la
India en el PIB mundial ha aumentado desde menos
del 5% en 1980 al 19% en 2010 y se proyecta que lle-
gará al 30% en 2030; en términos absolutos casi tan-
to como la UE-27 y EE.UU. juntos, aunque con muchos
menores ingresos per cápita aún, ya que también hay
que tener en cuenta que China representa tres cuar-
tas partes del crecimiento previsto.

El problema, entonces, tal vez no es el eurocentrismo
de las exportaciones españolas en sí, sino más bien, la
dificultad y la necesidad simultánea de muchas em-
presas españolas de adecuarse al gran cambio hacia
los mercados emergentes. 

Por desgracia, la mayoría de las empresas no han re-
alizado hacia allí mucha exportación, incluyendo a
América Latina, a pesar de las obvias relaciones cultu-
rales y administrativas. Es preciso señalar que al ejecu-
tar de nuevo la ecuación CAGE en las exportaciones
españolas, los datos de la columna 2 del cuadro 2 in-
dican, con carácter meramente descriptivo, pero to-
davía bastante sorprendentemente, que los lazos co-
loniales pasados no aumentan las exportaciones espa-
ñolas (7) a diferencia de la experiencia de otros ex-im-
perios (las exportaciones británicas siguen beneficián-
dose del empuje de la «Commonweath británica») o
de la propia experiencia de España con otros tipos de
flujos. Si el efecto de América Latina es muy evidente
en la Inversión Directa Extranjera (IDE) española, las en-
tradas de inmigrantes y las llamadas telefónicas inter-
nacionales, por ejemplo, pasan desapercibido sin em-

bargo en el caso de las exportaciones de mercancías
procedentes de España.

Otra manera de decirlo es que España históricamen-
te se ha beneficiado de la proximidad  al centro de
gravedad mundial, pero durante las próximas déca-
das experimentará un alejamiento progresivamente
mayor del mismo. Geográficamente, el centro de gra-
vedad se supone que ya se ha trasladado desde el
Atlántico en 1980 a Izmir, Turquía, en 2008 –pasando
a través de España– y se prevé que cambie a la fron-
tera con China y la India en 2050 (Quah, 2011): Se
trata de punto mucho más lejos geográficamente
de España y aún más cuando las otras dimensiones
CAGE son consideradas, véase la comparación an-
terior de CAGE entre distancias puramente físicas de
Francia frente a China.

ESTRATEGIAS DE INTERNACIONALIZACIÓN ESPAÑOLA:
¿ATASCADOS EN EL MEDIO?

Los datos de la UE en comparación con el resto del
mundo en la sección anterior se centraron en canti-
dades/ingresos. Sin embargo, la exportación de «ca-
lidad» o mejora son también relevantes y son frecuen-
temente citados como beneficios resultantes de la
proximidad a los mercados europeos, y al margen
de las medidas sobre la cantidad. Examinamos más
de cerca  este argumento en el contexto de un sec-
tor en el que España posee algunas fortalezas tradi-
cionales y, por cuestión de cantidad por lo menos,
ha sido un exportador exitoso: el vino. El análisis a ni-
vel sectorial proporciona información detallada so-
bre la posición internacional de España y los proble-
mas de productividad que permanece invisibles en
un análisis más agregado.
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FIGURA 3
INGRESOS DE EXPORTACIONES DE VINO ESPAÑOL

CUOTA DE SUS SOCIOS IMPORTADORES DE VINO

FUENTE: Elaboración propia.
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De los 35 millones de hectolitros de vino que España
produjo en 2011, 22 millones de hectolitros o alrede-
dor del 63% fueron exportados. La figura 3 es una vi-
sualización de la figura 2, pero centrada en vino en lu-
gar de en mercancías: Adecúa el tamaño de los pa-
íses a la proporción del valor de las exportaciones es-
pañolas, con las zonas sombreadas indicando si la
cuota de un país de importaciones de vino proceden-
te de España es alta (gris oscuro) o no (gris claro). 

Como en la figura 1, el patrón es, una vez más, bas-
tante eurocéntrica. Las excepciones son los EE.UU.,
que tiene un 10% de las exportaciones españolas y
le convierte en el tercer mercado más grande, y
China y Canadá, cada uno con el 3% del total y se
sitúan en el noveno y décimo puesto respectivamen-
te. Pero la participación de España en las importa-
ciones de vino de EE.UU. se ha estancado en el 5-6%
durante al menos una década. Y mientras que Espa-
ña presenta un impresionante crecimiento anual en
China, también lo hacen la mayoría de los principa-
les exportadores de vino. En realidad, la cuota de
España de las importaciones chinas de vino disminu-
yó desde 48% en 2000 al 7% en 2011, mientras que
Francia aumentó su cuota del 17% al 52%. En térmi-
nos más generales, la cuota de las importaciones de
vino hacia mercados emergentes se estancó entre
2005 y 2010.

Mirando dentro de Europa, las grandes exportaciones
a Francia e Italia (el cuarto y el séptimo lugar entre los
mercados de exportación) podrían presagiar un alto
nivel de calidad, dada la sofisticación de estos merca-
dos. En realidad, como se indica en la figura 4 –aná-
loga a la figura 3 pero con el sombreado reflejando el
precio medio por litro de las exportaciones españolas–,
las grandes ventas a estos países parecen ser vino a

granel; gran parte presumiblemente embotelladas y
revendidas como vino «francés» o «italiano». ¡El precio
medio de este tipo de vino es menos de 1?/litro!. Al me-
nos en este caso, las ventas en mercados desarrolla-
dos son en realidad de baja calidad, un hecho que un
análisis agregado de la industria no reflejaría. 

Problemas similares de posicionamiento se aplican a
los mercados emergentes. Los exportadores españo-
les también parecen haberse conformado con el li-
derazgo de los vinos a granel en China y Rusia. Sobre
todo porque más de la mitad de las 22 millones de
hectolitros exportados desde España en 2011 fue vi-
no a granel, y la mitad de lo restante fue embotella-
do sin denominación de origen, por lo que el precio
promedio en muchos mercados de exportación ca-
yó hasta 1-2€/litro (8). En conjunto, el promedio del
precio por litro del vino de España se sitúo en 1€ en
2011 y 1,21 en 2012, frente a los 1,39€ en 1999 (ICEX,
2012). La figura 5 muestra la misma información pa-
ra el caso de las exportaciones de vinos franceses,
cuyos precios medios son superiores a los 6€ en mu-
chos países (9). Las exportaciones italianas de vino
poseen también un precio superior.

Adicionalmente a Francia e Italia, que ocupan posicio-
nes más diferenciadas (verticalmente) en vino, los pro-
ductores españoles también se enfrentan a la compe-
tencia de bajo coste de países como Chile y Australia,
donde la producción de vino ha sido realmente indus-
trializada. En términos de estrategia clásicos, la mayo-
ría de los exportadores españoles parecen estar atra-
pados en el medio, entre las estrategias de diferencia-
ción y las de bajo coste (10), y necesitan tomar algu-
nas decisiones, lo cual, a menos que se quiera com-
petir contra los australianos o chilenos en costes, pro-
bablemente debería implicar una mayor diferencia-
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FIGURA 4
EXPORTACIONES DE VINO ESPAÑOL, 2011

PRECIO MEDIO POR LITRO

FUENTE: Elaboración propia.
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ción, por ejemplo, menos vino transportado a granel o
sin denominación de origen. Sin embargo, es eviden-
te que muchos exportadores todavía están dispuestos
a subsistir con el comercio a granel. Por lo menos des-
de el punto de vista gerencial es difícil no inferir un cier-
to grado de fracaso estratégico, no sólo de fallos de
mercado o de políticas públicas.

El vino también ofrece una buena perspectiva de un
problema más amplio de la competencia que tiene
que ver con el crecimiento de la productividad, o más
bien la falta de ella. La enorme expansión de la produc-
ción de vinos españoles a partir de 1995 se llevó a ca-
bo fundamentalmente a través de un factor de aumen-
to y limitadas mejoras del factor de la productividad.
Este patrón parece haber sido de forma más extendi-
da la del sector comercializable español: como uno de
nuestros trabajos (Ghemawat) con Bruno Cassiman y Stijn
Vanormelingen indica, son los bienes comercializables
aquellos donde la actuación de España en productivi-
dad se ve mucho peor que, por ejemplo, en Alemania.
Pero este es un tema más amplio que no será discuti-
do en mayor profundidad en este documento.

CONCLUSIONES

Este breve trabajo ha suscitado algunas dudas sobre
el auge alrededor de las exportaciones españolas:
que España ha hecho bien en aferrarse a su partici-
pación en las exportaciones mundiales, que su en-
foque de continuo crecimiento en los mercados eu-
ropeos es un indicador que reafirma la exportación
de «calidad” o de valor, y que el sector exportador
parece, de alguna manera, exento de los problemas
de productividad que achaca la economía españo-
la de manera más general.

Pese a la reciente reducción del déficit comercial,
España se enfrenta a una realidad de persistente dé-
ficit de comercio: sus niveles de comercio están con-
sistentemente por debajo de lo que cabría esperar de
un país con sus características estructurales y el déficit
parece concentrarse en mercancías (sección 2).

En cuanto a las exportaciones de mercancías, el en-
foque en la UE es, en cierta medida «natural» y no del
mérito o demérito evidente: el verdadero problema
parece ser la forma, en todo caso, para adecuarse al
gran cambio de la demanda proveniente de los mer-
cados emergentes, especialmente si consideramos
los fracasos de los exportadores españoles en el pa-
sado, que no consiguieron hacer mucho en estos mer-
cados, incluso cuando se vieron favorecidos por las
afinidades culturales y administrativos, como en
América Latina (sección tercera). 

Y, por último, el análisis de un determinado sector ex-
portador, el vino, no sólo reafirma los problemas de
confluencia de exportaciones a la UE y la calidad, si-
no que también parece proporcionar evidencia de fa-
llos estratégicos, y no solo de fallos públicos o de mer-
cado. Especialmente teniendo en cuenta la contrac-
ción de la demanda de vino en España, es difícil ra-
cionalizar la tendencia evidente entre muchos produc-
tores de vinos españoles a concentrarse en la deman-
da interna y a tratar las exportaciones (a granel) sólo
como una salida para el exceso de oferta interna.

Tales fracasos empresariales son, por supuesto, un
anatema para los economistas tradicionalmente afi-
nes, y –como las empresas– están en su mayoría au-
sentes de los debates sobre políticas públicas, que
se centran en los mercados de insumos, sobre todo
mano de obra y el capital. Pero incluso los econo-
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FIGURA 5
EXPORTACIONES DE VINO FRANCÉS, 2011

PRECIO MEDIO POR LITRO

FUENTE: Elaboración propia.
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mistas han llegado a reconocer en los últimos años
la importancia de las cuestiones de gestión. (Por eje-
jemplo, Bloom y Van Reesem, 2010).

Así que para tratar de comprender el perfil comercial
de España, es más útil complementar las explicacio-
nes basadas en los fallos del mercado y fallos de re-
gulación/uso correcto de los mercados con las expli-
caciones que permiten que la gestión marque la dife-
rencia, para peor, en este contexto. E incluso de ma-
nera más amplia, parece mejor, especialmente te-
niendo en cuenta los recientes acontecimientos- per-
mitir la falibilidad de la gestión e incluso fuertes corre-
laciones entre los gestores en la toma de decisiones
erróneas –mejor que descartar esta posibilidad.  Si fruc-
tífera, exámenes más amplios de este tipo podrían dar
lugar a palancas de políticas de negocio, así como a
palancas de política pública que puedan ser utilizadas
para mejorar los resultados. 

Y esto, en cierto sentido, es la buena noticia a partir
del análisis actual del comercio: al menos en el sec-
tor vinícola, parece que hay cosas que las empresas
pueden hacer para mejorar sus resultados de expor-
tación más allá de esperar a que cambie la política
pública. Pero, por supuesto, mucho más trabajo es
necesario para articular la agenda política en su con-
junto, en los sectores públicos y en las áreas de ne-
gocio.

(*) Damos las gracias a Steven Altman por ayudar a super-
visar la elaboración del Índice de conectividad global de
DHL, así como por la ayuda específica para este papel; a
Adrià Borras Carbonell y Víctor Pérez García para su asisten-
cia en la investigación; a Bruno Cassiman y Vanormelingen
Stijn por sus ideas sobre la base de su trabajo en curso so-
bre la productividad española con Ghemawat, a la División
de Investigación de la Escuela de Negocios IESE. Ghemawat
reconoce al Ministerio de Economía y Competitividad
(ECO2010-18816) y de la Mata al Ministerio de Economía y
Competitividad (ECO2010-21643). Muchos más detalles so-
bre el análisis realizado se encuentran disponibles en el
apéndice online. Todos los errores que quedan, son, por su-
puesto, nuestra responsabilidad.

NOTAS

[1] Esta cita se extrae en Frankfurter Algemeine y de un discurso
en el parlamento español. Ver también La Vanguardia, 12
de julio de 2012.

[2] El GCI es un intento de poner en práctica algunas de las
ideas y enfoques analíticos descritos por primera vez en
Ghemawat (2011).

[3] También se han avanzado otras variables. Véase, por ejem-
plo, Myro (en este volumen), que propone, entre otros can-
didatos, la mezcla de industria de baja tecnología en
España como factor explicativo de su pobre desempeño
en exportaciones. Pero la combinación de industrias de tec-
nología media de España también ha sido citado como
responsable del reciente golpe a los resultados de exporta-
ción, por lo que en este sentido la hipótesis, por no hablar
de los datos, parece lejos de estar clara.

[4] Un análisis similar llevado a cabo sólo por las exportaciones
de mercancías sugieren que, mientras que las exportacio-
nes internacionales representaron el 20% del PIB español en
2011, se esperaba que fueran alrededor del 33 - 40%. El

bajo desempeño de las exportaciones e importaciones de
España es tal que, si bien la proporción real del comercio
internacional de España (exportaciones + importaciones)
sobre el PIB es de alrededor de 22%, de acuerdo a sus ca-
racterísticas estructurales éste debería situarse alrededor del
37%.

[5] Ver, por ejemplo, Mañez-Castillejo et al. (2010).
[6] Curiosamente, las estimaciones preliminares de los mode-

los de CAGE de servicio en lugar de las exportaciones de
mercancías indican una menor sensibilidad a la distancia,
a menudo de manera significativa, lo que sugiere que los
servicios también son probablemente una parte importan-
te de la solución al cambio hacia los mercados de creci-
miento.

[7] El coeficiente negativo de la conexión Colonizador-Colonia
en la Columna 2 de la Tabla 2 más o menos compensa el
coeficiente positivo de Lengua en Común.

[8] El precio medio de las exportaciones de vino de España se
ha obtenido como el valor por relación de volumen de
acuerdo a la base de datos Estacom del ICEX. Como prue-
ba de robustez, un cálculo similar se ha llevado a cabo uti-
lizando el conjunto de datos Comtrade de las Naciones
Unidas y el valor promedio por litro exportado por las em-
presas españolas es ligeramente más alto para todos los
años utilizando el conjunto de datos UNCOMTRADE, pero no
se eleva por encima de los 2,5 euros.

[9] Los precios de las exportaciones de  vino de Francia se
obtienen utilizando la información sobre el valor y las can-
tidades exportadas de la UNCOMTRADE.

[10] Ver Michael E. Porter (1980)
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INTERNACIONALIZACIÓN DE LA

EMPRESA ESPAÑOLA
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Es un lugar común que la empresa española tiene un déficit de internacionalización, tanto en
la vertiente de exportaciones como en la de inversión exterior, a pesar de los avances muy im-
portantes logrados durante las dos últimas décadas, y en particular en la más reciente, la pri-
mera del siglo XXI. La profunda crisis financiera y económica por la que atraviesa España no ha

paralizado este proceso, sino que lo ha mantenido en
el ámbito de la IED y lo ha acelerado en el de la ex-
portación, en respuesta a la reducción de la demanda
interna. Como consecuencia, y dada la fuerte reduc-
ción de las importaciones, el déficit de la balanza por
cuenta corriente y de capital ha desaparecido en los
últimos meses de 2012.

Sin embargo, esta situación es coyuntural. La recupe-
ración de la economía impulsará las importaciones, y
parte de los flujos de exportación motivados por la dé-
bil situación del mercado interior no se mantendrán.
Por otra parte, los principales mercados de destino de
nuestros productos, los países de la UE, están en rece-
sión y así seguirán a lo largo de 2013, lo que frena el
avance de las ventas exteriores españolas.

Dada la gravedad de la crisis, la recuperación de la
demanda nacional será lenta, por lo que el creci-
miento del PIB y del empleo en España debe des-
cansar en una medida importante en las exportacio-
nes, en continuidad con los sucedido desde 2010,
lo que requiere que un mayor esfuerzo dirigido a au-
mentarlas, que debe extenderse a la IED recibida y
a la IED emitida; ambas, mecanismos de estímulo
de los flujos comerciales. 

El objetivo de estas páginas es establecer algunas líne-
as de orientación para ese esfuerzo. Comenzamos por
determinar dónde residen los déficit exportadores e in-
versores de las empresas españolas, en qué sectores,
qué tipo de empresas y qué mercados, pues ello se-
ñala donde deben centrarse las políticas de estímulo.
A continuación, y a modo de conclusión del análisis an-
terior, definimos algunas líneas orientadoras de la polí-
tica de internacionalización de la empresa española.
Más adelante, examinamos la estructura y eficiencia
de los mecanismos existentes de promoción. Finalmen-
te, discutimos el papel de la política industrial. Cerramos
el artículo con un breve apartado de conclusiones.

EL DÉFICIT EXPORTADOR

Conviene comenzar valorando la cuantía del déficit
exportador, comparando con otros países.  El cuadro
1 ofrece la información relevante. De él se despren-
de que en la actualidad, la propensión de España a
exportar bienes es similar a la de Francia, superior a
la del Reino Unido, e inferior en tres puntos a la de
Italia. En cambio, España destaca en las exportacio-
nes de servicios, en comparación con las grandes
economías europeas, incluida Alemania, no sólo co-
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mo fruto de su especialización en turismo. Los servi-
cios no turísticos constituyen ya más del 50% de las
exportaciones del agregado de servicios. Consideran-
do los bienes y los servicios, España supera en pro-
pensión a exportar a las grandes economías europe-
as, con la excepción de Alemania.

Sin embargo, no debemos tomar la imagen de 2011
como la más fiel. Si nos situamos en 2007, último año
de la reciente etapa expansiva, la propensión españo-
la a exportar bienes se encontraba ligeramente por de-

bajo de la francesa, y era casi cinco puntos porcen-
tuales inferior a la italiana. Aun así, los servicios com-
pensaban la diferencia con estas economías, pero la
distancia en bienes indica que cabe exigir a la econo-
mía española un esfuerzo aún mayor en la exportación
de éstos, sobre todo si se tiene en cuenta que su di-
mensión poblacional y económica es inferior a la de
las economías con las que estamos comparando, y
es conocida la relación inversa entre tamaño del país
y propensión a exportar, indicativa de la existencia de
economías de escala en la producción.
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1995 2000 2007 2011

A) Bienes
UE (27 países) 28,0 30,3 33,1
Area euro (12 países) 23,3 29,1 32,0 33,7
Área euro (5 grandes) 19,3 22,5 23,7 25,5
Alemania 20,8 29,2 40,0 42,1
España 15,7 20,1 18,7 21,1
Francia 17,9 22,4 20,9 20,7
Italia 20,9 21,7 23,5 24,0
Holanda 46,6 54,4 58,9 65,4
Austria 24,6 34,3 43,9 42,1
Portugal 21,5 23,2 24,6 27,2
Finlandia 32,1 37,9 36,5 29,8
Suecia 33,0 36,5 36,7 34,4
Reino Unido 21,0 19,3 15,4 19,5
EEUU 8,0 7,8 8,2 9,7
Japón 8,0 9,6 15,0 12,9
B) Servicios
UE (27 países) 8,1 9,8 10,6
Area euro (12 países) 5,7 7,6 9,0 9,8
Área euro (5 grandes) 5,6 6,7 7,4 8,1
Alemania 3,2 4,6 6,4 7,1
España 6,8 9,2 8,8 9,8
Francia 5,1 6,0 5,5 5,7
Italia 5,2 5,3 5,4 5,0
Holanda 11,9 14,2 14,1 16,9
Austria 10,8 12,8 15,8 16,0
Portugal 5,6 6,4 8,6 9,7
Finlandia 5,7 6,0 9,2 10,7
Suecia 7,7 10,4 14,1 14,7
Reino Unido 7,6 8,5 11,2 12,6
EEUU 3,1 3,1 3,5 4,1
Japón 1,0 1,1 2,1 1,9
C) Bienes y servicios
UE (27 países) 36,1 40,1 43,7
Area euro (12 países) 28,9 36,7 41,0 43,5
Área euro (5 grandes) 24,8 29,3 31,2 33,6
Alemania 23,9 33,7 46,4 49,3
España 22,5 29,3 27,5 30,9
Francia 23,0 28,4 26,4 26,5
Italia 26,1 27,0 28,9 29,1
Holanda 58,5 68,6 73,0 82,3
Austria 35,4 47,0 59,6 58,1
Portugal 27,1 29,5 33,2 36,9
Finlandia 37,7 43,9 45,8 40,5
Suecia 40,7 46,9 50,7 49,1
Reino Unido 28,6 27,8 26,6 32,1
EEUU 11,1 10,9 11,8 13,8
Japón 9,0 10,7 17,2 14,8

CUADRO 1
EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS SOBRE EL PIB, EUROS CORRIENTES

FUENTE: Eurostat, AMECO.



LA POLÍTICA DE INTERNACIONALIZACIÓN DE LA EMPRESA ESPAÑOLA

España pues posee un espacio para aumentar su ex-
portación y debe cubrirlo cuanto antes. Tal espacio se
basa en tres deficiencias, sobre las que debe ponerse
el acento. La primera deriva de la estructura producti-
va de la industria, la segunda de la estructura por ta-
maño de las empresas, y la tercera, de la distribución
geográfica de las ventas exteriores de éstas.

Estructura productiva

España posee una estructura productiva muy centra-
da en las manufacturas de demanda e intensidad tec-
nológica baja. En ellas, el comercio exterior posee un
relieve menor, de forma que la propensión a exportar
media resulta más reducida. Como señalan Baraba-
Navaretti et alia (2011), si España contara con la mis-
ma estructura sectorial en sus exportaciones que
Alemania –especializada en productos de tecnología
media-alta– (Jiménez y Martín, 2010), tendría un 15%
más de ventas al exterior. 

En efecto, los primeros capítulos de exportaciones es-
pañolas están compuestos por vehículos automóviles,
alimentos, bebidas y tabaco, maquinaria agrícola e in-
dustrial, química, metálicas básicas, productos agríco-
las, y textil, confección, cuero y calzado. Pues bien, tan
sólo los alimentos y los productos agrarios y ganaderos
representan el 17% del valor total exportado, pero la
propensión a exportar media de las empresas encua-
dradas en ellos no alcanza el 20%. Al mismo tiempo, el
total de las manufacturas TIC, que destacan por las ele-
vadas propensiones a exportar de las empresas, sólo
suman el 8% del total de las ventas exteriores totales. 

Esto no quiere decir que España deba despreciar la im-
portancia que poseen los sectores de alimentos, bebi-
das y tabaco. Ni mucho menos. Es clara su competiti-
vidad en ellos. Su cuota en las exportaciones mundia-
les supera el 3,5%, más que doblando la cuota media,
1,68%.  Y tiende a mantenerse. Ello se debe a que, aun-
que la propensión a exportar de las empresas es redu-
cida, el tejido industrial español en ese sector es muy
amplio. Lo contrario sucede con las manufacturas TIC
(Álvarez y Vega, 2012). 

En cambio, en el automóvil, nuestro principal sector ex-
portador, la cuota en las exportaciones mundiales es
de casi el 5%, y la propensión a exportar es del 80%.
Es un sector ideal, con una amplia base productiva y
una elevada orientación a los mercados exteriores, pe-
ro el comercio internacional es intensivo en esta acti-
vidad, en la que las redes de producción son trasna-
cionales, cerradas en los espacios de las grandes re-
giones del mundo, la UE en lo que toca a España
(Sturgeon y Biesebroeck, 2009; Córcoles et alia, 2012).

Por otra parte, la demanda mundial de alimentos, be-
bidas y tabaco crece a un ritmo rápido, superior a la
de los textiles, la del automóvil o la de las actividades
TIC (Álvarez y Vega, 2012). De esta forma, la mera ex-
pansión del mercado internacional favorece la expor-
tación de productos alimenticios e impulsará la cuo-

ta española al alza, y tras ella, la propensión a expor-
tar. Pero cabe una acción más decidida dirigida a fa-
vorecer directamente las ventas exteriores de las em-
presas. El agregado de textil, confección, cuero y cal-
zado ofrece un ejemplo, pues aumentó su propensión
a exportar del 37% al 72% en una década, de 2000
a 2010, y en el marco de una lenta expansión de la
demanda externa (Álvarez y Vega, 2012). Otros secto-
res de los encuadrados en las manufacturas de inten-
sidad tecnológica baja y con bajas propensiones a
exportar deben también seguir este ejemplo, en par-
ticular los de probada competitividad, metálicas bá-
sicas, productos metálicos y madera, que han abor-
dado procesos de diferenciación de producto (Mi-
nondo y Requena, 2012).

Por otra parte, debe dirigirse atención al desarrollo de
manufacturas de alta tecnología, no sólo ni necesaria-
mente las TIC. El sector de medicamentos es un claro
ejemplo, su peso en las exportaciones españolas pasó
de menos de un 2% a más de un 4% en la última dé-
cada, merced a duplicaciones en la propensión a ex-
portar media de las empresas, de menos del 30% a
más del 70% (Myro et alia, 2013).

En este punto, se ven más claramente las interaccio-
nes de una política de promoción de exportaciones
y de una política industrial. No puede haber exporta-
ciones si no hay base productiva, y el desarrollo de
ésta remite a la política industrial. 

Pero no debe olvidarse que las exportaciones españo-
las se han comportado muy bien en toda la década
de 2000, y aún mejor durante la crisis (Myro, 2012). Lo
que se está señalando es que la propensión a expor-
tar y la cuota de España en las exportaciones mundia-
les podrían ser mayores con una estructura sectorial
más compensada entre sectores de intensidad tecno-
lógica baja y alta. De hecho, una descomposición de
la variación de la cuota española en efecto estructu-
ral (de mercado y de producto) y efecto competitivi-
dad (el primero dependiente del crecimiento de ca-
da mercado y de la implantación en ellos y el segun-
do de las ganancias de cuota logradas) muestra va-
lores positivos para los efectos de producto, mercado
y competitividad en España entre los años 2000  y 2007
(Jiménez y Martín, 2010).

Estructura empresarial

Una segunda causa del déficit exportador se en-
cuentra en la estructura por tamaño de las empre-
sas. Como sucede en todos los países, la exporta-
ción española está dominada por grandes empre-
sas, pero el número y tamaño de éstas es más redu-
cido, y representa un porcentaje menor del conjun-
to de empresas. Barba-Navaretti et alia (2010) esti-
man que las exportaciones españolas serían un 8%
más elevadas con una mayor semejanza en tama-
ños empresariales con Alemania.

En efecto, las exportaciones manufactureras españo-
las proceden en más de un 50% de empresas con más
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de 500 trabajadores, y en un 70% de empresas con
más de 250 trabajadores. Las empresas con menos de
50 trabajadores responden de un 10% del total.

Este hecho no deriva tanto de la pauta exportadora de
las pequeñas empresas, como de la elevada propor-
ción que poseen en el tejido productivo español. Desde
luego, la proporción de pequeñas empresas que ex-
porta es sensiblemente menor que la de grandes, pe-
ro en este punto no existen diferencias importantes con
las mayores economías europeas (Barba-Navaretti et
alia, 2011). Las diferencias son algo más claras en la
propensión a exportar, que es inferior en España en las
empresas con menos de 50 trabajadores. No obstan-
te, existen grandes diferencias entre países, incluso en-
tre las empresas con más de 250 empleados, que re-
gistran en Alemania y el Reino Unido las menores pro-
pensiones.

La comparación entre empresas de menos y de más
de 200 trabajadores en España, por actividades pro-
ductivas, se recoge en el Gráfico1, para el año final
del ciclo expansivo, 2007.

Tiene interés observar que las empresas más peque-
ñas tienen menores propensiones a exportar excep-
to en los sectores más tradicionales, desde luego en
los de probada competitividad (alimentos, bebidas
y tabaco, cárnicas, textil y confección, cuero y cal-
zado), en donde la reducida propensión a exportar
afecta también a las grandes empresas. Cuando se
desagrega el colectivo de empresas de menos de
200 trabajadores, se comprueba que en los secto-
res mencionados, las que poseen menos de 50 em-
pleados con frecuencia tienen propensiones a ex-
portar superiores, lo que no sucede en los restantes
sectores de actividad (Myro et alia, 2013)

La menor propensión a exportar de las Pymes tiene
en España efectos más importantes que en otros pa-
íses, porque el tejido empresarial español es, en tér-
minos comparados,  intensivo en microempresas (de 1
a 9 trabajadores), y escaso en medianas y sobre to-
do, grandes, de más de 250 trabajadores (Costa y

Fernández-Otheo, 2012).  Ello influye en que el tama-
ño medio del 10% superior de empresas exportado-
ras sea bastante inferior al de Francia o Alemania,
pero esto es algo que también sucede a Italia que
posee una estructura empresarial por tamaños más
semejante a la de España (Barba-Navaretti et alia,
2011).

Por consiguiente, cualquier estrategia de exportación
tiene que poner el acento en aumento del tamaño
empresarial, no tanto para buscar empresas de dimen-
siones muy grandes, sino para nutrir el tramo entre 10
y 100 trabajadores, que es lo que sobre todo diferen-
cia a Alemania del resto de los países europeos. 

Esto no supone desconocer la regularidad de que el
comercio es un dominio de grandes empresas. Las «ex-
portadoras superestars» (Freund y Pierola, 2012) tienden
a definir las estructuras exportadoras de los países, y
con frecuencia nacen exportadoras. Esto significa que
las políticas que facilitan regulaciones y eliminan cos-
tes variables a las grandes empresas pueden ser muy
eficaces de cara a la exportación, no sólo aquellas
que reducen los costes fijos, que suponen una barrera
sobre todo para Pymes.

Estructura de mercados de destino

Una causa adicional de la menor propensión a ex-
portar bienes que posee España es una insuficiente
diversificación de mercados, toda vez que existe una
clara correlación entre el número de pares produc-
to-mercado de destino y el volumen de exportacio-
nes (Easterly at alia, 2009).

Pues bien, a este respecto hay que señalar que las
exportaciones españolas se dirigen en un 66,8% a la
UE-27 y en un 6,9% más al resto de Europa. Es decir,
que los países de Europa absorben tres cuartas par-
tes de los flujos de bienes y servicios provenientes de
España. Este elevado grado de concentración des-
taca cuando se compara con el de las grandes eco-
nomías de la UE (Barba-Navaretti et alia, 2010). 
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LA POLÍTICA DE INTERNACIONALIZACIÓN DE LA EMPRESA ESPAÑOLA

En el resto del mundo, los principales destinos de las
exportaciones españolas son EEUU, que ha perdido
peso desde 2000, Marruecos, México y Brasil y China
(Álvarez y Vega, 2012). En este último país, el progre-
so ha sido muy rápido, aunque la presencia españo-
la es aún pequeña. También lo son los grupos de pa-
íses que más crecen o que más perspectivas de cre-
cimiento ofrecen según la OCDE, los llamados EAGLE
y NIDO (1). El Gráfico 2 muestra las cuotas que posee
España en las importaciones de ellos, así como en las
de los países más desarrollados. Descontándose los
países de mayor dimensión de la UE, sólo en Marrue-
cos, Argelia, Turquía y Polonia consigue España supe-
rar la cuota de penetración que posee en el comer-
cio mundial. De manera que la conquista de estos mer-
cados en expansión es en buena medida una tarea
aún pendiente.

De no abordarla con la suficiente ambición, España
perderá importantes oportunidades de aumento en
sus exportaciones, como ya ocurrió en la pasada dé-
cada, donde los denominados EAGLES aumentaron
sus importaciones a tasas anuales superiores al 10%,
destacando China, India y Rusia por incrementos por
encima del 20%. Esto no quiere decir que nuestro pa-
ís no se haya beneficiado de ese elevado crecimien-
to. Por el contrario, la cuota de exportaciones españo-
la creció en muchas de esas economías y ello contri-
buyó positivamente a la cuota agregada (Jiménez y
Martín, 2010), pero una mayor implantación en ellas
habría procurado aún mayores posibilidades de ex-
pansión. De hecho, la reducida presencia de España
en muchos de esos mercados, en particular EEUU,
Asean, China y Resto de Asia mermó grandes oportu-
nidades de crecimiento de las exportaciones (Jiménez
y Martín, 2010).

Cualquier estrategia de exportación debe pues con-
templar el crecimiento en los mercados que prome-
ten una mayor expansión, sin descuidar las posicio-
nes adquiridas en los más maduros. Desde esta pers-

pectiva, son útiles las clasificaciones de países que
combinan el atractivo  de país y la posición lograda,
como la ofrecida por Piedras Camacho y Pons-Vi-
gués (2012). Pero estas clasificaciones deben hacer-
se por sectores, porque los mercados objetivos no
son los mismos para cada sector. Por ejemplo, el de
alimentos, bebidas y tabaco posee altas cuotas en
las importaciones de Alemania, Italia, Francia, Reino
Unido y Polonia. También el automóvil, que sin em-
bargo, se extiende a una mayor variedad de países,
destacando Turquía, Argelia y Marruecos. En cambio,
el grupo de textil, confección, cuero y calzado, si bien
se implanta en Francia e Italia, tiene una elevadísi-
ma penetración en Marruecos y Argelia, como tam-
bién el de metálicas básicas (Álvarez y Vega, 2012).

Por otra parte, el volumen de exportaciones parece
relacionado con grandes éxitos exportadores, que
consisten en el logro de buenos pares productos-des-
tinos, que absorben mucho volumen exportador
(Easterly et alia, 2009). Esto quiere decir que las es-
trategias de diversificación no deben ser ciegas, si-
no que deben detectar qué mercados han de pri-
mar, aun tratando de lograr implantación en todos. 

Por último, no debe olvidarse que la más reducida
diversificación de mercados de las empresas espa-
ñolas guarda relación con su menor tamaño relati-
vo, pero también con un comportamiento diferen-
cial. Las que poseen un número de empleados en-
tre 50 y 250 se muestran más proclives a la concen-
tración geográfica que sus pares en las mayores eco-
nomías europeas (Barba-Navaretti et alia, 2011). 

EL DÉFICIT INVERSOR

Los tres últimos lustros han constituido un período bo-
yante para la IED internacional, conforme a los datos
de flujos publicados por la UNCTAD, lo que hace más
sobresalientes los avances logrados por España en
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su cuota en la inversión internacional mundial. Dicha
cuota se ha multiplicado por cuatro durante los años
comprendidos entre 1990 y 2010, pasando de ser
muy poco relevante (0,8%) a alcanzar un valor (3,4%)
que sobrepasa claramente la participación de nues-
tro país en las transacciones internacionales de bien-
es y servicios. No cabe duda de que se trata de una
trayectoria espectacular que tiene pocos parango-
nes en los países de la UE, y aún menos en los de
gran dimensión. 

Con todo, en el ámbito de la Unión Europea, uno de
los espacios con mayor vocación inversora en el mun-
do, la IED emitida por España es aun ligeramente infe-
rior a lo que le correspondería en función del tamaño
de su economía. De igual modo, si se examina el es-
fuerzo inversor realizado (stock de IED sobre el PIB), cal-
culado asimismo por la UNCTAD, a la altura de 2010,
éste todavía se encuentra once puntos porcentuales
por debajo de la media comunitaria, a pesar de su
fuerte crecimiento desde comienzos del actual siglo.
De ahí que aún pueda hablarse de un déficit inversor
de España, y que quepa un esfuerzo para aumentar
la implicación de las empresas españolas en la pro-
ducción que se realiza en otros países, con esperables
efectos positivos sobre las exportaciones.

También en este caso, como en el de las exporta-
ciones, existen razones de estructura productiva, ta-
maño empresarial y diversificación de mercados,
para explicar la menor inversión exterior de España. 

La IED española tiene un mayor relieve en los servicios,
debido al peso de las entidades financieras y empre-
sas de telecomunicaciones (Fernández-Otheo, 2012).
En el caso de los servicios financieros, la IED internacio-
nal es muy elevada, pero no ocurre lo mismo en las
comunicaciones, en donde existe una clara especia-
lización española, que refleja la competitividad de las
empresas de telefonía nacionales. En cambio, España
apenas participa de los flujos de IED en el sector de-
nominado «otras actividades empresariales», es decir,
de servicios a empresas, en que tales flujos son rele-
vantes.

En el ámbito de la industria, de nuevo el reducido
desarrollo en España de las manufacturas de alta
tecnología (TIC y farmacia), en las que la IED desem-
peña un mayor papel, constituye una limitación. En
cambio, la abundancia del tejido empresarial en ali-
mentos, bebidas y tabaco no lo es, pues las empre-
sas españolas encuadradas en estos sectores pose-
en un alto nivel de inversión exterior. 

Por otra parte, el esfuerzo inversor en algunos sectores
es relativamente reducido. Esto sucede en los de alta
tecnología, equipo de transporte e incluso alimentos, be-
bidas y tabaco, a pesar del buen resultado relativo, que
se deriva de un amplio tejido productivo (Fernández-
Otheo, 2012). Sorprende el caso de equipo de trans-
porte, pues la base industrial española es suficiente-
mente amplia como para propiciar un mayor nivel de
IED en el exterior. Quizá el que el grueso de la industria

pertenezca a multinacionales con origen en otros pa-
íses pueda explicar este hecho. 

Como ya hemos señalado, la estructura empresarial se
encuentra tras este limitado esfuerzo inversor. Las em-
presas con menos de 50 empleados están menos
comprometidas con la inversión exterior que en otros
países (Barba-Navaretti et alia, 2011).

Menos importante parece ser, en cambio, la limita-
ción que introduce la concentración geográfica de
mercados, que ha disminuido sensiblemente en la úl-
tima década. En efecto, a la altura de 2003 existían
dos zonas principales, la Unión Europea de los Quince
y América Latina, con casi idéntico reparto del stock
de IED (40 por 100 del total). Esta igualdad se ha roto
diez años más tarde, pasando a liderar la UE-15 el pro-
ceso inversor. Si a ello se añade la pujanza del resto de
países OCDE, resulta evidente que la inversión españo-
la ha optado por los países desarrollados (más de dos
terceras partes del total), cuyos mercados son más exi-
gentes (Fernández-Otheo, 2012). 

De forma más pormenorizada, la cuota ha avanzado
en la mayor parte de los países en los que hay presen-
cia de empresas españolas, si se exceptúa Austria. Su-
pera el 4% en Italia, Reino Unido, Portugal, Luxemburgo,
Grecia y Países Bajos, habiendo crecido casi tres pun-
tos porcentuales en todos estos países, con la excep-
ción del último, y alcanza valores más modestos en los
restantes, en los que también ha aumentado más len-
tamente. 

Aún con este cambio, la cuota de España en América
Latina es muy alta (oscila entre un 8 y un 24 por 100
según los países), aunque se ha incrementado en al-
gunos (Bolivia, Brasil, República Dominicana, México o
Venezuela) y disminuido en otros.

Cuotas mucho más modestas y crecimientos más mo-
derados se observan en República Checa y Turquía,
muy por delante de Polonia. Marruecos tiene una cuo-
ta alta y se ha mantenido estable, mientras que en
Egipto y Hungría, con cuotas muy bajas, se han perdi-
do posiciones. En el país más mimado por la IED mun-
dial, China, se obtiene una cuota muy baja (0,8%), pe-
ro su crecimiento respecto a 2000 ha sido extraordina-
rio, aunque casi exclusivamente debido a la implanta-
ción de entidades financieras. También en Turquía,
aunque aquí con muchos sectores involucrados.

Cabe pues aún una mayor diversificación de merca-
dos, que tendrá el efecto de aumentar la posición in-
versora de España y ejercerá una externalidad positiva
sobre la exportación. Y como en el caso de ésta, ca-
be construir un mapa de atractivos del país y de la po-
sición inversora española específico para cada activi-
dad, que sirva de orientación para las políticas de pro-
moción. Como es natural, el mapa para cada sector
difiere del agregado. Así, por ejemplo, destaca por in-
usual la presencia elevada y generalizada en los paí-
ses asiáticos y africanos de los otros productos de mi-
nerales no metálicos. 
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ALGUNAS ORIENTACIONES PARA EL FOMENTO 
DE LA INTERNACIONALIZACIÓN DE LA ECONOMÍA
ESPAÑOLA

Con lo expuesto hasta ahora, resulta posible confi-
gurar un marco de actuaciones que deben formar
parte de una estrategia de fomento de la internacio-
nalización de la economía española. Pueden con-
cretarse en las siguientes:

1—|Un esfuerzo adicional en la promoción de la ex-
portación y de la IED, que no necesariamente recla-
ma mayores recursos. 

2—|Este esfuerzo ha de atender de forma singular y es-
pecial a la industria más tradicional, con bajas propen-
siones exportadoras e inversoras. Así mismo ha de di-
señar un programa específico dirigido a las PYMEs de
menos de 50 trabajadores, pero no necesariamente a
todas ellas. Es preciso seleccionar aquellas que cuen-
tan con productos y capacidad empresarial para
aprovechar las oportunidades que brinda el entorno in-
ternacional. Este es un aspecto clave (Aghion et alia,
2011; Shamsuddoha, Yunus, Oly Ndubisi, 2009). 

3—|Tal política debe ir complementada con otra de in-
novación, dirigida a facilitar la diferenciación del pro-
ducto y su grado de singularidad y sofisticación.

4—|Fomento y desarrollo de las producciones tecnológi-
cas avanzadas, mediante una política industrial activa,
con su eje central en la innovación en gran escala.

5—|Incentivos fiscales y de otra índole al aumento de la
dimensión empresarial, buscando sobre todo nutrir el
segmento de empresas entre 10 y 100 empleados.

6—|Un impulso de los programas dirigidos a la identifica-
ción de mercados, con diferenciación por actividades
productivas y con delimitación de la importancia que
puede asignarse a cada mercado. La inteligencia de
mercado, definida como información sobre el merca-
do exterior –ubicación de los mercados, restricciones
al comercio y niveles de competencia– es el aspecto
que más aprecian las empresas de la ayuda pública,
junto con la asistencia para la logística, esto es modos
de transporte, tarifas de transporte, coordinación de la
distribución, embalaje y seguros (Kotabe y Czincota,
1992; Calderon et alia, 2005).

7—|En particular, deben recibir atención los mercados
de EEUU, China, Asean y Resto de Asia.

8—|Fomento de la IED recibida, fuente de nuevas ex-
portaciones. 

9—|Flexibilización de los mercados de productos y fac-
tores, buscando ganar competitividad en costes.

10—–|Reducción de reglamentaciones y costes varia-
bles para las grandes empresas exportadoras. Los cos-
tes energéticos desempeñan aquí un papel impor-
tante.

11—–| Apoyo individualizado a los «exportadores super-
estars», aquellas empresas que crecen con rapidez
y se dirigen desde el comienzo a los mercados exte-
riores.

LA POLÍTICA DE PROMOCIÓN EXTERIOR

La política de promoción de la exportación y de es-
tímulo de la IED se justifica por las externalidades po-
sitivas que genera la información sobre los nuevos
mercados y los procedimientos y mecanismos para
introducirse y operar en ellos. Esta información tiene
características de bien público, y por consiguiente,
sin apoyo público, se produciría una inversión en su
adquisición inferior a la óptima (Copeland, 2007),
con pérdidas de bienestar.

Como consecuencia de este fallo de mercado, to-
dos los países adoptan políticas de promoción de la
exportación y de la IED que tratan sobre todo de re-
ducir la incertidumbre y los costes hundidos que su-
pone la internacionalización, sobre todo para las em-
presas de menor dimensión. 

Instituciones y recursos para la promoción
exterior

Las instituciones encargadas de las actividades de es-
ta promoción son, en primer lugar, los departamentos
ministeriales de comercio y asuntos exteriores, con su red
de embajadas, consulados y agregadurías comercia-
les; en segundo lugar, las agencias de promoción de
la exportación (APEs) de ámbitos nacionales o provin-
ciales; en tercer lugar, las agencias de crédito y seguro
en la exportación (ECAs); y finalmente, en cuarto lugar,
las agrupaciones u organizaciones empresariales.

Las cifras destinadas a la promoción del comercio y la
inversión exterior no suelen ser descomunales. Así, se-
gún Rose (2007), USA destinó 5.700 millones de dóla-
res en 2004 a las embajadas y consulados, incluyen-
do 1.500 dedicados a seguridad, construcción y man-
tenimiento, lo que aproximadamente supone el 0,05%
de sus exportaciones en bienes y servicios. 

En el caso de España, el departamento ministerial cla-
ve es la Secretaría de Estado y Comercio del Ministerio
de Economía y Competitividad, al que se ha añadido
en 2012 un pequeño departamento, también con ran-
go de secretaría de Estado, El Alto Comisariado para
la Marca España, dependiente del Ministerio de Asun-
tos Exteriores y Cooperación.

La Secretaría de Estado y Comercio es la ejecutora de
la política comercial del Estado, encargada de la pro-
moción del comercio exterior español, de acuerdo con
las normas de las organizaciones multilaterales. Cuenta
con 95 oficinas económicas y comerciales en las
Embajadas de España, presentes en más de 80 países. 

De la Secretaría de Estado depende la agencia na-
cional de promoción de la exportación, el ICEX, en-
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cargada de promover la internacionalización de la
empresa española, sobre todo en su faceta comer-
cial, y COFIDES, de menor envergadura, encargada de
favorecer la inversión exterior. A ellas se une TURESPAÑA,
como agencia de promoción del turismo.

Las ECAs son el ICO, que gestiona un fondo para la in-
ternacionalización de la empresa y un fondo para la
promoción del desarrollo, y trabaja en colaboración
con las entidades crediticias privadas , y el CESCE, que
ofrece seguro de crédito a la exportación, favorecien-
do la obtención de financiación de las entidades pri-
vadas.  

En cuanto a las asociaciones empresariales de ám-
bito nacional, tienen programas de promoción a la ex-
portación la CEOE y el Consejo Superior de Cámaras.

A estas instituciones de ámbito nacional, hay que aña-
dir otras muchas similares, pero de ámbito regional, so-
bre todo agencias de promoción gubernamentales,
sociedades de garantía de crédito y asociaciones em-
presariales, principalmente las Cámaras de Comercio.

El presupuesto total destinado a la promoción comer-
cial en 2011 en España fue de alrededor de 1.200 mi-
llones de euros (Piedras Camacho y Pons Vigués, 2012),
lo que supone el 0,38% del volumen exportado en
bienes y servicios, del que se destinaron 186 millones
a la APE española, el ICEX, y  317 a dos fondos, el Fondo
para la Internacionalización de la Empresa, que ges-
tiona el ICEX y el Fondo para las Inversiones en el Exterior,
que gestiona COFIDES. TURESPAÑA tuvo un presupues-
to cercano a los 100 millones de euros.

Por otra parte, de los fondos gastados por las CCAAs,
145 millones de euros corresponden a agencias de pro-
moción (que juntas prácticamente igualan el presu-
puesto del ICEX)  y otros 103,86 a las Cámaras de Co-
mercio en el Plan General de Exportaciones (Piedras
Camacho y Pons Vigués, 2012). 

Como en la mayor parte de las APEs ubicadas en los
países de la OCDE, aunque la promoción de la expor-
tación es la actividad principal del ICEX, se acompaña
de la promoción de la inversión de España en el exte-
rior, y desde hace poco tiempo, también de la IED en
España, al haber absorbido la empresa Invest in Spain.  

El presupuesto del ICEX equivale al 0,05% del volumen
de exportaciones. Esta cifra es similar a las que mane-
jan otras agencias de las grandes economías europe-
as, que posee un mínimo del 0,003% en el caso de
GTAI en Alemania. El de UBIFRANCE es del 0,02%, y el
de UKTI en el Reino Unido del 0,06%, aunque en este
último caso, se incluye el presupuesto de la diploma-
cia comercial (Piedras Camacho y Pons Vigués, 2012). 

Los efectos de las políticas de promoción

El cálculo de los efectos de la política de promoción
de exportaciones, discutidos durante los años ochen-

ta del pasado siglo, ha recibido un gran impulso en los
últimos años, de la mano del trabajo de Rose (2007),
quien utilizando un modelo basado en funciones de
gravedad, estima el efecto de la red de embajadas y
consulados sobre las exportaciones de 21 países, en-
tre ellos España. Encuentra que la creación de una em-
bajada está asociada a un aumento de las exporta-
ciones de un 120%, porcentaje que recoge también
un efecto de causación inversa, consistente en que las
nuevas embajadas responden a incrementos de las
exportaciones en los años previos. Cada nuevo consu-
lado expande las exportaciones del país que lo abre
entre un 6% y un 10%, con impactos decrecientes con
cada nuevo consulado.

Segura-Cayuela y Vilarrubia (2008) realizan una estima-
ción similar a la de Rose, pero distinguiendo entre el
efecto sobre los volúmenes exportados a los países de
destino habituales (margen intensivo) y la creación de
nuevos destinos de exportación (margen extensivo).
Estos autores encuentran que las embajadas y consu-
lados afectan sólo a la formación de nuevos lazos co-
merciales, es decir, al margen extensivo. Más concre-
tamente, estiman que una nueva oficina aumenta en-
tre un 11% y un 18% la probabilidad de comercio. El
efecto es mayor para los bienes diferenciados. Pero
una vez que los nuevos lazos comerciales se han cre-
ado, el efecto de las oficinas exteriores sobre la expor-
tación desaparece. Sobre esta base, los autores criti-
can la proliferación de oficinas comerciales proceden-
tes de un mismo país.

Sin embargo, Gil, Llorca y Martínez-Serrano (2008) esti-
man un efecto de aumento del 11% de las exporta-
ciones por cada oficina que implantan las regiones es-
pañolas, un valor que se incrementa cuando se con-
sideran las agencias de exportación, como se expon-
drá más adelante.  Además, en un trabajo más recien-
te, algunos de estos mismos autores (Gil, Llorca y Re-
quena, 2012) concluyen que este efecto se produce
sobre ambos márgenes, aunque en mayor medida en
el intensivo, definiendo el extensivo como el número
de nuevos productos y el intensivo como el volumen
de exportaciones por producto.

Estos resultados coinciden con los de Volpe, Carballo y
Gallo (2010), referidos a una muestra de países de
Latinoamérica y del Caribe, aunque éstos autores en-
cuentran un efecto mayor sobre el margen extensivo,
que quizá puede explicarse por el menor nivel de des-
arrollo de los países estudiados. En otro trabajo (Volpe
at alia, 2010) distinguen entre bienes diferenciados y
homogéneos. Encuentran que una nueva sede diplo-
mática aumenta poco el número de productos expor-
tados, tan sólo un 0,5%, pero este impacto se incre-
menta con la estandarización del producto, lo que con-
trasta con lo obtenido por Segura-Cayuela y Vilarrubia
(2008). Los autores interpretan este resultado atribuyen-
do a las sedes diplomáticas un papel de incentivo de
la imagen de país, que favorece a los bienes cerca-
nos tecnológicamente a los del país importador, y no
a los más diferenciados, que se enfrentan a problemas
de información de mayor envergadura. 

126 387 >Ei



LA POLÍTICA DE INTERNACIONALIZACIÓN DE LA EMPRESA ESPAÑOLA

Con respecto a la influencia específica de las actua-
ciones de las APEs en la exportación, Lederman, Olarrea-
ga y Payton (2006) estiman que, como media, 1$ adi-
cional aportado al presupuesto de la APEs eleva las ex-
portaciones en 40$, pero también que existen impor-
tantes diferencias regionales, pues este resultado se ele-
varía a 100 $ para los países del Este de Europa y Asia,
70$ para los de Latinoamérica, se acomodaría a los
del África Subsahariana y se reduciría a 5$ en los de la
OCDE, aunque en este caso el coeficiente estimado no
es significativo. Estos autores encuentran también im-
portantes rendimientos decrecientes, que aconsejan li-
mitar el tamaño de las APEs y explican por qué la di-
mensión relativa de éstas es inferior en los países de-
sarrollados. Más concretamente, consideran que pre-
supuestos por encima de un dólar per cápita conduci-
rían a la zona de rendimientos decrecientes. Si así fue-
ra, muchas de las APEs en países desarrollados, y des-
de luego, las de ámbito regional, tendrían presupues-
tos superiores al óptimo.

Esta última conclusión se vería reafirmada por otro de
sus hallazgos, a saber, que la eficiencia de la promo-
ción aumenta si se evita la multiplicidad de agencias
en un país, lo que favorece la agencia única, sobre to-
do en los países más desarrollados. Sin embargo, tan-
to la existencia de límites al tamaño de la APEs como
a la multiplicación de éstas se ven cuestionadas por
los trabajos de Gil, Llorca y Martínez-Serrano (2008) y Gil,
Llorca y Requena (2012) referidos a las APEs regionales
españolas, que encuentran un efecto importante y po-
sitivo de ellas sobre la exportación, sobre todo en los
casos de las regiones más exportadoras (Cataluña,
Madrid, Andalucía y Comunidad Valenciana). En algu-
nas otras, parecen de escasa importancia (Asturias,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura y Murcia). 

Volpe, Carballo y Gallo (2010) confirman el efecto po-
sitivo de las APEs, no sólo sobre el margen intensivo, si-
no también sobre los nuevos productos (margen ex-
tensivo), señalando que es de mayor alcance que el
de las misiones comerciales, que estiman al mismo
tiempo. De igual manera, Volpe et alia (2010) señalan
que el efecto de las APEs es sensiblemente mayor so-
bre las exportaciones de bienes diferenciados, en la
que la información acerca de los mercados desem-
peña un papel más importante. 

En su trabajo, Lederman, Olarreaga y Payton (2006) lle-
gan también a otras conclusiones, más provisionales y
tentativas, que pueden servir de orientación a las es-
trategias de las EPAs. En efecto, encuentran que la pre-
sencia de representantes privados en los consejos de
administración ejerce un efecto favorable. Así mismo,
descubren un efecto positivo en el hecho de que la fi-
nanciación de las APEs provenga del sector público.
En el extremo, propugnan una entidad dirigida por em-
presas privadas y financiada con fondos públicos, lo
que no parece algo deseable desde la perspectiva
del riesgo moral. 

En lo tocante a objetivos, resulta positiva la persecución
de  objetivos sectoriales, cuando se definen grandes
sectores, aunque esto es más claro para los países desa-

rrollados. También es positivo el que prime la oferta de
servicios a la exportación sobre las demás actividades.
Finalmente, resulta eficaz el apoyo a no exportadores,
sobre todo si son de gran dimensión. 

De lo expuesto en este apartado, puede deducirse que
las instituciones promotoras del comercio que existen
en España parecen más que suficientes, poseen la di-
mensión económica adecuada para la política de fo-
mento que se necesita y parecen haber desempeña-
do un papel relevante en la internacionalización de las
empresas españolas que ha tenido lugar en la última
década. Quizá se echa de menos una mayor presen-
cia del sector privado en el consejo ejecutivo del ICEX,
y una mejor coordinación de las actuaciones de éste
con las de embajadas y consulados y sobre todo, con
las oficinas regionales, la mayor parte delas cuales pa-
rece requerir de importantes reajustes en sus programas,
algunas, como la de Andalucía, por excesivo tamaño
y otras por pocos resultados.  La integración de la red
de oficinas de las agencias regionales en las embaja-
das y consulados españoles que se ha llevado a cabo
recientemente ayudará a resolver este problema.

Quizá la faceta menos claramente atendida es la de
promoción de la inversión en el exterior, distribuida en-
tre COFIDES, el ICEX y algunas de las APEs regionales,
aunque se está fomentando la coordinación y coope-
ración entre todas estas entidades.

EL PAPEL DE LA POLÍTICA INDUSTRIAL

La política de fomento de la internacionalización de
las empresas no puede ser separada de la política
industrial, y de hecho, en muchos países forma par-
te de un plan global de actuaciones. La razón de ello
es que lo que fundamentalmente favorece la expor-
tación es el aumento de la dimensión de las empre-
sas y el desarrollo de la base productiva con produc-
tos diferenciados y de elevada calidad. Como seña-
lan Barba-Navaretti et alia (2010), «Tamaño, produc-
tividad, cualificación de la mano de obra y la capa-
cidad de la empresa para innovar están relaciona-
das con el comportamiento exportador en todos los
países del estudio, medido este tanto en términos de
estatus (exportador o no) como de propensión a ex-
portar». Por otra parte, de forma paradójica, lo que
las empresas parecen valorar más de las acciones
públicas de promoción exterior es el aumento de ca-
pacidades en recursos que obtiene, cualificación de
directivos, competitividad, contactos, etc.. (Calderón
et alia, 2005), lo que incide en esta misma idea de
que es crucial contar con una base empresarial só-
lida, añadiendo que no sólo la política industrial, si-
no también la educativa y de creación de capital
humano tienen importancia.

Aquí nos limitaremos a discutir la capacidad de una
política industrial para conseguir esto, y señalaremos
algunas de las medidas que ello requiere. 

En los últimos años, la política industrial ha recibido
un reclamo creciente de políticos y analistas, a la luz

387 >Ei 127



R. MYRO

de las experiencias exitosas de industrialización en los
países asiáticos, así como de diversos trabajos que
parecen avalar la eficacia de algunas de las actua-
ciones emprendidas en países desarrollados. 

No obstante, como hasta recientemente ha predo-
minado un notable descrédito hacia ella, no se dis-
pone aún de muchos estudios, ni los que tenemos
pueden ser muy concluyentes, toda vez que se ca-
rece de amplias y pormenorizadas bases de datos
en las que apoyar el análisis, con detalle suficiente
de objetivos e instrumentos, y con homogéneas de-
finiciones de ellos entre países, que puedan susten-
tar comparaciones internacionales.

En todo caso, el descrédito de la política industrial al
que hemos hecho referencia es visible en la reducción
de los subsidios en los principales países desarrollados
durante los últimos años (Buigues y Sekkat, 2011). En
España, Italia, Francia o el Reino Unido, tal reducción
ha sido particularmente importante en comparación
con Alemania y los países nórdicos, pero es posible que
ello no sólo obedezca a un mayor desinterés por la po-
lítica industrial, sino a un cambio de modelo hacia po-
líticas menos basadas en subsidios, de corte más an-
glosajón, esto es, de naturaleza más «soft», consisten-
tes en asesoramiento, fomento de la cooperación, di-
fusión de las «mejores prácticas», complementadas
con instituciones más propias de distritos industriales,
centros tecnológicos sectoriales y viveros de empresas.
Por otra parte, una importante vía de ayuda, la desgra-
vación fiscal, no se recoge en las comparaciones, y es
sabido que en España ha adquirido una relevancia fun-
damental, sobre todo como vía de apoyo a la inter-
nacionalización de las empresas.

Un buena parte de las políticas realizadas en los paí-
ses desarrollados se ha dirigido al estímulo del esfuer-
zo tecnológico, en donde se reconoce con claridad
la existencia de un gran fallo de mercado. Esta políti-
ca se ha abordado a través de programas tecnológi-
cos específicos, como el de difusión de las TIC, o el ac-
tualmente impulsado de Key Enabling Technologies
(KETs), y de programas generales dirigidos a las Pymes.
En general, se constata su importancia en el estímulo
del esfuerzo tecnológico, más en el ámbito de las
PYMEs que en el de las grandes empresas, en las que
con frecuencia la financiación pública ha sustituido a
la privada (Buigues y Sekkat, 2011). Por otra parte, las
estrategias descentralizadas, impulsadas a través de
regiones,  se revelan más eficaces que las  centraliza-
das (Aghion et alia, 2011). 

En lo que respecta a los instrumentos, la desgravación
fiscal parece el más idóneo, sin que sin embargo sea
el más utilizado en España. Pero también los subsidios
son importantes, sobre todo para las Pymes, más de-
pendientes de la financiación externa, en particular
aquellas ubicadas en regiones con mayores restriccio-
nes financieras, y en realidad, para todas ellas en los
momentos actuales de escasez crediticia. 

Pero es sabido que la innovación no depende sólo
de ayudas públicas pecuniarias, sino también de la

creación de un marco institucional que relacione pro-
fundamente las empresas con las universidades, ad-
ministre la transferencia de conocimientos, e institucio-
nalice las relaciones entre ambas con las administra-
ciones públicas, a través de centros de empresas y
centros tecnológicos, como han hecho diversas co-
munidades en España, como El País Vasco, Cataluña,
y Valencia, y en contra de lo que han hecho otras, co-
mo Madrid. Este es un marco que se ha probado muy
eficaz y que escasea en el resto de España (Cassiman,
2009). Las autoridades deben aprender que no pue-
de hacerse una política industrial eficaz que no cuen-
te con abundante información de las empresas, sus-
ceptible de establecer diferencias entre las capacida-
des de unas y otras para perseguir determinados ob-
jetivos (Altomonte et alia, 2011).

En todo caso, el fomento de la I+D no parece garan-
tizar el crecimiento de las Pymes, el aumento de su di-
mensión, algo crucial para la exportación y la inver-
sión en el exterior, como ya se ha visto,  salvo en con-
textos regionales o sectoriales muy intensivos en tecno-
logía (Ortega-Argilés y Vivarelli, 2011), lo que lleva a du-
dar de aquellas políticas de carácter general, que se
dirigen a todas las empresas, sin discriminación o se-
lección. Muchas Pymes apenas crecen durante largo
tiempo, pues ese no es su objetivo, como tampoco
lo es la innovación (Llobet, 2012).

En cambio, sí parecen apoyar el incremento del tama-
ño las políticas que favorecen la creación y entrada
de nuevas empresas, pues existe una relación positiva
entre la dispersión de los tamaños empresariales y el
tamaño medio que alcanzan las empresas en un sec-
tor (Altomonte et alia, 2011). Y también una relación
positiva entre la entrada de empresas y el aumento de
la productividad total de los factores ( Aghion et alia,
2011). La hipótesis es que la entrada de nuevas em-
presas favorece la competencia y facilita la reasigna-
ción del empleo a unidades de mayor dimensión, es-
tableciendo diferencias claras entre las más eficaces
y las menos eficaces. Esta es en realidad una perspec-
tiva que apoya la compatibilidad entre una política in-
dustrial y una política de fomento de la competencia,
un aspecto a reforzar. Por otra parte, la eficacia de los
subsidios a empresas aumenta con el grado de com-
petencia del sector, cuando se realizan políticas sec-
toriales (Aghion et alia, 2011).

A diferencia de la política de promoción exterior, la po-
lítica industrial española parece poco definida en ob-
jetivos e instrumentos, escasa de presupuesto, en par-
ticular en estos momentos de crisis, y con resultados
más dudosos.  Sin embargo, su necesidad es más cla-
ra que nunca, pues la recuperación de la industria es-
pañola y el aumento de su capacidad exportadora,
dos aspectos hoy estrechamente ligados, exigen cam-
bios de relieve en la naturaleza, estructura y competi-
tividad de las empresas que la integran.

Se requiere pues una política industrial más ambiciosa
y mejor dotada presupuestariamente, y más eficaz, por
lo que debería ser instrumentada principalmente en el
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ámbito de las CCAAs y contar con una base institucio-
nal mayor que la disponible actualmente, susceptible
de garantizar la información necesaria para seleccio-
nar objetivos de actuación  y  los colectivos de empre-
sas que participarán en cada programa. Los centros
tecnológicos, los centros y viveros de empresas, y las
oficinas de transferencia de las universidades son una
parte importante de esta base. También lo son las ofi-
cinas de análisis, que han de recabar y ordenar la in-
formación disponible y realizar el seguimiento de las
empresas.

CONCLUSIONES

En las páginas anteriores se han valorado el déficit de
internacionalización que posee España, tanto en ex-
portación como en inversión exterior, y se han discuti-
do sus fundamentos a través de una sistemática com-
paración con las mayores economías europeas. Se ha
buscado con ello una base sobre la que establecer
una estrategia de impulso de la internacionalización
de las empresas para los próximos años, clave para lo-
grar la recuperación de la economía española y su
crecimiento sostenido a largo plazo a tasas que per-
mitan generar empleo.

El déficit mencionado se sustenta en su doble vertien-
te sobre las peculiaridades que posee España en su
estructura productiva, la composición de sus empre-
sas según tamaños y la distribución de mercados en
los que existe presencia española. La base industrial se
apoya mucho aún sobre unas actividades tradiciona-
les muy competitivas, pero con menor capacidad de
internacionalización, y cuenta con escaso desarrollo de
las de alta intensidad tecnológica, aspectos que limi-
tan la presencia de las empresas españolas en los mer-
cados internacionales. En particular, las encuadradas
en uno de los sectores clave en la exportación, como
es el de alimentos, bebidas y tabaco, el segundo en
magnitud según sus flujos, se encuentran excesiva-
mente orientadas al mercado interior en sus ventas,
aunque sorprendentemente, han desarrollado un im-
portante esfuerzo de inversión en el exterior.

A este primer factor se une una proporción muy ele-
vada de empresas de menos de 10 trabajadores,
que en todos los países se caracterizan por su me-
nor propensión a exportar e invertir en el exterior. Final-
mente, y como tercer factor determinante, las empre-
sas españolas, quizá como futo de su tardía internacio-
nalización, se han orientado predominantemente ha-
cia los países de la UE, favorecidas por el proceso de
inserción de España en este área, y no han sabido apro-
vechar bien las oportunidades que brindan las econo-
mías emergentes.

Sobre estos rasgos se ha elaborado una estrategia de
exportación y de IED que debe poseer alcance gene-
ral, pero también dirigirse a actividades específicas y
al grupo de empresas de menor tamaño. Debe conse-
guirse un aumento del tamaño de las empresas, nu-
triendo el grupo que emplea de 10 a 100 trabajado-

res, y aumentarse sus propensiones a exportar e inver-
tir en el exterior. También deben  liberalizarse merca-
dos y suprimir reglamentaciones que imponen costes
variables innecesarios a las grandes empresas con vo-
cación internacional.

La promoción exterior es clave para esta estrategia, co-
mo revelan los estudios disponibles acerca de sus efec-
tos, de los que se ha hecho un somero repaso. España
posee suficientes entidades y de dimensión idónea pa-
ra una política de promoción ambiciosa. Los reajustes
orgánicos que se están produciendo en la actualidad
parecen ir por el buen camino y facilitarán que se eli-
minen las ineficiencias detectadas, sobre todo en los
ámbitos regionales. No obstante, una mayor implica-
ción de las empresas privadas en la gestión de esas
entidades públicas sería deseable.

También la política industrial debe desempeñar un pa-
pel importante, por lo que ha de reclamarse más am-
bición en su definición, presupuesto e instrumentos. En
última instancia, la exportación es consecuencia de una
buena dotación de recursos y capacidades en las em-
presas, humanos, de capital y tecnológicos. Y el desa-
rrollo de los sectores más intensivos en tecnología no se
logrará sin una apuesta tecnológica de envergadura.

NOTAS

[1] Se conoce por EAGLES (águilas en español) a los diez países
cuya contribución individual al crecimiento del PIB mundial du-
rante la presente década superará, de acuerdo con las pre-
visiones del BBVA (2010), a la de la media de las grandes eco-
nomías desarrolladas (excluido Estados Unidos). Por orden de
mayor a menor aportación, estos países son: China, India,
Brasil, Corea del Sur, Indonesia, Rusia, México, Turquía, Egipto
y Taiwán. Esta lista de economías clave para los próximos años
se completa con otra en la que se incluyen países con po-
tencial de convertirse en EAGLES, los denominados países ni-
do: Nigeria, Polonia, Sudáfrica, Tailandia, Colombia, Vietnam,
Bangladesh, Malasia, Argentina, Perú y Filipinas.
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LA IMAGEN PAÍS, CRUCIAL PARA
LA COMPETITIVIDAD DE LAS

EMPRESAS 

MIGUEL OTERO

Director General
Foro de marcas renombradas españolas

La imagen internacional de un país puede ejercer, y de hecho ejerce, una importante influen-
cia en múltiples dimensiones; desde la cultural y científica hasta la cooperación o las relacio-
nes internacionales. Pero es en la dimensión económica y comercial cuando dicha imagen
país se convierte en un factor de competitividad de primer orden, que puede afectar positiva

o negativamente a la venta de productos y servicios,
la captación de inversiones o talento, la atracción de
turistas o el acceso a la financiación. Se puede afir-
mar que la imagen de un país, y sus percepciones,
es un elemento que facilita la actividad económica
y empresarial para su expansión internacional.

Los países que han logrado construir una imagen apo-
yada en percepciones positivas tienen ventajas com-
petitivas que añaden valor a sus productos o servicios.
Por el contrario, cuando no hay percepciones, o éstas
son negativas, la penetración y permanencia de sus
ofertas y servicios tienen que superar una barrera que
puede ser más difícil que los obstáculos técnicos o ad-
ministrativos. La imagen país juega un papel crucial en
la competitividad de las empresas y sus productos y
servicios de ese origen (1). 

Pero la relación se produce también de forma bidi-
reccional, ya que las empresas y sus marcas son asi-
mismo uno de los principales constructores de la ima-
gen país. Es lo que Simon Anholt define como ‘iden-
tidad competitiva’, situando a las marcas como uno
de los seis agentes que contribuyen a construir una
marca país, y afirmando además que los productos
de países con una débil o negativa imagen se ven-

derán generalmente por debajo de su valor de mer-
cado y los de aquellos países con una imagen inter-
nacional neutra podrán venderse a su valor intrínse-
co, mientras que los productos y servicios de países
con una imagen exterior fuerte y positiva podrán al-
canzar un posicionamiento líder.
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La marca país funciona como una marca corporativa
que endosa tal marchamo a las marcas comerciales
nacionales, pero las marcas exitosas provenientes de
un determinado país también contribuyen a la me-
jor percepción de la marca país, que a su vez ayu-
da a otras marcas con el mismo origen.

La influencia de las marcas sobre la imagen país es al-
go que también desarrolla el Reputation Institute en su
Country RepTrak (2), al afirmar que la reputación  de los
países es una variable emocional que determina la ad-
miración, confianza, y opinión internacional, pero que
se basa en atributos racionales, entre los que se en-
cuentran de forma destacada las marcas de dicho
país. Además, según el Reputation Institute, existe una
relación directa entre reputación y creación de valor
económico tangible, de forma que un 10% de incre-
mento en reputación implica de media un 11% de in-
cremento en llegadas de turistas y 2% de aumento en
inversión extranjera directa.

Es pues evidente que una de las principales fuentes de
creación de marca país son las propias marcas co-
merciales y corporativas. La globalización del comer-
cio hace que las empresas y productos, con sus mar-
cas globales o locales, circulen internacionalmente y
se encuentren en muchos países. La inmensa mayoría
de los consumidores compran productos extranjeros
constantemente de países donde nunca han estado,
pero que conocen y perciben por imágenes, comen-
tarios, noticias, relatos, etc. A partir de su experiencia
con estas marcas y empresas, los consumidores con-
forman todo un mundo de significados relacionados
con el país de origen. En este universo, las empresas y
marcas son de sus países y los países son fabricantes
de marcas y productos. De esta forma, las empresas
y marcas emergen en la actualidad como verdade-
ros embajadores de los países y, en este sentido, no
hay país desarrollado que no disponga de importan-
tes marcas en el mercado internacional.

En última instancia, tanto la imagen país como las mar-
cas nacionales en el exterior son variables que se re-

troalimentan, produciendo un efecto sinérgico bidirec-
cional positivo, concluyendo que una mayor presen-
cia de marcas en el exterior genera de forma directa
una mejor imagen país, y que una mejor imagen pa-
ís actúa como un atributo diferenciador que permite
la internacionalización de nuevas marcas (3).

ESPAÑA NECESITA MARCAS GLOBALES

España necesita marcas globales para poder compe-
tir con garantías en un entorno en el que las principales
marcas internacionales llevan un tiempo considerable
tomando posiciones. Como hemos visto, las marcas lí-
deres generan efectos muy positivos sobre la imagen
de un país, al vincularse ésta a la imagen de fiabilidad,
eficiencia e innovación de las propias marcas. Los ca-
sos de EEUU, Japón, Corea,  Alemania, Francia, Reino
Unido, Suecia o Italia, todos ellos países de origen de
renombradas marcas globales, demuestran la robus-
tez de la afirmación. 

La posición de España es todavía débil y precaria en
relación no sólo con los países más avanzados, sino
también frente al auge de las economías emergen-
tes como China, Brasil e India. Estos países impulsan
las marcas de sus empresas para conseguir una ma-
yor valorización de su oferta de bienes y servicios, y
adquieren, incluso, marcas ya establecidas en el ex-
terior como medio más rápido para su internaciona-
lización.

En el caso de España, algunos autores como William
Chislett (4) sitúan en unas 25 el número de compañías
que ocupan posiciones de liderazgo mundial absolu-
to en sus respectivos sectores o categorías. Se trata de
casos como los de Freixenet, Pronovias, Repsol, Roca,
Iberdrola, Abertis, Telefónica, Santander, Meliá o el Real
Madrid, por poner algunos ejemplos; todas ellas com-
pañías líderes mundiales en sus respectivos sectores.
No obstante, tan sólo 7 de ellas figuran en el índice
Financial Times Global 500 del año 2011 (5), que mi-
de el valor de mercado de las compañías, dato que
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contrasta con las 275 firmas estadounidenses, las 45
chinas, las 40 británicas, las 22 francesas o las 17 ale-
manas. 

Además, a nivel de reconocimiento, tan sólo 2 mar-
cas españolas, Zara y el Santander, figuran en la lis-
ta de las más valiosas según el último ranking de
Interbrand, ocupando las posiciones 44 y 68, respec-
tivamente (6), mientras que en el índice Brandz de
Millward Brown son tres las marcas españolas que
consiguen situarse en el Top 100 (Movistar -41-, Zara
-66- y Santander -95-) (7). 

España cuenta pues con un número creciente de
empresas internacionalizadas, algunas de ellas de
carácter multinacional y líderes globales, pero toda-
vía queda un largo camino por recorrer por lo me-
nos en dos aspectos: por un lado, respecto al reco-
nocimiento y posicionamiento de marca todavía son
pocas las empresas españolas cuyas marcas son co-
nocidas y respetadas internacionalmente; por otro,
en relación a la presencia global de dichas empre-
sas y marcas, hasta el momento en general muy
concentrada en Europa y Latinoamérica, siendo aún
muy escasa en los mercados emergentes y en cre-
cimiento. 

Es por tanto necesario trabajar en ambos aspectos.
En primer lugar, apostando por una internacionaliza-
ción que aporte valor y diferenciación, es decir, que
incorpore diseño, innovación y marca, y que haga
que los productos y servicios españoles sean desea-
dos y valorados por los consumidores y clientes inter-
nacionales. Una apuesta que sin duda es todavía
una asignatura pendiente para buena parte del teji-
do empresarial español. Por ejemplo, España es líder
mundial de exportación de aceite de oliva, con
829.000 toneladas anuales vendidas fuera de sus
fronteras, pero la mitad de ellas acaban en Italia,
donde son envasadas bajo marcas italianas (8). 

No se trata, por tanto, sólo de vender más, sino me-
jor, con más margen, diferenciación y valor añadido.

Así, podríamos concluir que  las marcas comerciales
que son referentes de éxito internacional y que go-
zan de prestigio internacional y de posiciones de li-
derazgo en sus sectores en los mercados internacio-
nales pueden actuar como embajadoras de la ima-
gen comercial de España y que  la buena labor de
estas empresas españolas líderes internacionalmen-
te contribuye a corregir el desfase entre la percep-
ción y la realidad de los productos y servicios espa-
ñoles. Las marcas españolas que han alcanzado un
grado elevado de notoriedad y/o renombre interna-
cional pueden actuar como embajadoras, que ade-
más pueden y deben asumir el papel de «locomo-
toras» o fuerza de arrastre que ayude a la internacio-
nalización del resto del tejido empresarial español. 

La batalla de la competitividad global se basa, por
tanto, en la construcción y desarrollo de un número
cada vez más amplio y potente de marcas que per-
mitan identificar y diferenciar los productos y servicios
de las empresas y fidelizar a los clientes, consumido-
res y usuarios finales de los mismos. Las economías
de aquellos países con menos marcas de referencia
serán las menos preparadas para afrontar la actual
situación y las más débiles en el nuevo orden eco-
nómico mundial que se está construyendo. Por tan-
to, es importante apoyar el proceso de globalización
de las marcas españolas y su proliferación, lo que
permitiría contribuir a resolver los endémicos proble-
mas de competitividad y el tradicional déficit exte-
rior de nuestra economía. 

NOTAS

[1] Peralba Fortuny, Raúl: «El posicionamiento estratégico de la
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dad/1337548553_569524.html 
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CUADRO 1
SÓLO SIETE COMPAÑÍAS ESPAÑOLS 

ENTRE LAS 500 MÁS INTERNACIONALES

FUENTE: Financial Times.

Ranking Sector
Market value 
(US$ bn) (1)

63 Telefónica Telecons 79,3

80 Banco Santander Banks 65,3

118 Inditex General retailers 51,2

152 BBVA Banks 42,5

175 Repsol Oil & gas products 3,6

180 Iberdrola Electricity 36,9

417 Criteria Caixa Corp Financial Services 18,9
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En el contexto de crisis económica actual, los países de economías emergentes están irrum-
piendo cada vez con más fuerza en el panorama internacional. Prueba de ello es el peso
creciente de estos países como receptores de la inversión directa extranjera. En 2010 los
países de economías emergentes superaron por primera vez a los países desarrollados como

principal destino de la inversión de las multinaciona-
les. Como resultado, en 2011 más de la mitad de los
flujos de Inversión Directa Extranjera (IDE) mundiales,
concretamente el 51%, fueron recibidos por países
de economías en desarrollo y en transición (UNCTAD,
2012). 

Las razones que tradicionalmente han llevado a las
multinacionales a localizar actividades en los países
emergentes son, principalmente, el acceso a recur-
sos a costes competitivos y la entrada a nuevos mer-
cados con gran potencial de crecimiento (Dunning,
1980). Así, la mayoría de la IDE recibida por estos pa-
íses obedece a actividades poco sofisticadas, mayo-
ritariamente vinculadas a la fabricación de compo-
nentes y productos y a su comercialización en los dis-
tintos mercados geográficos. Sin embargo, reciente-
mente se observa una apuesta firme por parte de las
administraciones públicas de estos países para atraer
actividad extranjera de mayor valor añadido. Una de
sus principales líneas de actuación es impulsar y re-
forzar proactivamente sus Sistemas Nacionales de
Innovación (SNI). 

En este nuevo entorno, las multinacionales están des-
localizando parte de su actividad de innovación de los
países desarrollados para trasladarla hacia países de
economías emergentes con mayores ventajas com-
petitivas. Como resultado, estamos asistiendo actual-
mente a un cierre progresivo de la brecha que sepa-
ra los países más avanzados tecnológicamente y las
economías en desarrollo como son los países BRIC
(Brasil, Rusia, India y China). 

Este fenómeno, que era prácticamente impensable
hace unos pocos años, parece estar intensificándose,
dando lugar a un cambio claro de tendencia que
plantea nuevos retos para la economía española.

Ante este nuevo escenario cabe preguntarse cuál es
la posición de España en la competencia internacio-
nal para atraer y retener la actividad de innovación
de las grandes corporaciones multinacionales. Ya no se
trata sólo de competir con los países tradicionalmen-
te más avanzados en términos de innovación, sino
también con los países emergentes que escalan po-
siciones cada vez con mayor fuerza. Por ello, el pre-
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sente trabajo se plantea como principal objetivo re-
alizar un análisis de los factores de localización de
actividades de innovación sobre la toma de decisio-
nes de las multinacionales, así como valorar las ven-
tajas competitivas de España frente a los países en
competencia como son los emergentes.

FACTORES DE DECISIÓN DE LOCALIZACIÓN
INTERNACIONAL DE LA INNOVACIÓN

Los factores del entorno que determinan la capaci-
dad de atracción de la innovación de un país en
concreto pueden englobarse en dos categorías: los
relacionados con la demanda de mercado o los vin-
culados a la oferta tecnológica. 

La demanda de mercado atañe a aspectos como la
regulación del mercado local, el nivel de exigencia de
los consumidores, el dinamismo del mercado, etc. Las
motivaciones que llevan a una multinacional a locali-
zar actividad de innovación por criterios de demanda
residen en facilitar la transferencia de tecnología de la
matriz a la filial para explotar su ventaja competitiva en
otro país (Buckley y Casson, 1976; Teece, 1986; Hennart,
1989). 

Ello implica internacionalizar la innovación para dar so-
porte técnico a las unidades productivas localizadas en
el extranjero y tratar de diferenciar los productos estan-
darizados de la multinacional, adaptándolos a las ne-
cesidades y gustos locales. La propensión a interna-
cionalizar la innovación, motivada por la explotación
de la ventaja competitiva es mayor cuando aumen-
ta el atractivo del mercado del país de destino res-
pecto al país de origen de la multinacional (Kuem-
merle, 1999; Cantwell y Mudambi, 2005).

Los criterios de oferta tecnológica se refieren a fac-
tores como la política gubernamental en materia de
innovación, la presencia local de instituciones cien-
tíficas punteras, la disponibilidad de personal investi-
gador cualificado, etc. Las multinacionales que se
ven atraídas por este tipo de factores consideran la
internacionalización como una fuente de creación

de valor para conseguir nuevas ventajas competiti-
vas y, por tanto, pretenden aumentar su capacidad
de innovación tecnológica aprovechando los cono-
cimientos que puedan proporcionar otros países. 

La propensión a internacionalizar la innovación por
criterios de oferta tecnológica aumenta cuando en
el país extranjero se incrementan los recursos com-
prometidos con la I+D (ya sean públicos o privados),
cuando mejora la calidad de los recursos humanos
en investigación y cuando crece su nivel científico
en general (Kuemmerle, 1999).

Basado en la literatura académica, el cuadro 1 reco-
ge los principales factores del entorno que influyen en
la localización de la innovación de las multinacionales
extranjeras, los cuales han servido de base para la pre-
sente investigación. Además, se ha incluido un tercer
grupo de factores (otros factores) o, que aunque no es-
tán directamente relacionados con la innovación, sí
son aspectos que influyen en las decisiones de locali-
zación de inversión de las multinacionales.

METODOLOGÍA

Para la consecución del objetivo planteado se ha
efectuado un análisis cualitativo utilizando el estudio
de casos debido a las grandes posibilidades que es-
ta metodología presenta en la investigación de situa-
ciones enmarcadas en su contexto real, sobre las
cuales no se tiene control y de las que se quiere co-
nocer el «cómo» y el «por qué» (Yin, 1994). Se ha op-
tado por la realización de entrevistas en profundidad
ya que, siguiendo a Bonache (1999), se ha querido
conocer a partir de la descripción en primera perso-
na de los miembros de las organizaciones, la forma
en que éstas perciben los distintos factores de loca-
lización internacional de la innovación.

Para la identificación de los casos se recurrió a la
Fundación I+E Innovación España (1) que agrupa
ocho destacadas filiales en materia de innovación
(ver cuadro 2). Los logros de estas filiales se visualizan
en los centros consolidados de I+D implantados en

136 387 >Ei

GRÁFICO 1

INTERNACIONALIZACIÓN DE
LA INNOVACIÓN

FUENTE: Elaboración propia.
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España, los cuales generan aplicaciones para sus
respectivas corporaciones a nivel mundial. La infor-
mación primaria fue recogida en el mes de junio de
2012 mediante entrevistas semiestructuradas de una

duración aproximada de dos horas. Se mantuvieron
reuniones conjuntas con los directivos y cuadros in-
termedios de la filial comprometidos con la innova-
ción. Ello, generalmente, incluía a los Directores Gene-
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CUADRO 1
FACTORES DE LOCALIZACIÓN DE LA ACTIVIDAD DE I+D EN EL EXTRANJERO

FUENTE: Elaboración propia.
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o Factores relacionados con la demanda

El tamaño y potencial del mercado es importante en aquellos casos
en que se desea adaptar producto o proceso de producción al
contexto local. Además, las empresas ubican centros tecnológicos
en mercados dinámicos y competitivos en los que surgen nuevas
prácticas para satisfacer las exigencias del consumidor.

Tamaño y potencial del mercado.

Dinamismo y competencia del mercado. 

Disponibilidad de información sobre el mercado.

Plataforma para acceder a mercados adyacentes.

Factores relacionados con las redes productivas

La proximidad a las filiales de producción también llevan a las
multinacionales a localizar actividad de innovación en el extranjero,
por lo que la disponibilidad de proveedores e  infraestructuras es
decisiva para ello.

Disponibilidad de proveedores cualificado. 

Disponibilidad de infraestructuras y sistemas logísticos.

Fa
c

to
re

s 
d

e
 o

fe
rt

a
 t

e
c

no
ló

g
ic

a

Factores relacionados con el mercado laboral

Se localizan centros de I+D en el extranjero para absorber y adquirir
spillovers tecnológicos, ya sea a partir de conocimientos locales o
para acceder a personal cualificado de alto nivel. La disponibilidad
de talento científico depende de la calidad de la educación supe-
rior y del dominio de lenguas extranjeras del país de acogida. El cos-
te de la mano de obra, el grado de flexibilidad del mercado de tra-
bajo y la movilidad del personal son otros factores considerados.

Disponibilidad de personal cualificado. 

Coste del personal cualificado.

Calidad y formación de la educación superior.

Dominio de lenguas extranjeras.

Movilidad del personal científico.

Grado de flexibilidad del mercado laboral.

Estilo de vida atractivos para retener personal.

Factores relacionados con el sistema de innovación

La capacidad de un determinado centro de I+D para explotar y/o
aumentar las competencias tecnológicas es en función de sus propios
recursos, pero también de la eficiencia con la que utiliza los recursos
del entorno relacionados con el sistema de innovación local
(disponibilidad de infraestructuras de investigación y dinamismo del SNI).

Presencia de instituciones científicas punteras.

Atracción y retención del talento científico-técnico. 

Colaboración del mundo empresarial y el científico.

Presencia de distritos y efectos spillover.

Factores relacionados con la política en I+D

Las instituciones públicas influyen en las actividades de innovación
llevadas a cabo en los países de acogida. Así, las líneas prioritarias
en materia de política en I+D, las ayudas a la inversión o la
protección de la propiedad intelectual emergen también como
aspectos a considerar.

Política gubernamental en materia de innovación.

Ayuda gubernamental a la inversión en innovación.

Protección a la propiedad intelectual.
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Factores relacionados con la estabilidad económica y política

Los factores relacionados con la estabilidad macroeconómica y
política de un país se presuponen, a pesar de ser necesarios para la
realización de actividades de innovación en el extranjero. Si bien la
estabilidad macroeconómica por si sola no atraerá nuevas
inversiones de este tipo hacia un país, el desorden macroeconómico
sí puede actuar de verdadero obstáculo para las mismas
deteriorando la imagen exterior de un país.

Estabilidad macroeconómica.

Estabilidad política-social.

Riesgo país favorable.

Legislación favorable.

Bajo nivel de burocracia de la administración pública.

Efectividad del sistema judicial.

Actitud favorable hacia la IDE.

Ausencia de discrecionalidad regulatoria.

Bajo nivel de corrupción del país.

Acceso a recursos financieros privados. 

Factores relacionados con la cultura y geografía del país

La localización de la innovación también depende de aspectos
relacionados con la distancia cultural y geográfica entre el país en el
que se ubica la filial y el de origen de la multinacional. Además, en
determinados países es relevante analizar el riesgo de sufrir desastres
naturales.

Baja distancia geográfica del país. 

Bajo riesgo de desastres naturales.

Baja distancia cultural del país.

Prácticas de trabajo y de negocios similares. 

Bajas barreras en las interrelaciones personales. 
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rales, Directores de I+D y responsables de esta fun-
ción en la filial. Este modo de proceder obedecía al
requisito básico de disponer de pleno conocimiento
de las estrategias, operaciones y relaciones interna-
cionales en materia de innovación, tanto a nivel de
filial como de corporación multinacional.

FACTORES DE LOCALIZACIÓN INTERNACIONAL DE LA
INNOVACIÓN 

Aunque las multinacionales prestan atención de forma
conjunta a todos los aspectos de decisión de localiza-

ción internacional de la innovación, claramente priori-
zan algunos factores sobre otros. A continuación se pre-
sentan dichos factores jerarquizados según el orden de
importancia en la toma de decisiones de los casos
analizados y se valora la posición competitiva de
España respecto a los países emergentes.

Factores relacionados con la política en
innovación

Los factores vinculados a la política gubernamental
en innovación ligados a la oferta tecnológica de los
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CUADRO 2
CARACTERÍSTICAS DE LOS CASOS DE ESTUDIO

Alstom
� Líder mundial en infraestructuras de generación y transmisión de energía y transporte ferroviario (con base en París), siendo un referente

en tecnologías innovadoras y respetuosas con el medio ambiente.
� Volumen de negocio en 2011-2012 de más de 899 millones de euros y 4.000 trabajadores.

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto medio anual aproximado en I+D de 20-25 millones de euros, en investigación aplicada (20%), desarrollo experimental de produc-

to (50%) y desarrollo experimental de proceso (30%).
� La transferencia de conocimiento de la I+D de las unidades de negocio se produce mayoritariamente desde la matriz del grupo multi-

nacional hacia la filial, aunque esta última interacciona con el resto del grupo para crear conjuntamente capacidades tecnológicas en
el desarrollo de nuevos productos y procesos.

ArcelorMittal
� Grupo siderúrgico mundial (con sede en Luxemburgo) con una gran diversificación intrasectorial dentro de la industria del acero (merca-

do del automóvil, construcción, electrodomésticos y envases, entre otros).

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total en I+D de 7,33 millones de euros anuales, en un 50% aproximadamente para investigación aplicada, un 40% para desarro-

llo experimental del proceso y un 10% para investigación básica.
� El centro de I+D de esta filial apuesta por el diseño y desarrollo propio de nuevos procesos de producción para transferir sus resultados

al resto del grupo multinacional. Además colabora con la matriz para crear o mejorar conjuntamente capacidades tecnológicas en el
desarrollo de nuevos productos y procesos. También colabora puntualmente con universidades españolas en actividades de I+D de ca-
rácter operativo.

Ericsson
� Compañía multinacional de origen sueco proveedor líder de equipos y servicios de telecomunicación y soluciones multimedia para ope-

radores de redes fijas y móviles. ,

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto en I+D en España de alrededor de 70 millones de euros. Aproximadamente el 80% de la actividad de Ericsson I+D Madrid se re-

fiere a investigación aplicada, dedicando un 10% a investigación básica y otro 10% a desarrollo experimental del producto. 
� El centro cuenta con capacidades de innovación tecnológica para el desarrollo de nuevos productos o componentes para todo el gru-

po multinacional y para la mejora de la calidad de los productos.

Hero
� Grupo multinacional de alimentación creado en Suiza, fabricante de alrededor de 400 productos diferentes de confituras y mermeladas,

conservas, encurtidos, salsas, platos preparados, productos dietéticos y artículos de nutrición infantil.

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total anual en I+D de 5 millones de euros de la unidad de negocio de Alimentación infantil de Hero en España, para realizar des-

arrollo experimental de producto (en un 50%), investigación aplicada (30%), investigación básica (10%) y desarrollo experimental de pro-
ceso (10%).

� La transferencia de resultados de la I+D se produce mayoritariamente desde la filial hacia el resto de unidades del grupo, aunque man-
tiene una estrecha y continuada interacción en actividades de I+D de carácter estratégico, con elevada carga de conocimiento y cre-
ación de capacidades tecnológicas con clientes, proveedores y universidades o centros de investigación del entorno español.

Hewlett Packard
� Fundada en Norteamérica, es proveedora de soluciones tecnológicas para consumidores, empresas e instituciones de todo el mundo,

con una gama de productos que abarca sistemas de impresión, ordenadores personales, software, servicios e infraestructura de
Tecnologías de la Información (TI).

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total anual en I+D de 60 millones de euros en el Centro Mundial de I+D para impresión de gran formato de Barcelona, en el que

se realiza desarrollo experimental de producto (60%), investigación aplicada (20%), investigación básica (10%) y desarrollo experimental
de proceso (10%).

� Este centro de I+D cuenta con capacidades de innovación tecnológica para el desarrollo de nuevos productos o componentes para
la multinacional, transfiriendo su conocimiento y resultados desde la filial al resto del grupo e influyendo en sus decisiones corporativas.

FUENTE: Elaboración propia.

(continúa)
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distintos países son los aspectos que en mayor me-
dida valoran las multinacionales en su toma de de-
cisiones. Concretamente, las ayudas públicas a la in-
novación (subvenciones directas e incentivos y de-
ducciones fiscales) es lo que más se considera, aun-
que para Alstom «este tipo de ayudas es visto como
un factor de retención de la actividad y no tanto de
atracción de nueva o mayor actividad a un país». 

En opinión de las multinacionales entrevistadas, el sis-
tema español de ayudas fiscales debería redefinirse
para mejorar su eficacia en comparación con las eco-
nomías emergentes, ya que los BRIC cuentan con in-
centivos fiscales muy atractivos para atraer activida-
des de innovación. Brasil, por ejemplo, concede de-
ducciones de entre el 40 y 60% del impuesto de los
gastos procedentes de las actividades de I+D. Rusia
no grava impuestos sobre las transacciones de pro-
piedad intelectual y exonera del pago de impuestos
a las empresas en las ZEE (Zonas Económicas Espe-
ciales). En India, la ley contempla la deducción del
100% del importe de los gastos en I+D sobre la ba-
se imponible de las rentas de las unidades de nego-
cio de I+D.

En comparación, el tratamiento fiscal de la innova-
ción en España presenta dos limitaciones principa-
les. Por un lado, el límite de aplicación y el tratamien-
to de las deducciones fiscales pendientes que tie-
nen fecha de caducidad y, por tanto, no permiten
ser acumuladas, por lo que muchas de ellas quedan
sin poder aplicarse ni a corto ni a medio plazo. Y por

otro lado, teniendo en cuenta que las estructuras or-
ganizativas de las multinacionales son habitualmen-
te complejas y a menudo no coincidentes con sus
estructuras jurídicas, al depender los centros de I+D
de la personalidad jurídica de la filial española (2), la
obtención de la desgravación fiscal paradójicamen-
te queda condicionada al éxito comercial y a los be-
neficios de la filial en el mercado español y no al re-
sultado o al éxito de la propia actividad investigado-
ra llevada a cabo en la unidad de I+D. 
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CUADRO 2 (continuación)
CARACTERÍSTICAS DE LOS CASOS DE ESTUDIO

Sony
� Corporación de origen japonés que opera a nivel mundial en diversas áreas de negocio, como productos de audio, vídeo, comunica-

ciones y tecnologías de la información. 

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total anual en I+D de 4 millones de euros, realizando mayoritariamente investigación aplicada (70%) y desarrollo experimental de

producto y de proceso (30%).
� La unidad de I+D persigue aumentar el conocimiento tecnológico de todo el grupo multinacional aprovechando las ventajas compa-

rativas que puedan ofrecer el país de acogida respecto al país de origen, por lo que la transferencia de conocimiento de I+D se pro-
duce dentro del grupo japonés en todas direcciones, tanto de la matriz a la filial española como a la inversa.

ThyssenKrupp Elevator
� Multinacional del segmento de elevación que desarrolla ascensores, escaleras mecánicas, pasillos rodantes, pasarelas de embarque

para aeropuertos y accesibilidad para personas con movilidad reducida.

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total en I+D de 5,7 millones de euros anuales de la unidad de negocio ThyssenKrupp Elevator Innovation Center, en la que se realiza un

30% de investigación básica, un 40% de investigación aplicada y un 30% de desarrollo experimental de producto y de proceso.
� El centro de I+D cuenta con capacidades de innovación tecnológica para el desarrollo de nuevos productos o componentes para to-

do el grupo multinacional y la transferencia de conocimiento y resultados de la I+D se produce mayoritariamente desde la filial hacia la
matriz o hacia otras filiales del grupo. 

Vodafone
� Compañía de telefonía móvil, ofrece un completo servicio de voz (envío y recepción de llamadas), de datos (servicios de mensajería) y

de internet.

Perfil innovador de la filial en España
� Gasto total anual en I+D de 3 millones de euros, mayoritariamente en desarrollo experimental de producto (en un 80%) y en menor gra-

do investigación aplicada (10%) y desarrollo experimental de proceso (10%).
� La unidad de I+D persigue la adaptación de productos desarrollados en el país de origen de la multinacional inglesa a los gustos y ne-

cesidades de los clientes de los diferentes países, así como, la adaptación de los procesos a los recursos disponibles de la filial.

FUENTE: Elaboración propia.

RECUADRO 1
AYUDAS PÚBLICAS A LA I+D EN LAS 

MULTINACIONALES  EXTRANJERAS EN ESPAÑA 

Empresas como Hewlett-Packard, Thyssenkrupp, ArcelorMittal, Sony
o Alstom han recurrido a menudo a las ayudas directas a la inno-
vación otorgadas por el Gobierno. Sin embargo los recortes de los
últimos años en este tipo de incentivos están mermando la venta-
ja competitiva de las filiales españolas sobre todo en relación a las
filiales de países de economías emergentes que sí están mante-
niendo e incluso intensificando dichas ayudas.

Por otro lado, dadas las limitaciones para la aplicación de las de-
ducciones fiscales, las bonificaciones de la cuota de la Seguridad
Social del personal dedicado en exclusiva a la I+D fueron muy
bien recibidas. Para las multinaciones se convirtieron en un incen-
tivo mucho más tangible que repercutía directamente en los cos-
tes salariales de cada centro de I+D haciéndolos más competiti-
vos frente a las filiales de otros países. Sin embargo, estas bonifica-
ciones fueron derogadas recientemente por el R.D. Ley 20/2012,
con efecto inmediato, causando un gran perjuicio para aquellas
empresas que ya habían previsto aplicárselas.
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También dentro de los factores ligados a la oferta tec-
nológica la protección de la propiedad intelectual
aparece como un aspecto relevante. En este sentido,
España cuenta con una ventaja competitiva en com-
paración a los países emergentes, en la que claramen-
te China consigue la peor valoración. Esto es debido,
por un lado, al elevado riesgo de los comportamien-
tos oportunistas en su mercado (riesgo de imitación y
de copia) y, por otro, a la falta de efectividad en el
cumplimiento de las leyes y de un sistema judicial que
penalice dichos comportamientos. 

Según Vodafone, «en España la protección de la pro-
piedad intelectual no supone ningún problema, to-
do lo contrario es considerado como un punto fuer-
te». De las 30 patentes que aproximadamente la fi-
lial de Vodafone registra anualmente, todas son triá-
dicas; primero se registran en España y luego se ele-
van al grupo multinacional que las registra a nivel eu-
ropeo y después al mundial. 

Factores relacionados con la estabilidad
económica y política-social

Aunque la estabilidad económica y político-social de
los países no está ligada ni a la oferta tecnológica ni a
la demanda de mercado, sí se considera actualmen-
te como otro de los factores más importantes a la ho-
ra de localizar actividades de innovación de las multina-
cionales. Concretamente, la estabilidad política y so-
cial y los índices de riesgo país son los aspectos que
presentan mayor relevancia. Para Sony, «la situación
económica desfavorable, con una prima de riesgo
muy elevada, no ayuda a atraer I+D. En momentos de
cambio, de mucha volatilidad e incertidumbre interna-
cional, las multinacionales no apuestan por los países
rígidos con altas barreras de salida». Además, para Eric-
sson «la inestabilidad macroeconómica añade dificul-
tad y complejidad si se quiere ejecutar una estrategia
de implantación industrial y compromiso local a largo
plazo».

A pesar de que la crisis financiera tiene un carácter in-
ternacional, algunos países como España se están
viendo mayormente afectados. Para Thyssenkrupp, «la
inestabilidad macroeconómica española puede pro-
vocar una menor capacidad de financiación pública
y un deterioro de la imagen del país en el exterior, que
si se prolonga en el tiempo podría llegar incluso a com-
portar la deslocalización de los centros de I+D de la
multinacional en España hacia otros países, como
Alemania por razones de política de empresa, o China,
más por razones de mercado». 

Por el contrario, en relación a otros aspectos menos
ligados a la coyuntura económica pero que también
dotan de estabilidad a un país, como son el nivel de
burocracia de la administración, la efectividad del
sistema judicial, la actitud y legislación favorable a la
inversión directa extranjera, España presenta una cla-
ra ventaja competitiva con respecto a los países de
economías emergentes. Para Hewlett Packard, «pe-
lear con la burocracia china es complicado, pero en

la India es especialmente desesperante«. Además,
según Hero, «Brasil es tremendamente proteccionista
en cuanto a seguridad jurídica, ya que tiene un sis-
tema jurídico largo e inseguro, lo que complica enor-
memente el trabajo; también en Rusia y China hay
realmente muy poca seguridad en cuanto a las ac-
tuaciones empresariales». 

También la discrecionalidad regulatoria y la corrupción
restan competitividad a los países de economías emer-
gentes. Para ArcelorMittal, «la baja corrupción política
es un factor clave para la localización internacional de
cualquier tipo de actividad. La multinacional, que co-
tiza en la bolsa de Nueva York y considera prioritaria su
Responsabilidad Social Corporativa nunca estaría dis-
puesta a invertir en países con altos grados de corrup-
ción, aunque ello implique unos costes relativos más
bajos». 

Sin duda, la falta de desarrollo y madurez de las insti-
tuciones políticas y económicas de los países emer-
gentes frenan las posibilidades de inversión en innova-
ción de las multinacionales extranjeras, colocando en
una posición aventajada a los países más desarrolla-
dos como España. Para que las multinacionales deci-
dan localizar actividad de innovación en países emer-
gentes, deben verse muy compensadas por otros fac-
tores coyunturales más relacionados con el crecimien-
to y el potencial de sus mercados así como con la ob-
tención de ayudas públicas e incentivos fiscales. En opi-
nión de Thyssenkrupp, «la mitad de su mercado se en-
cuentra actualmente en China, por tanto, interesa te-
ner centros de innovación dentro del país para obte-
ner todos los beneficios fiscales que el gobierno les pue-
da ofrecer».

Factores relacionados con el mercado 
laboral

Dentro de los factores relacionados con la oferta tec-
nológica, los vinculados al mercado laboral del perso-
nal investigador aparecen en tercer lugar en cuanto al
orden de consideración para localizar la innovación in-
ternacional. Para Sony «dado que el coste de un cen-
tro de I+D lo constituyen básicamente los salarios de
los investigadores, los factores ligados al mercado la-
boral son cruciales en el proceso de decisión interna-
cional».

En este sentido, España sale muy bien valorada en
comparación con los BRIC, sobre todo en cuanto a
la disponibilidad de personal cualificado y la calidad
de la educación superior. Sin embargo, según Alstom
«aunque en España existen universidades excelentes
que preparan a ingenieros y científicos muy compe-
titivos a nivel internacional, les falta incidir en la for-
mación sobre iniciativa emprendedora».

En cuanto a la formación en idiomas extranjeros, el do-
minio de idiomas era tiempo atrás una clara desven-
taja, pero con el tiempo ha ido mejorando. Para Sony,
«el inglés ahora en España no es un problema, hay más
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gente que lo habla, aunque no del todo bien». En opi-
nión de Hero, «el nivel de inglés del personal investiga-
dor español no es del todo óptimo, pero sí se puede
decir que se manejan bien».

En relación a la movilidad del personal científico y la
calidad de vida para atraer y retener personal científi-
co, para Sony, «España presenta una calidad de vida
muy atractiva en cuanto a las relaciones humanas, la
comida, el clima, el ejercicio físico,….todo lo cual ha-
ce mucho más fácil atraer y retener talento científico».
De hecho, según Vodafone, «en los últimos años la fi-
lial española ha sido un importante receptor de expa-
triados dentro de la multinacional inglesa».

Por el contrario, el coste del personal científico en
España es percibido por los directivos entrevistados
como menos competitivo que el de los países emer-
gentes, aunque según Hero «las multinacionales de-
ciden sobre la localización de la I+D no sólo basán-
dose en el coste sino también en los resultados es-
perados y, en este sentido, España ofrece una me-
jor relación calidad-precio que la que se puede en-
contrar en Brasil, China o India». También, según Hewlett
Packard, «para igualar el rendimiento de un investi-
gador español es necesario contar con el trabajo de
más de un investigador chino o indio». Esto ocurre so-
bre todo con las innovaciones radicales (nuevos des-
arrollos que implican ruptura) más que con las incre-
mentales (nuevas versiones de un desarrollo ya exis-
tente), ya que requieren de una mayor transferencia
de conocimiento que se ve complicada si no se con-
sigue una estrecha comunicación y un buen enten-
dimiento entre las partes implicadas.

Otra de las razones clave que explica la menor com-
petitividad de los países emergentes, es la falta de le-
altad o compromiso de los empleados con la empre-
sa, lo que conlleva una fuerte rotación del personal in-
vestigador. Esta elevada rotación tiene como conse-
cuencia un descenso claro en el rendimiento y un au-
mento en el coste del personal contratado, ya que hay
que considerar el coste de reemplazo asociado. Según
Hewlett Packard, «en ocasiones en estos países emer-
gentes no sólo hay que pagar al ingeniero o investiga-
dor contratado, sino también al suplente que está en
el «banquillo» esperando y aprendiendo por si el titular
decide marcharse a medio proyecto«. Todo ello pro-
voca una gran inflación salarial que en el futuro pue-
de acabar con el diferencial de costes salariales sobre
todo en cuanto al personal cualificado. Según Arce-
lorMittal, «un ingeniero recién titulado indio tiene un sa-
lario ligeramente inferior al de uno español, pero el cos-
te queda totalmente igualado si se tienen en cuenta
otros gastos adicionales como son los pagos de viajes,
de visados, etc.»

Factores relacionados con el Sistema de
Investigación

En cuarto lugar, los Sistemas Nacionales de Investiga-
ción de los diferentes países son también relevantes en
la decisión de localización, especialmente en relación

a la presencia de instituciones científicas punteras y la
capacidad de atracción del talento científico. Para
Vodafone, «la búsqueda de talento y el acercamien-
to del mundo científico al empresarial es fundamental
para los procesos de innovación de las multinaciona-
les. Los países deberían hacer una apuesta por fomen-
tar un tejido de innovación capaz de aprovechar y re-
tener todo el talento que pueda surgir».

En comparación con las economías de países emer-
gentes, España presenta claras ventajas competiti-
vas, obteniendo una valoración muy positiva en la
disponibilidad de instituciones científicas y la capa-
cidad de atracción de talento científico. Sin embar-
go, según Hero «el nivel científico español es bueno
aunque faltan más recursos». 

En cambio, España consigue una menor considera-
ción en cuanto a la presencia de clusters tecnológicos
y la separación entre el mundo científico y el empre-
sarial. En relación a los clusters tecnológicos sobresa-
len claramente los asiáticos. En Bangalore se concen-
tran algunas de las escuelas y centros de investigación
más prestigiosos de la India, así como importantes em-
presas de software, ingeniería aeroespacial y teleco-
municaciones. También en China, en su costa este, se
encuentran numerosos clusters, como el de productos
electrónicos en Dongguan (Guangdong), de equipa-
mientos de transporte en Shandong o de la química
en Shanghái (3). No obstante, según ThyssenKrupp, «en
China existe mucha concentración de proveedores e
industria, pero no pueden ser considerados como ver-
daderos clusters tecnológicos ya que no se encuen-
tran realmente organizados».

Las pequeñas capitales de provincias españolas pre-
sentan claras ventajas competitivas en la atracción de
actividades de innovación, gracias en parte a la pro-
ximidad a buenas universidades que proporcionan una
cantera de personal altamente cualificado a precios
muy competitivos a nivel internacional y con una baja
rotación. 

Por otro lado, la separación entre el mundo científico-
académico y el empresarial es otro de los factores cla-
ve a mejorar. Para Sony, «existe una gran distancia ya
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RECUADRO 2
HEWLETT PACKARD Y LA RELOCALIZACIÓN DE LA
I+D DE LOS PAÍSES EMERGENTES HACIA ESPAÑA

En 2011 la multinacional americana Hewlett Packard trasladó par-
te de la I+D, que antes se ubicaba en Brasil e India, a una nueva
sede en el Parque Tecnológico de León sumando, a su Centro de
Soluciones Retail ya existente, un nuevo Centro de Desarrollo de
Software. En total HP ha invertido en León 10 millones de euros y
cuenta con 300 empleados de alta cualificación.

La decisión de relocalización obedece a que las actividades de
HP en países emergentes se ven afectadas por importantes ba-
rreras de interrelación (distancia geográfica, idiomática y cultu-
ral que entorpece la comunicación, la coordinación y el enten-
dimiento entre unidades del grupo) y por problemas ligados a
la elevada rotación de personal investigador e inflación salarial
propios de estos países emergentes. 
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que a pesar del gran potencial de los centros de in-
vestigación españoles y de los recursos invertidos, sus
objetivos son muy diferentes y alejados de los del siste-
ma empresarial». Por tanto, sería necesario establecer
puentes que mejorasen la colaboración y la transferen-
cia de conocimiento entre los dos sistemas. En este sen-
tido, Hewlett Packard y Alstom proponen la elaboración
de un directorio con información actualizada sobre gru-
pos y líneas de investigación en universidades, centros
tecnológicos e instituciones públicas españolas. «A me-
nudo, a las empresas se les presentan problemas cu-
ya complejidad requiere de la ayuda de algún exper-
to externo para su resolución, sin embargo, no saben
dónde acudir para recibir asesoramiento. Un directorio
de este tipo ayudaría a poner en contacto investiga-
dores y empresas, tanto para la colaboración en pro-
blemas puntuales como para el desarrollo de proyec-
tos de investigación conjuntos». Además, fomentaría la
creación de una red de innovación a nivel nacional,
en la cual participara tanto el sector público como el
sector empresarial contribuyendo a la cohesión y la me-
jora de competitividad del SNI del país.

Factores relacionados con las redes productivas

En quinto lugar se encuentran los factores relacionados
con las redes productivas. Aunque estos aspectos es-
tán más vinculados a las decisiones de localización in-
ternacional de la actividad productiva por razones de
demanda de mercado, también tienen influencia en
la asignación de proyectos sobretodo relacionados
con las actividades de desarrollo. Según Hero, «se ne-
cesitan infraestructuras y proveedores cercanos fiables
y responsables, ya que sin ello no se puede hacer in-
novación». También, Hewlett Packard opina que «o ide-
al es encontrar un país con proveedores que sean a la
vez competitivos en costes productivos y que tengan
los recursos y capacidades necesarios para realizar ac-
tividades de I+D».

Según los directivos entrevistados, España cuenta con
una ventaja competitiva frente a la India, tanto en dis-
ponibilidad de proveedores cualificados como en in-
fraestructuras y sistemas logísticos, pero no con respec-
to a China y a los países de Europa del Este. La nece-
sidad de redes productivas fiables es de una importan-
cia crucial para Hero, «Los países emergentes con ma-
yor nivel de infraestructuras son China, Rusia y Brasil. India
se encuentra a la cola a excepción de Bangalore…en
realidad en los países emergentes el nivel de infraes-
tructuras se debe analizar más por zonas que por paí-
ses en sí». En relación a los proveedores chinos Thyssen-
Krupp comenta que «más que calidad se trata de can-
tidad y que, por tanto, se necesita tener una cierta ma-
sa crítica para poder comprar en China». 

Factores relacionados con la cultura y geografía
del país

Ya en sexta posición aparecen los factores relaciona-
dos con la geografía y las diferencias culturales. En
cuanto a la distancia geográfica (disponibilidad de co-

nexiones, vuelos directos, obtención de visados, etc.)
para ArcelorMittal, que cuenta con uno de sus centros
de I+D en Avilés, «la interconectividad es muy impor-
tante, especialmente con los clientes. La eliminación
de rutas de vuelos en los aeropuertos secundarios su-
pone un gran hándicap tanto en coste como en pro-
ductividad, ya que se tarda más tiempo en hacer un
mismo trayecto». También destacan las dificultades
con los visados y trámites para poder viajar que sufren
en general los empleados de las filiales de los países
emergentes. En este sentido, Sony señala que «son ha-
bituales los problemas con los visados de los investiga-
dores brasileños, chinos e indios para realizar estancias
cortas de tres meses en nuestro país».

En relación a las diferencias culturales entre países (prác-
ticas de trabajo, problemas de comunicación, barre-
ras culturales) las multinacionales son conscientes de
los inconvenientes que acarrean, por lo que cada vez
más están aprendiendo a gestionarlos para minimizar
sus efectos. Por ello, para multinacionales como la sue-
ca Ericsson, con 17 centros de I+D que dan empleo
a 22.400 ingenieros repartidos por todo el mundo, «la
multiculturalidad es una exigencia a la hora de implan-
tar la innovación, ya que forma parte de la cultura em-
presarial. De hecho, en Ericsson se forma a los emple-
ados en materia de comunicación y gestión multicul-
tural». ArcelorMittal corrobora también esta idea, «los
factores culturales hoy en día no son un impedimento
para localizar actividad de I+D en el extranjero. Esta-
mos acostumbrados a convivir con muchas culturas
por lo que mientras las personas se puedan comuni-
car en inglés no hay problema alguno».

China es el país que, en opinión de las multinacio-
nales, ofrece mayores problemas de interacción.
Para Hero, «es fácil entenderse con un brasileño o un
indio, pero es muy difícil con un chino. Son muy et-
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RECUADRO 3
ACERCAMIENTO DEL MUNDO EMPRESARIAL 

Y ACADÉMICO

Alstom cuenta con dos cátedras de innovación en dos universi-
dades españolas, la Universitat Politècnica de Catalunya (UPC) y
la Universidad Politécnica de Madrid (UPM) con las que trabaja
activamente en el desarrollo de proyectos de I+D y constituyen
una fuente de reclutamiento de jóvenes talentos. 

Hero mantiene convenios y programas de investigación con ins-
tituciones científicas europeas (incluidas españolas) y norteame-
ricanas y de momento no se plantean acuerdos con centros de
investigación de países emergentes. 

ArcelorMittal sí colabora con universidades chinas y de otros pa-
íses de Europa del Este, como la República Checa, Polonia y
Ucrania, realizando proyectos «breakthrough» persiguiendo bá-
sicamente innovaciones radicales. Para ello, organizan estan-
cias de investigadores en estas universidades bajo el Séptimo
Programa Marco de investigación de la UE.

Además, en opinión de las multinacionales, otra vía para mejo-
rar la competitividad del SNI español sería el fomento de la atrac-
ción del talento científico hacia el país. Para Alstom, «resulta vi-
tal la creación de posibilidades reales de retorno para aquellos
investigadores que han tenido que marcharse del país para po-
der desarrollar su carrera investigadora en el extranjero; es de-
cir, hay que conseguir revertir la actual fuga de cerebros».
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nocéntricos: su forma de pensar, sus relaciones per-
sonales, los problemas con los idiomas, les hace ser
muy diferentes. Además, tienen una concepción de
los negocios en la que las relaciones personales son
muy importantes. Esta característica está más cerca-
na a la cultura latina que a la anglosajona»” Para
ThyssenKrupp, «debido al bajo coste por hora, la for-
ma de proceder en China es muy distinta a la euro-
pea; mientras que en Europa se analiza una idea, se
desarrolla y solo cuando se tiene muy claro se prue-
ba, en China se utiliza directamente la prueba y error
como recurso habitual. Esto conlleva muchos proble-
mas de protocolos. También, según Hewlett Packard,
«es difícil encontrar supervisores en China, ya que su
visión cultural de las estructuras jerárquicas dificulta
que tomen decisiones. Sólo el personal formado fue-
ra de China logra superar este problema». 

Estos resultados son lógicos teniendo en cuenta que
actualmente la mayoría de grandes multinacionales
pertenecen a países de la Triada. Sin embargo, la
percepción sobre este grupo de factores puede
cambiar fácilmente en el futuro a medida que el fe-
nómeno de las EMNEs (Emerging Market Multinational
Enterprises) vaya cobrando cada vez más fuerza. Así,
en este escenario, la localización de la innovación
en países emergentes conllevaría menos problemas
derivados de la distancia geográfica y cultural. 

Factores relacionados con la demanda del
mercado

Finalmente, los factores ligados a la demanda del mer-
cado interior también influye en la localización de la in-
novación. Según Hero, «cuando un mercado gana pe-
so justifica más inversión en innovación, ya que un vo-
lumen de negocio importante en el país conlleva que
se realicen actividades de desarrollo, sobre todo de
carácter adaptativo para ese mercado».

El tamaño, dinamismo y potencial del mercado es-
pañol está por debajo de los mercados chino, indio
y brasileño, pero por encima del de los países de
Europa del Este. Estos resultados son lógicos tenien-
do en cuenta las elevadas previsiones de crecimien-
to de estas economías emergentes (4). Sin embar-
go, en relación a las conexiones con mercados ad-
yacentes, España obtiene una mejor valoración que
India y Rusia, ya que constituye una buena platafor-
ma de entrada a los mercados del sur de Europa,
de Latinoamérica y del norte de África. Para Alstom
«la filial española constituye una localización impor-
tantísima para la comercialización de los productos
de la multinacional en Sudamérica: el idioma, la cul-
tura, los ritmos facilitan enormemente la entrada.» 

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La espiral en la se encuentra actualmente España,
en cuanto a la elevada deuda pública, problemas
de acceso a la financiación en mercados interna-
cionales, grandes recortes presupuestarios, contrac-

ción económica general y disminución de ingresos
fiscales, así como las tensiones sociales y políticas re-
cientes, están provocando un deterioro general de
la imagen exterior que afectan a los procesos de de-
cisión de localización de la inversión internacional.
Para que las multinacionales recuperen la credibili-
dad en la economía española y sigan localizando
actividades de innovación en el país, además de es-
tablecer políticas orientadas a alcanzar el equilibrio
presupuestario y la estabilidad macroeconómica, re-
sulta vital incidir en otros factores de competitividad
más a largo plazo, cómo son los factores relaciona-
dos con la oferta tecnológica.

El desarrollo tecnológico es una pieza clave que con-
diciona en gran medida el tipo de actividad e inver-
sión extranjera que un país es capaz de atraer. En
consecuencia, los recortes presupuestarios en esta
materia deberían contenerse, ya que hipotecarían
los niveles de competitividad del futuro y retrasarían
aún más la posición de España en los principales in-
dicadores internacionales, haciendo todavía más
evidente su pérdida de peso específico en el pano-
rama internacional.

Teniendo en cuenta que la IDE en materia de inno-
vación resulta clave para la competitividad de cual-
quier país, sobre todo para España, dónde el peso
de las filiales de multinacionales extranjeras en el gas-
to en I+D del sector privado es considerable, las po-
líticas públicas deberían establecer el marco ade-
cuado para acompañar a las filiales de multinacio-
nales extranjeras en su lucha por retener y atraer ac-
tividades de gran valor añadido. De manera que
España no sólo sea vista como un simple mercado
geográfico a cubrir, sino también como un país cla-
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RECUADRO 4
ALSTOM Y LOS MERCADOS EMERGENTES: CHINA

Y BRASIL 

La unidad de negocio de material rodante (trenes y ferrocarriles)
de la multinacional francesa Alstom Transport, considera que a
pesar del crecimiento del mercado chino, éste presenta un po-
tencial de mercado limitado. A pesar del tamaño de China, el
crecimiento está concentrado en unos pocos núcleos urbanos
económicamente fuertes básicamente en la costa este. En con-
secuencia, la demanda de trenes se encuentra reducida a la
conexión de estas áreas y no en el resto de áreas rurales, don-
de establecer líneas de ferrocarril no sería rentable. 

Sin embargo, Brasil y Latinoamérica (especialmente, Chile, Pana-
má, República Dominicana y Ecuador) sí constituyen un mercado
con gran potencial de crecimiento para el negocio de transporte
de Alstom, ya que están creando tanto la infraestructura como re-
novando toda la flota actual de trenes. Si se cumplen las elevadas
expectativas de crecimiento la multinacional puede plantearse en
el futuro establecer más centros de producción y por ende locali-
zar actividades de innovación ligadas a la fabricación. Alstom des-
arrolla sus productos en estrecha colaboración con el cliente, por
lo que su proximidad resulta clave, ya que la innovación tecnoló-
gica es muy específica y ligada a los distintos entornos locales.

También, el negocio de aerogeneradores de la multinacional,
Alstom Wind, considera Brasil como un mercado clave. Prueba
de ello es que el mercado eólico brasileño creció en 2010 un
54,2% en términos de capacidad instalada total. 
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ve dentro de su estrategia corporativa, donde exis-
tan oportunidades reales de creación de ventajas a
nivel internacional. Si se consiguiese este propósito,
el país atraería inversiones de alto valor añadido, las
deslocalizaciones pasarían a ser menos probables y
las decisiones de localización de la IDE dejarían de
ser tan dependientes de los aspectos coyunturales li-
gados a la economía y al mercado.

Para ello, es necesario implantar una política eficaz
a largo plazo que aumente el poder de atracción
de nueva IDE de alto valor añadido hacia España.
No sólo centrándose en la captación de nueva in-
versión de países desarrollados, sino también apos-
tando por atraer a multinacionales de países emer-
gentes. Las acciones, los programas y el trabajo de
las agencias públicas de promoción son fundamen-
tales para lograr captar y diversificar geográficamen-
te la inversión extranjera.

Asimismo, es preciso establecer una política que re-
tenga y potencie la inversión de las multinacionales
que ya están presentes en España. Esto resulta rele-
vante teniendo en cuenta que la inversión en inno-
vación a corto y medio plazo procede básicamen-
te de las filiales exteriores que ya tienen presencia en
España pero vinculada a otras actividades, cómo las
de producción. Además, es necesario promover
aquellas condiciones del entorno que favorezcan la
actividad de innovación de las filiales y la creación
de centros de excelencia de I+D con responsabili-
dad internacional (World Mandates).

Para lograr simultáneamente la retención y la atrac-
ción de IDE en innovación, es necesaria la implanta-
ción de diversas medidas de carácter transversal que
afectan a diferentes ámbitos de la política españo-
la. A continuación se detallan algunas de las medi-
das recomendadas:

1—|Crear las condiciones de mercado y el clima de
negocios adecuado para favorecer las prácticas
empresariales de innovación abierta en dónde la ge-
neración de ideas, la transferencia de conocimien-
to y las iniciativas de emprendimiento sean una rea-
lidad que constituya un “efecto imán” para las mul-
tinacionales extranjeras. Es necesario mejorar las in-
terrelaciones entre los distintos agentes económicos
a nivel nacional e internacional (fomento de clusters,
parques tecnológicos, organización de encuentros,
workshops, ferias, etc.); facilitar la creación de em-
presas (simplificar burocracia, fomentar el capital
riesgo y la presencia de business angels); impulsar la
captación y formación del talento creativo y centrar
los programas educativos en la innovación y la pro-
moción de la movilidad internacional.

2—|Establecer un marco legal y un sistema fiscal esta-
ble y eficiente que fomente la innovación empresa-
rial. El modelo de incentivos fiscales actual, compa-
rado con el de otros países, no es del todo eficaz pa-
ra fomentar la innovación. Esto afecta especialmen-
te a las filiales de multinacionales extranjeras, ya que
no se pueden aplicar todas las deducciones acumu-

ladas, lo que les resta competitividad respecto a
otras filiales exteriores del grupo. Por tanto, es nece-
sario buscar nuevas alternativas que permitan dispo-
ner de un remanente de deducciones no aplicadas
para poderlas disfrutar en años futuros; de manera
que el esfuerzo innovador realizado por las filiales ex-
teriores en España tenga una recompensa fiscal pa-
ra la multinacional equiparable a la de otros países.

3—|Realizar una apuesta por el desarrollo de centros
de investigación y universidades de calidad para que
puedan convertirse en referentes internacionales.
Estas instituciones son claves para la competitividad
y posicionamiento internacional, no sólo por su ca-
pacidad y potencial innovador sino también por su
poder de formación del personal investigador. Así, se
recomiendan acciones como: el establecimiento de
un buen sistema de becas para formar personal in-
vestigador joven; la mayor formación práctica de los
investigadores orientada a habilidades de carácter
directivo y emprendimiento; programas para captar
y retener el talento científico hacia España (reverse
brain drain).

4—|Recortar distancias entre el mundo científico y el em-
presarial, alineando objetivos y estableciendo puentes
de diálogo que mejoren la colaboración y la transfe-
rencia de conocimiento. Algunas acciones recomen-
dables son la construcción de una hoja de ruta con in-
formación actualizada sobre la identificación de gru-
pos y líneas de investigación y la creación de una red
de innovación nacional, en la cual participara tanto el
sector público como el sector empresarial.

5—|Implantar políticas encaminadas a obtener una di-
versificación geográfica de la IDE en innovación. Así,
la descentralización de la innovación fuera de las ciu-
dades españolas con mayor actividad económica
ofrece una oportunidad para hacer frente a la com-
petencia de los países emergentes. Las pequeñas
capitales de provincia parten de una posición de
ventaja competitiva, tanto en términos de resultados
como en relación al coste, que debería ser aprove-
chada. La proximidad a buenas universidades, la ele-
vada cualificación del personal técnico e investiga-
dor a costes competitivos, la baja rotación de perso-
nal y las facilidades en comunicación y coordina-
ción, son, entre otros, aspectos muy bien valorados
por las multinacionales que deberían potenciarse. 

6—|Finalmente, resulta imprescindible mantener un diá-
logo fluido y una estrecha colaboración institucional
con los directivos de las filiales exteriores que sí han
logrado localizar en España centros de innovación
de excelencia con responsabilidad internacional. Su
experiencia y su conocimiento sobre los procesos de
decisión de las matrices de las multinacionales ex-
tranjeras pueden constituir una gran ayuda a la ho-
ra de orientar las políticas de captación y retención
de la IDE de alto valor añadido.

En suma, de estas recomendaciones se deriva que
más allá de meras acciones específicas para mejorar
la «imagen tecnológica» de España ante las multina-
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cionales, el avance del país hacia una verdadera eco-
nomía intensiva en conocimiento y más competitiva
en el ámbito internacional pasa por el esfuerzo conjun-
to de todos los agentes implicados en el SNI que logre
atraer la IDE en innovación a nuestro país.

(*) Agradecimientos: Este estudio ha sido posible gracias a la
colaboración de la Fundación I+E y la financiación de
la Fundación Española para la Ciencia y la Tecnología,
FECYT (Ministerio de Economía y Competitividad).

NOTAS

[1] [1] Para obtener más información sobre la Fundación I+E
ver: http://www.fundacionimase.com/home.html 

[2] Una filial puede encontrarse en España bajo una única for-
ma jurídica, pero contar con distintas unidades organizati-
vas (plantas productivas, filiales de ventas, centros tecnoló-
gicos, etc.) que dependan jerárquicamente de diferentes
direcciones en otros países.

[3] Para obtener más información sobre los clusters industriales
en China ver: http://www.chinasourcingblog.org/2011/11/
chinas- industrial-clusters.html 

[4] Según el International Monetary Fund, en 2015 China cre-
cerá un 8,70% del PIB, India un 7,72%, Brasil el 4,12% y Rusia
el 3,93%.
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Como es bien sabido, la economía mundial se encuentra actualmente ante dos grandes
desafíos, el cambio tecnológico y la globalización, y para enfrentarse a ellos los países más
avanzados desarrollan políticas de refuerzo de la competitividad que giran alrededor de
dos ejes principales: la innovación y la internacionalización.

En paralelo, desde hace tiempo asistimos a la apa-
rición de un nuevo modelo industrial de ámbito inter-
nacional, que se manifiesta en la difuminación de la
frontera entre actividad manufacturera y sector ser-
vicios, que provoca que los modelos de negocio y
las estrategias que eran útiles para competir hace
unos años ya no lo sean tanto en la actualidad. Por
eso la política pública diseña líneas de trabajo orien-
tadas a acompañar a las empresas en este proce-
so de transformación económica, y entre ellas ocu-
pa un papel destacado la política de clústers, en-
tendida como aquel conjunto de iniciativas de polí-
tica industrial y empresarial dirigidas a mejorar la efi-
ciencia competitiva de las empresas a través del re-
planteamiento de su estrategia y su continua adap-
tación a los desafíos del mercado global.

Cataluña, junto a algunas zonas de los Estados Unidos
y territorios europeos como Escocia o el País Vasco,
fue pionera en el diseño y puesta en marcha de po-
líticas de refuerzo de la competitividad basadas en
la potenciación de los clústers presentes en su territo-
rio. En 1993, bajo la dirección del entonces conseje-
ro de Industria, Antoni Subirà, se empezaron a utilizar
los clústers para la puesta en marcha de políticas ba-

sadas en la comprensión de los desafíos estratégi-
cos de las empresas y en la ejecución de actuacio-
nes tendientes a adaptar nuestro tejido industrial a las
nuevas maneras de competir.

Desde entonces se han realizado más de cincuenta
iniciativas en un arco que va desde los sectores más
tradicionales, como el textil, a los más intensivos en
conocimiento, como la óptica. 

En todos los casos, la dirección general de Industria y
ACC1Ó, organismos responsables de la política de
clústers desde el principio, han acompañado a las em-
presas que han querido transformar competitivamen-
te sus modelos de negocio. Y siempre lo han hecho
teniendo en cuenta uno de los principios claves de
Michael Porter, profesor de la Universidad de Harvard y
uno de los principales ideólogos de esta línea de tra-
bajo: no hay sectores buenos o malos, sino que en
cualquier actividad se puede ser competitivo. Todo de-
pende de si se sabe adoptar la estrategia más ade-
cuada en cada momento (Porter, 1998).

La política de clústers es una de las líneas básicas de
la política  industrial y empresarial de un número ca-
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da vez más grande de países, pero es en Europa
donde últimamente se ha desarrollado con más in-
tensidad ya que la Comisión Europea ha construido,
desde mediados de la década pasada, un marco
favorable al desarrollo de iniciativas de refuerzo com-
petitivo basadas en esta realidad.

Cataluña, siguiendo las  recomendaciones de la
Unión Europea, ha adaptado su política de clústers
a las nuevas realidades económicas y trabaja des-
de hace años impulsando iniciativas de promoción
competitiva que agrupen a las empresas teniendo
en cuenta la realidad del mercado más que el sec-
tor estadístico al que pertenecen. En este artículo se
hace balance de las políticas seguidas en las últimas
dos décadas en Cataluña y de su encuadramiento
a nivel europeo. 

LA POLÍTICA DE CLÚSTERS EN CATALUÑA: 
1993-2012

La palabra inglesa clúster se utiliza para referirse a un
fenómeno socioeconómico analizado por primera
vez a finales del siglo XIX por el economista inglés Alfred
Marshall: las empresas de un mismo sector tienden a
concentrarse geográficamente porque ello les favo-
rece en el desarrollo de su actividad (MARSHALL, 1890).
En el año 1979, en su trabajo «Dal settore industriale
al distretto industriale. Alcune considerazione sull’uni-
ta d’indagine dell’economia industriale» (BECATTINI,
1979), el profesor italiano Giacomo Becattini profun-
dizó en la idea del distrito industrial marshalliano co-
mo elemento importante para el desarrollo econó-
mico y territorial. Por su parte, los estudios que el pro-
fesor estadounidense Michael Porter realizó en la Uni-
versidad de Harvard, particularmente el del año 1990,
titulado «The Competitive Advantage of Nations» (Porter,
1990), popularizaron el concepto de clúster entre los
responsables de las políticas industriales y de desarro-
llo regional de todo el mundo y abrieron las puertas a
su uso como herramienta de política pública para el
refuerzo de la competitividad.

Porter explicó que los clústers son concentraciones ge-
ográficas de compañías interconectadas, proveedo-
res especializados, empresas de servicios e institucio-
nes asociadas; en este marco conceptual desarrolló
una metodología de análisis competitivo que confie-
re una gran importancia a las condiciones socioeco-
nómicas de ámbito geográfico, en las que las empre-
sas toman sus decisiones estratégicas. Porter subrayó
que las verdaderas protagonistas de la competitividad
de una economía son las empresas, quienes deben
adoptar las estrategias más adecuadas para enfren-
tarse a sus desafíos, pero añadió que las empresas
conforman sectores productivos interrelacionados y
que trabajan en un entorno físico, social, económico
y político que condiciona sus actuaciones.

Dentro de este marco conceptual, Cataluña fue una
de las primeras regiones del mundo en utilizar una
metodología que pretende fortalecer la competitivi-

dad de un territorio mediante la mejora de la estra-
tegia de las empresas y del entorno en el que traba-
jan. Su viaje se inició en 1992 con la publicación del
trabajo «Els avantatges competitius de Cataluña»
(Monitor Company, 1992), en el que, por primera vez,
se configuraba el entramado de la economía cata-
lana alrededor de ocho clústers significativos, tanto
por su peso dentro de la creación de riqueza del pa-
ís como por su potencial de crecimiento: manufac-
turas de diseño (textil, muebles, joyería…), sistemas
industriales (automoción, componentes, electrodo-
mésticos…), turismo, gran consumo (alimentación,
detergentes…), salud (hospitales, farmacia…), quími-
ca básica, conocimiento (educación, edición…) y fi-
nanzas. 

El estudio proporcionó un diagnóstico competitivo de
todos estos clústers y fijó unas áreas prioritarias para el
refuerzo competitivo de cada uno de ellos; pero, so-
bre todo, abrió las puertas a una línea de política indus-
trial y empresarial que cree que no hay sectores buenos
o malos, sino estrategias empresariales adecuadas o
inadecuadas y que es partidaria de la idea de que la
actuación pública debe retirar impedimentos y obs-
táculos a la productividad y debe promover la coo-
peración entre las empresas.

La primera etapa de la política de clústers en
Cataluña (1993-2004): los inicios

En el año 1993, en un contexto de crisis económica
e industrial, y cuando Cataluña se enfrentaba a un
importante proceso de apertura económica produ-
cido por la consecución del Mercado Único Europeo,
el entonces Departamento de Industria y Energía de
la Generalitat decidió emprender una línea de polí-
tica industrial y empresarial que, aprovechando los
conocimientos que proporcionó el estudio «Els avan-
tatges competitius de Cataluña», pretendía reforzar
la competitividad de los clústers industriales del país
mediante la instauración de un proceso de cambio
inspirado en los trabajos de Michael Porter.

El modelo propuesto consideraba que la política in-
dustrial habitual en aquellos momentos destinaba gran
cantidad de recursos a programas de promoción de
la calidad, la productividad, la innovación, la expor-
tación, la informatización o el diseño, y conseguía
mejoras en la eficiencia operativa de las empresas,
aunque no las ayudaba a replantear sus opciones
estratégicas de cara a enfrentarse adecuadamente
a los desafíos del futuro, especialmente a las Pymes.
Por eso, la política de refuerzo de la competitividad
iniciada en 1993 quería complementar la política in-
dustrial tradicional con herramientas que permitiesen
identificar los retos estratégicos de futuro de las em-
presas y diseñar acciones específicas para mejorar
sus capacidades y habilidades; quería implantar una
filosofía y un proceso de cambio estratégico en aque-
llos sectores en los que las condiciones de cambio
de entorno, de mercado o de tecnología lo requirie-
ran.
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La introducción del concepto de estrategia como
elemento fundamental para el fortalecimiento com-
petitivo es la idea clave de la política de clústers que
se inició en 1993, que desarrolla una metodología
específica para la generación de procesos reales de
cambio estratégico. Esta metodología, que en su
momento fue muy innovadora, descansaba en un
triple desplazamiento: del sector al segmento estra-
tégico, del clúster al microclúster y del análisis al
cambio estratégico.

Del sector al segmento estratégico, porque un aná-
lisis de la ventaja competitiva de un sector definido
según los parámetros clásicos sólo permite identificar
problemas generales y ofrecer soluciones genéricas.
Por ello, resulta muy importante introducir el concep-
to de segmento estratégico entendido como la uni-
dad en la que tiene lugar la verdadera competen-
cia y en la que las empresas implantadas tienen pro-
blemas comunes y buscan soluciones. El salto es im-
portante y supone, en este marco, dejar de hablar
del textil, de la alimentación o del papel para pasar
a hacerlo del género de punto, de las industrias cár-
nicas o del tisú.

Asimismo, con el fin de huir de las recomendaciones
generales y de ofrecer actuaciones precisamente de-
finidas, la metodología utilizada por la Generalitat pa-
saba del clúster al microclúster, entendido como un gru-
po de empresas y de actividades relacionadas en un
ámbito geográfico determinado, no necesariamente

extenso, lo que, por ejemplo, significaba dejar de ha-
blar del textil en Cataluña para hacerlo del género de
punto en el Maresme, de la tejeduría en el Vallès o de
la confección en Barcelona.

Finalmente, y seguramente es lo más importante, este
enfoque condujo a las empresas a asumir responsabi-
lidades concretas a través de su participación en el
proceso. El énfasis se ponía en la generación de los
procesos de cambio estratégico en un microclúster, y
para conseguirlo generaba una dinámica de trabajo
que se valía de la celebración de entrevistas individua-
les, de la creación de grupos de trabajo, de la organi-
zación de seminarios y de la realización de viajes con
empresarios.

Esta manera de trabajar hacía pasar a los agentes del
microclúster por tres etapas secuenciales. La primera
establecía los principales retos del negocio al definir
su problemática según los puntos de vista de sus agen-
tes. La segunda unía a los agentes del microclúster en
una tarea común: la propuesta conjunta de una vi-
sión de futuro. La tercera, finalmente, y sobre la base
del trabajo anterior, definía las líneas de actuación que
debían reforzar la competitividad del microclúster.

En el marco de esta filosofía, entre 1993 y 2004 se im-
pulsaron en Cataluña más de una veintena de accio-
nes específicas de refuerzo de la competitividad en
función del microclúster, que se desarrollaron en el mar-
co de una política industrial poco intervencionista, que
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FIGURA 1
INICIATIVAS DE REFUERZO DE LA COMPETITIVIDAD EN CATALUÑA (1993-2004)

FUENTE: Hernández Gascón et al. Clústers y competitividad: El caso de Cataluña (1993-2010). Generalitat de Catalunya. Barcelona, 2010.
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recomendaba estrategias decididas por las mismas
empresas y que ofrecía un apoyo que iba más dirigi-
do a las oportunidades que a los problemas.

Con algunas excepciones, como el turismo en Lloret
o la joyería en Barcelona, la práctica totalidad de las
iniciativas se realizaron en segmentos estratégicos
(género de punto, confección, maquinaria, motoci-
cletas, productos cárnicos…) que pertenecían a sec-
tores industriales con una importante presencia en
Cataluña (textil, metal, alimentario), y su distribución
por el territorio fue similar a la del conjunto de la in-
dustria, razón por la que, en buena parte, se concen-
traron en Barcelona y en su área de influencia (Vallès,
Maresme…).

Durante la primera etapa de esta nueva política, la
Administración de la Generalitat: vio cómo se modi-
ficaba su diálogo con el mundo industrial, disfrutó de
un mejor conocimiento estratégico de los sectores
con los que trabajó e identificó los instrumentos de
apoyo y las mejoras de coordinación necesarias pa-
ra ayudar a las empresas.

Probablemente, el principal resultado fue el primero, ya
que la Administración vio cómo, en el marco de los
proyectos impulsados por esta nueva herramienta de
política industrial, se producía un cambio significativo
en los parámetros que regulaban su diálogo con las
empresas ya que abandonaban su carácter más rei-
vindicativo para adoptar planteamientos más positivos
de cara a reforzar su competitividad. Este fue el caso,
por ejemplo, del microclúster de curtiduría, cuyas em-
presas empezaron por pedir una relajación de la pro-
tección medioambiental y acabaron potenciando
una planta de ribera conjunta y un centro común de
investigación y desarrollo, dos proyectos que conside-
ran la defensa del medio ambiente como una opor-
tunidad para el refuerzo competitivo.

A su vez, las empresas participantes en las iniciativas:

� Dispusieron de una reflexión estratégica sobre la si-
tuación competitiva de su negocio.

� Vieron potenciadas las iniciativas conjuntas porque
en determinadas ocasiones se puede cooperar pa-
ra competir en mejores condiciones.

� Disfrutaron del refuerzo de sus estructuras sectoria-
les, ya que los microclústers con los que se trabajó
no siempre disponían de asociaciones que los cohe-
sionaran o se preocuparan de impulsar la mejora de
su competitividad.

La segunda etapa de la política de clústers en
Cataluña (2004-2012): consolidación y
actualización

En el año 2004, después de diez años de experien-
cia, se tomó una decisión que abrió la puerta a la
segunda fase de la política de iniciativas de refuer-

zo de la competitividad en Cataluña: la elaboración
de un mapa de los sistemas productivos locales in-
dustriales existentes en el país (Hernández Gascón,
2005), un trabajo en el que se siguieron las indicacio-
nes de la Unión Europea, que consideraba que la
cartografía era un elemento clave en la definición y
puesta en marcha de la política de clústers y anima-
ba a los diferentes países miembros a realizar estu-
dios con este objetivo.

El mapa constató que en Cataluña había 42 sistemas
productivos locales industriales conformados por 9.000
establecimientos, que daban trabajo a unas 235.000
personas y generaban un volumen de negocio supe-
rior a los 45.000 millones de euros. Estas magnitudes re-
presentaban un 26% de los establecimientos, un 36%
de la ocupación y un 39% del volumen de negocio
de la industria catalana, demostrando así su carácter
significativamente clusterizado (Figura 2). 

Después de la publicación de este trabajo, se pro-
dujo un replanteamiento operativo que giró alrede-
dor de los siguientes elementos:

� La creación dentro de la Administración de unida-
des específicamente dedicadas a la política de clús-
ters,

� El diseño de una herramienta de política industrial
orientada a apoyar proyectos transformadores deri-
vados de iniciativas de refuerzo competitivo.

� El inicio de un proceso gradual de diversificación
de las iniciativas de refuerzo de la competitividad.

Efectivamente, en el año 2005, en el Acuerdo estra-
tégico para la internacionalización, la calidad de la
ocupación y la competitividad de la economía ca-
talana, firmado por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluña y por los principales agentes económicos
y sociales del país (Fomento del Trabajo, FEPIME, PI-
MEC, UGT y CC.OO.), se estableció la creación del
Observatorio de Prospectiva Industrial (OPI) como uni-
dad encargada de conocer la problemática de los
diversos sectores industriales, prever su evolución y su-
gerir el diseño de acciones de refuerzo competitivo.
Esta unidad se adscribió a la Secretaría de Industria
y Empresa y empezó a trabajar con una metodolo-
gía similar a la de las consultoras especializadas en
análisis estratégico a nivel sectorial. Sus diagnósticos
competitivos se centraban en:

1—|La definición del clúster o del conjunto de empre-
sas objeto de la iniciativa e identificación de las prin-
cipales empresas y del resto de actores involucrados.

2—|El análisis del negocio y la segmentación estraté-
gica, que incluía las posibles opciones de futuro pa-
ra las empresas.

3—|El análisis del entorno local en el que las empresas
competían y la realización de un benchmarking in-
ternacional que permitiera conocer la realidad com-
petitiva de otros clústers del mundo.
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4—| la identificación de los principales ámbitos de
mejora competitiva en los que trabajar para poner
en marcha proyectos concretos.

Como rápidamente se constató que la fase de aná-
lisis necesitaba tener continuidad con la puesta en
marcha de iniciativas de refuerzo competitivo, se ini-
ció una colaboración muy estrecha con un depar-
tamento dedicado al desarrollo empresarial que se

creó en el Centro de Innovación y Desarrollo Em-
presarial (CIDEM), la agencia de apoyo a la innova-
ción que dependía del departamento del Gobierno
competente en materia de industria, actualmente in-
tegrada en ACC1Ó.

Esta unidad pasó a ser la encargada de implemen-
tar acciones de refuerzo de la competitividad que
hacían hincapié en estimular y favorecer el cambio
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FIGURA 2
MAPA DE LOS SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES INDUSTRIALES EN CATALUÑA

FUENTE: Hernández Gascón, J. M. et al.: Mapa de los sistemas productivos locales industriales en Cataluña. Generalitat de Catalunya.
Barcelona, 2005.
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estratégico y que tenían que estar alineadas con los
diagnósticos que previamente realizaba el Observa-
torio de Prospectiva Industrial.

Esta colaboración entre el Observatorio de Prospec-
tiva Industrial de la Secretaría de Industria y Empresa
y el Departamento de Desarrollo Empresarial del CI-
DEM, primero, y el área de dinamización de clústers
de ACC1Ó, más adelante, permitió, por tanto, iniciar
un nuevo esquema de política de clústers que tenía
dos fases estrictamente conectadas y que combina-
ba el análisis y la ejecución posterior de iniciativas de
refuerzo competitivo. 

Una de las novedades más importantes que se intro-
dujeron en la segunda fase de la política de clústers
de la Generalitat de Cataluña fue la utilización de un
nuevo instrumento pensado y diseñado expresamen-
te para apoyar a proyectos transformadores derivados
de iniciativas de refuerzo competitivo. El programa de
Nuevas Oportunidades de Negocio (NON) apareció el
2004 como herramienta operativa e incentivo finan-
ciero para facilitar el cambio estratégico de las pe-
queñas y medianas empresas con la cofinanciación
de la elaboración de un plan de negocio y, posterior-
mente, con el apoyo financiero en la adaptación de
la estructura de la empresa a los requerimientos del
nuevo modelo de negocio que se quería desarrollar.
Esta ayuda al cambio estructural se puede conceder
a operaciones de formación, asesoramiento externo
específico, actividades de investigación y desarrollo,
inversión en algunos activos fijos, etc.

Finalmente, durante esta segunda etapa también se ini-
ció una progresiva diversificación de las iniciativas de re-
fuerzo de la competitividad que se ponían en marcha.

Un primer cambio consistió en empezar a trabajar con
colectivos de empresas que no formaban parte de
un clúster según la definición clásica, ya que ni eran

del mismo sector ni estaban ubicadas en un mismo
entorno geográfico. Así, de acuerdo con este nuevo
enfoque, la estrategia fue el elemento esencial pa-
ra identificar un grupo de empresas con un alto po-
tencial para implementar proyectos de mejora com-
petitiva. Cabe señalar que en esos proyectos la con-
centración territorial dejaba de tener importancia
porque los rasgos comunes entre las empresas esta-
ban relacionados más con compartir la misma es-
trategia y tener similares desafíos competitivos que
con la proximidad geográfica. 

Otro paso en la diversificación de las iniciativas de re-
fuerzo de la competitividad se dio con los proyectos re-
lacionados con los denominados «clústers emergen-
tes» o «clústers potenciales», es decir, con la identifica-
ción de colectivos de empresas que, aunque tienen
una masa crítica limitada, disfrutan de un alto poten-
cial de crecimiento. Estas iniciativas estaban orientadas
a la identificación de los obstáculos a su desarrollo y
también a la consecución de una mayor estructura-
ción del clúster al que pertenecen. La fotónica o las
energías renovables son ejemplos de sectores con los
que se ha trabajado y que reúnen estas características. 

Una tercera muestra de la diversificación de las inter-
venciones desarrolladas a partir del año 2004 se ma-
nifestó también en los denominados «planes de inno-
vación territoriales». En este caso, el punto de partida
no era de carácter sectorial o estratégico, sino territo-
rial. Partiendo de un determinado territorio (a menudo
una comarca o, en algunos casos, una ciudad o un
área metropolitana), se utilizó el análisis estratégico y
competitivo para la preparación de planes de desarro-
llo organizados sobre la base de proyectos tractores y
personas clave para su ejecución. Estos proyectos, im-
plementados sobre todo por el Área de Dinamización
de Clústers de ACC1Ó, contaron con la colaboración
de organismos territoriales locales, como ayuntamien-
tos y consejos comarcales. 
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Tipo de proyecto Ejemplo Ámbito geográfico Objetivos

Iniciativas de refuerzo
competitivo en el ámbito de
clúster

Grifería sanitaria en el Baix
Llobregat

Una o varias comarcas

Análisis y refuerzo competitivo
del clúster mediante el cambio
estratégico y de otras áreas de
mejora competitiva

Proyecto de identificación de
estrategias de éxito a nivel
sectorial

Estrategias de crecimiento y
rentabilidad en el textil
confección

Variable

Identificación de estrategias
emergentes de crecimiento y
rentabilidad en sectores
tradicionales. Agrupación y
trabajo por estrategia

Clústers incipientes
Óptica y fotónica Energía
fotovoltaica Variable

Mapeado e identificación de
clústers emergentes y
potenciales y estímulo de su
crecimiento

Plan de innovación y desarrollo
local

Plan de innovación de la
comarca de Osona

Plan de innovación de Manresa
Ciudad o comarca

Análisis del potencial de
innovación y crecimiento de
territorio y diseño de iniciativas
para su desarrollo

CUADRO 1
TIPOLOGÍA DE PROYECTOS DE MEJORA COMPETITIVA CON METODOLOGÍA CLÚSTER

IMPLEMENTADOS POR LA SECRETARÍA DE INDUSTRIA Y EMPRESA Y ACC1Ó

FUENTE: Hernández Gascón et al. Clústers y competitividad: El caso de Cataluña (1993-2010). Generalitat de Catalunya. Barcelona, 2010.
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Durante este segundo periodo, la Administración in-
dustrial de la Generalitat de Cataluña impulsó más
de veinte iniciativas de refuerzo de la competitividad,
la mayoría de ellas basadas todavía en el tradicio-
nal enfoque de microclúster territorial pero con una
presencia ya destacable de proyectos con una
orientación más innovadora de carácter estratégico.

Propuesta para una nueva política de clústers

En el año 2009, después de más de quince años de
experiencia en la aplicación de iniciativas de refuer-
zo de la competitividad, que se enmarcan dentro de
lo que, de manera muy genérica, se denomina po-
lítica de clústers, la Generalitat de Cataluña decidió
renovar esta línea de trabajo para mejorar los resul-
tados que las empresas obtenían de estas iniciativas. 

Esta renovación fue impulsada, fundamentalmente,
por las limitaciones detectadas en el modelo utilizado
hasta aquel momento, por las sugerencias realizadas
por la Comisión Europea y por las implicaciones del
cambio de modelo industrial al que están asistiendo
en los últimos años las economías avanzadas. Entre las
limitaciones detectadas, cabe señalar:

� La pequeña dimensión de las iniciativas realizadas
y los resultados normalmente inmateriales que deri-
vaban de las mismas, lo que reducía, a su vez, su vi-
sibilidad.

El liderazgo siempre público de los proyectos ejecu-
tados y la dificultad por lograr el necesario relieve em-
presarial en su dinamización.

� La insuficiencia de los instrumentos que la Ad-
ministración ponía al servicio de esta línea de políti-
ca pública.

� La dificultad para planificar estratégicamente un
programa de actuaciones dirigido a microclústers.

Estas limitaciones fueron subrayadas indirectamente
por la Comisión Europea en el año 2008 cuando, en
el documento Towards World-Class Clusters in the
European Union: Implementing the Broad-based In-
novation Strategy (EUROPEAN COMISSION, 2008), re-
clamó la puesta en marcha de iniciativas de refuer-
zo de la competitividad: que tuvieran la suficiente di-
mensión para poder establecer relaciones de coo-
peración internacional y que contaran con una ges-
tión profesionalizada, que fuera capaz de dinamizar
proyectos complejos como los que se derivan de
una consideración de la industria que incorpora en
su dominio los servicios destinados a la producción.

Sin embargo, conviene explicitar que el modelo de
iniciativas de refuerzo de la competitividad que se
rediseña en el año 2009 presenta una continuidad
evidente con el trabajo llevado a cabo desde 1993
ya que sigue combinando el análisis y el proceso, es
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FIGURA 3
PRINCIPALES INICIATIVAS DE REFUERZO DE LA COMPETITIVIDAD REALIZADAS EN CATALUÑA 
EN EL MARCO DE LA POLÍTICA DE CLÚSTERS DE LA GENERALITAT A PARTIR DEL AÑO 2004

FUENTE: Hernández Gascón et al.  Clústers y competitividad: El caso de Cataluña (1993-2010). Generalitat de Catalunya. Barcelona, 2010.
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decir, el diagnóstico de la posición competitiva de
los negocios con los que trabaja y la puesta en mar-
cha de acciones orientadas al cambio estratégico
como elemento clave para mejorar la competitivi-
dad a largo plazo.

En este marco, el primer gran cambio gira alrededor
de la definición de los proyectos, ya que desde el
año 2009 el criterio de selección es la opción estra-
tégica o el mercado final y, además, se amplía el al-
cance geográfico a toda la Comunidad Autónoma.
Este cambio implica, por poner un ejemplo, transitar
de iniciativas como la relacionada con las empre-
sas de género de punto en la comarca del Maresme
a iniciativas relacionadas con las empresas del sec-
tor textil confección que ponen el acento en la mar-
ca y la distribución –branding & retail– en Cataluña
(criterio de opción estratégica) o, por poner otro
ejemplo, iniciar proyectos de dinamización compe-
titiva para las empresas que trabajan produciendo
bienes o servicios para los niños, desde productos ali-
menticios, editoriales o cosméticos hasta juguetes o
accesorios de puericultura pasando por outputs au-
diovisuales (criterio de mercado final).

El segundo cambio es el de la dimensión de merca-
do de las iniciativas de refuerzo de la competitividad
que se impulsan desde la Administración, que se de-
riva del anterior, ya que los proyectos, a menudo
cross-sectoriales, en los que se agrupan las empre-
sas por su opción estratégica o su mercado final su-
ponen, normalmente, una facturación agregada su-
perior y también una ocupación comparativamen-
te más significativa que la que corresponde a las ini-
ciativas realizadas sobre la base de microclústers in-
dustriales. A modo de ejemplo, el proyecto de dina-
mización del sector de productos infantiles, realiza-
do en el marco del nuevo modelo y al que ya se ha
hecho referencia, implica trabajar con empresas
que, agregadamente, facturan alrededor de 3.000
millones de euros, mientras que los proyectos de los
clústers del corcho o de la náutica de recreo, reali-
zados según el esquema anterior, suponían una ci-
fra de negocio de 240 y 150 millones de euros, res-
pectivamente. 

Finalmente, el tercer cambio está relacionado:con
la propia gestión de los proyectos, que se ha de po-
ner en manos de profesionales experimentados en
la dinamización de planes de competitividad, tal y
como ya se ha dicho y en línea con las recomenda-
ciones de la Unión Europea, y con los instrumentos
de que dispone la Administración para trabajar en
las iniciativas de refuerzo de la competitividad.

Cataluña fue pionera en la utilización de una meto-
dología dirigida a mejorar la eficiencia competitiva
a través del replanteamiento estratégico de las em-
presas y su continua adaptación a los desafíos del
mercado global. El modelo tiene limitaciones, sin du-
da, y el camino a recorrer todavía es muy largo, par-
ticularmente en ámbitos como el trabajo en red, la
cooperación transnacional o la evaluación de resul-

tados. Sin embargo, el balance global del proceso
que empezó un ya lejano 1993 es positivo.

ENCUADRAMIENTO EUROPEO DE LA POLÍTICA DE
CLÚSTERS EN CATALUÑA

En Europa, exceptuando algunas experiencias indivi-
duales sobre todo a nivel regional en lugares como el
País Vasco, Escocia, Cataluña y otros, el concepto no
había llamado la atención de organismos supranacio-
nales, y especialmente de la Comisión Europea, has-
ta principios de la década del 2000. Sin embargo, los
primeros estudios realizados en 2002-2003, y sobre to-
do la constatación empírica e histórica, indicaban una
gran difusión de los clústers y un gran potencial para la
aplicación de políticas de desarrollo con este enfoque.
Así, la Comisión Europea, y especialmente la Dirección
General de Empresa e Industria, empezó a tomar con-
ciencia del potencial ofrecido por los clústers como ins-
trumento para impulsar la innovación y la mejora de la
competitividad, especialmente de las pymes.

Más adelante, con la publicación de un documento
informativo denominado European Cluster Memoran-
dum, la Comisión Europea comenzaría a desplegar
una estrategia bien articulada alrededor de los clústers
para crear un marco de apoyo consistente. Su base
teórica reside en una comunicación publicada por la
Comisión Europea en octubre de 2008 donde los clús-
ters son por primera vez objeto de una comunicación
oficial del ejecutivo comunitario. El documento, titula-
do Towards World-Class Clusters in the European Union
(European Comission, 2008), apostaba por crear un en-
torno de apoyo a los clústers a nivel europeo promo-
viendo la excelencia en su gestión y mejorando su po-
sición en el escenario competitivo global. 

En poco más de una década desde su aparición, las
metodologías de desarrollo económico regional basa-
das en los clústers se han convertido en mainstream en
un gran número de países y regiones en todo el mun-
do. Seguramente es en Europa donde más se ha ex-
tendido esta práctica, haciendo necesario hoy en día
su mejor uso y racionalización más que su ulterior difu-
sión. Como afirma la misma comunicación «A Europa
no le faltan clústers, pero la persistente fragmentación
del mercado, los débiles vínculos entre la industria y la
investigación y la insuficiente cooperación dentro de la
UE hacen que los clústers de la UE no siempre tengan
la masa crítica y la capacidad de innovación necesa-
rias para hacer frente de forma sostenible a la compe-
tencia global y alcanzar una categoría mundial».

Elementos básicos de la política de clústers de la
Comisión Europea y de la participación de
Cataluña en ella

A nivel más operativo, la Comisión Europea implemen-
tó las primeras iniciativas en el año 2006, una funda-
mentalmente dirigida a policy makers (Pro-Inno Europe)
con la que Cataluña inició su participación en mate-
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ria de clústers a nivel europeo, y la otra, a profesiona-
les de la innovación y clústers (Europa Innova). Ambas
se desplegaban en forma de proyectos concretos con
los objetivos globales de análisis de políticas y de co-
operación (en el caso de Pro-Inno Europe) y de labo-
ratorio de ensayos de nuevas herramientas e instrumen-
tos de apoyo a la innovación (en el caso de Europa
Innova).

La Comunicación de 2008 supuso un refinamiento de
su estrategia, tanto a nivel conceptual como operati-
vo. Para promover y conseguir la excelencia de los clús-
ters europeos, la Comisión Europea apuntaba hacia
una estrategia que pretendía perfeccionar las políticas
de clústers ya en marcha en muchos países intentan-
do involucrar un número siempre creciente de pymes.
Como nuevos ámbitos a potenciar, se señalaba fun-
damentalmente, por un lado, la necesidad de fomen-
tar la cooperación trasnacional entre iniciativas clústers
y, por otro, la promoción de la excelencia de las orga-
nizaciones clústers. De hecho estas organizaciones,
muchas de las cuales son simplemente las antiguas
asociaciones sectoriales ya existentes rejuvenecidas
bajo esta nueva denominación, fueron el target prin-
cipal de una de las iniciativas más importantes que la
DG de Empresa e Industria puso en marcha como con-
secuencia de su comunicación: la European Cluster
Excellence Initiative (ECEI – Iniciativa Europea para la
Excelencia en los Clústers) de la que se hablará un po-
co más adelante.

Como se puede ver en la figura 4, la estructura de
apoyo a la política de clústers diseñada por la Co-
misión Europea a raíz de su Comunicación compren-
día cuatro áreas de trabajo que se tradujeron en un
segundo ciclo de proyectos implementados entre
2009 y 2012, que se basaban en las iniciativas pre-
vias e iban a profundizar en los aspectos más seña-
lados por la Comunicación.

En primer lugar, la visión de «policy» sobre el papel
que debían jugar los clústers en varios ámbitos del

escenario competitivo europeo en línea con la
Estrategia 2020. Para ello la Comisión Europea cons-
tituyó un grupo de expertos independientes de alto
nivel (el European Cluster Policy Group – ECPG) que, en
el plazo de un año y medio,  entregó un informe arti-
culado sobre tres principios básicos y ocho propuestas
operativas. Sintetizando mucho, los expertos del ECPG
abogaban por diseñar una nueva generación de pro-
gramas de apoyo a los clústers que estuviesen más in-
tegrados con otros programas para reforzar las condi-
ciones de entorno en las que compiten las empresas.
También se estimaba necesario enfocar las nuevas ac-
ciones hacia la mejora de la excelencia tal y como re-
flejaba claramente la comunicación, a fin de incre-
mentar la capacidad de los clústers europeos de com-
petir en un entorno global. Finalmente, se instaba a me-
jorar la coordinación entre las acciones y las responsa-
bilidades a nivel comunitario y a nivel de los estados
miembros para evitar duplicaciones y en su lugar ase-
gurar acciones complementarias. Las ocho propues-
tas operativas trataban aspectos más prácticos rela-
cionados con las políticas de clústers como la necesi-
dad de simplificar los procedimientos administrativos,
la mejora de los programas de ayuda a clústers en los
diferentes estados miembros, la necesidad de dispo-
ner de información y bases de datos o la oportunidad
de potencial de las plataformas de colaboración en-
tre clústers a nivel europeo.

El segundo ámbito de actuación, considerado fun-
damental por la Comisión Europea desde el princi-
pio, tenía que ver con la consolidación de la infor-
mación sobre clústers como instrumento fundamen-
tal para actuar tanto a nivel de policy como para ta-
reas de análisis o de benchmarking para los profe-
sionales del sector a nivel empresarial o académico.
De hecho ya a partir de 2007 se había impulsado la
creación de un Observatorio Europeo sobre Clústers
(European Cluster Observatory - ECO) con el fin de
recopilar y poner a disposición de todos los agentes
implicados a nivel europeo, información cuantitativa
y cualitativa relativa a clústers y para un gran núme-
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FIGURA 4
MARCO DE APOYO A LAS INICIATIVAS CLÚSTER A NIVEL EUROPEO

FUENTE: Elaboración propia a partir de información de la Comisión Europea, DG Empresa e Industria, 2009.
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ro de sectores. El Observatorio ha ido evolucionando
y mejorando progresivamente la información ofreci-
da y cuenta hoy con la más amplia base de datos
existente sobre temáticas de clústers representando
una experiencia de referencia para otras regiones
fuera de Europa y un instrumento de trabajo muy útil
para los clústers europeos. 

El tercer ámbito de trabajo se centraba en la Euro-
pean Cluster Alliance (ECA). Una red formada esen-
cialmente por policy makers (Gobiernos, Agencias
de Desarrollo Económico, etc.) de los diferentes pa-
íses europeos y promovida por la Comisión Europea
con el objetivo de fomentar el intercambio de expe-
riencias y de información y mejorar la coordinación
a nivel de políticas públicas en materia de clústers
de los diferentes países y regiones. Además de la ac-
tividad de promoción del intercambio de conoci-
mientos y networking a través de la organización de
eventos periódicos, la ECA ha trabajado esencial-
mente en la definición de una serie de recomenda-
ciones de carácter práctico sobre diferentes ámbi-
tos de actuación de las políticas de clústers.

Se puede pues argüir que, en cierta medida, el tra-
bajo de la ECA a través del proyecto TACTICS (Trans-
national Alliance of Clusters Towards Improved Coope-
ration Support) representa la plasmación de los prin-
cipios y propuestas hechas por el European Cluster
Policy Group en políticas concretas. La iniciativa TAC-
TICS, concluida a finales del año 2012, ha trabajado
sobre seis temas muy relacionados con el desplie-
gue de estas políticas: la internacionalización de las
iniciativas clúster, la innovación promovida por los
usuarios a través de los clústers, la evaluación del im-
pacto de las iniciativas clúster, la comunicación y el
branding de éstas, la potencial financiación de ac-
tividades de I+D a nivel de clúster y el papel en fo-
mentar el desarrollo de sectores emergentes. Las re-
flexiones y las experiencias desarrollados respecto a
estos temas se han recopilado en una serie de guías
que representan un verdadero vademécum para los
denominados «cluster practitioners» (profesionales
de los clústers).

Finalmente, el bloque de actuación más articulado de
este marco de apoyo a la política de clústers fue se-
guramente el referente a la European Cluster Exce-
llence Initiative ya mencionado anteriormente. Con es-
te proyecto, llevado a cabo por un consorcio forma-
do por 14 organizaciones públicas y privadas pertene-
cientes a 9 países diferentes,  se quiso dar un paso im-
portante en la mejora de la gestión de las organizacio-
nes clúster diseñando e implementando una serie de
instrumentos pensados especialmente para mejorar la
eficiencia de la actividad de los gestores de estas or-
ganizaciones.

En primer lugar, se desarrolló y perfeccionó un sistema
de certificación de calidad, ya existente y basado en
una batería de indicadores, mediante el cual se eva-
lúa la excelencia en la gestión de clústers de forma
objetiva. La existencia de un sistema de certificación

único y homogéneo a nivel europeo y  completamen-
te alineado con la metodología de calidad de EFQM
permitirá también un análisis comparativo a nivel de
diferentes sectores o geografías. A finales de 2012 y tras
dos años de funcionamiento, unas 300 organizaciones
clúster habían pasado ya por el proceso de certifica-
ción por parte del organismo independiente creado a
raíz del proyecto ECEI: la European Secretariat for
Cluster Analysis (ESCA). 

Es importante recordar que el proceso de certificación,
que se basa en una treintena de indicadores sobre los
diferentes aspectos de la gestión de una organización
clúster,  no evalúa los resultados del clúster desde el pun-
to de vista de su actividad económica, sino que única-
mente hace referencia a su gestión y a la eficiencia.

Un segundo elemento clave para una gestión exce-
lente de las organizaciones clúster está relacionado
con las capacidades y la profesionalidad del perso-
nal involucrado y en particular con la figura del clus-
ter manager (gestor de clúster). Esta figura es relati-
vamente nueva y hasta hace poco no existía ningu-
na oferta formativa específica y  consistente al res-
pecto. Por consiguiente, un aspecto clave del pro-
yecto ECEI se centró en remediar este vacío. Primero,
diseñando un curriculum específico que cubriese las
diferentes áreas de conocimiento imprescindibles
para los gestores de clústers: estrategia competitiva,
gestión de proyectos, políticas públicas de desarro-
llo económico, etc. Luego recopilando, adaptando
y produciendo ex – novo, cuando fueran necesarios,
materiales de formación en el formato del business
case siguiendo la metodología utilizada en las prin-
cipales escuelas de negocios.

El último aspecto en el que trabajó el proyecto ECEI fue
la facilitación del networking entre gestores de clústers
a través de la implementación de diferentes iniciativas.
Una de ellas consistió en la creación de un Club
Europeo de Gestores de Clústers (European Club of
Cluster Managers) con el fin de fomentar la interacción
a nivel europeo y facilitar el acceso a información re-
levante para su actividad profesional. Entre las diferen-
tes actividades que impulsó cabe mencionar el esta-
blecimiento del premio al mejor clúster manager del
año que en 2012 llegó a su cuarta edición.

Otro elemento fundamental para favorecer la interac-
ción entre los gestores de clústers consistió en la imple-
mentación de una plataforma online (European Cluster
Collaboration Platform – ECCP) que, complementaria-
mente al ECO, ofrece información sobre eventos, opor-
tunidades de negocio y de colaboración en proyec-
tos para gestores de clústers. Uno de los aspectos más
peculiares de la ECCP es su voluntad de servir también
como instrumento de internacionalización para los clús-
ters europeos y con este fin a partir del año 2011 los res-
ponsables de la plataforma con el apoyo de la
Comisión Europea comenzaron a gestar una serie de
acuerdos de colaboración con entidades nacionales
de diversos países de fuera de Europa, que ya alcan-
zan cinco: India, Jpón, Corea del Sur, Brasil y Túnez. 
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Además de estos cuatro bloques, que constituyen la
estructura principal de la estrategia europea de apo-
yo a los clústers, la Comisión Europea fue lanzando
otras iniciativas complementarias ad-hoc. Cabe des-
tacar dos de las más recientes, que más atención han
recibido por parte de los profesionales del sector y en
las que participa Cataluña de forma destacada.

La primera de estas iniciativas tiene por objetivo ver si
las economías de escala y las externalidades positivas
que los clústers han demostrado tener trabajando en
un contexto local pueden replicarse en un caso de in-
ternacionalización fuera del contexto europeo. A nivel
práctico, a principios de 2012 la Comisión puso en mar-
cha cuatro proyectos piloto en forma de consorcios
europeos de clústers con el objetivo principal de com-
probar las ventajas y los obstáculos de desarrollar es-
trategias de internacionalización implementadas por
grupos transnacionales de clústers. 

Los cuatro proyectos piloto operan en sectores tan di-
versos como las energías renovables, las industrias del
deporte, los textiles avanzados o la biotecnología. En
concreto, Cataluña está liderando el proyecto relativo
a la industria del deporte, EU4SportsClusters, en el que
participan Indescat, InnoSportNL y Sporaltec, clústers
del deporte de Cataluña, Países Bajos y Rhône Alpes
respectivamente. Después de un año de implementa-
ción del proyecto mediante actividades de análisis, ca-
pacitación y acciones piloto en países de fuera de la
Unión Europea se aprecia cualitativamente que la in-
ternacionalización de empresas a través del clúster co-
mo instrumento es un proceso lento pero con benefi-
cios potenciales considerables.

La segunda iniciativa reciente a subrayar es el Euro-
pean Forum for Clusters and Emerging Industries – EF-
CEI lanzado a principios de 2012. En el contexto ac-
tual de crisis que estamos atravesando se ha visto vi-
siblemente acelerada la necesidad de encontrar los
vectores de crecimiento para la economía europea
y, en particular, identificar aquellas actividades ca-
paces de generar nuevos empleos. Los sectores
emergentes y, especialmente, aquellos que repre-
sentan la evolución y la transformación de activida-
des obsoletas en nuevos nichos de productos o ser-
vicios representan un elemento importante de aten-
ción por su capacidad de transformar y renovar el
tejido industrial europeo. El trabajo del EFCEI, actual-
mente en fase de implementación, se centrará en
identificar algunos de los futuros sectores y segmen-
tos con fuerte potencial de crecimiento y generación
de empleo, analizar el papel de los clústers en este
proceso y diseñar una hoja de ruta con recomenda-
ciones a nivel de políticas concretas para favorecer
el proceso y consolidarlo.

El futuro de las políticas de clústers en Europa

Pocos conceptos relacionados con el desarrollo eco-
nómico regional han tenido una difusión y una acep-
tación tan rápida y casi universal como los clústers en

las últimas dos décadas. Además, Europa ha sido el lu-
gar donde este fenómeno ha sido más evidente.
Según datos del European Cluster Observatory actual-
mente existen en Europa más de 2000 clústers y más
de 130 programas de apoyo en 30 países distintos. Con
estos datos parece comprensible que el trabajo de la
Comisión Europea de los últimos años se esté focali-
zando en fomentar la excelencia y la calidad de las
iniciativas clústers más que en promover su difusión.

Los principales desafíos que tienen los clústers euro-
peos para el futuro residen en buena parte en con-
solidar estos proyectos y hacerlos sostenibles en el lar-
go plazo sin tener que depender del apoyo de la
Comisión Europea. Los resultados más visibles del
proyecto ECEI consisten en una serie de organismos
de carácter privado encargados de promover la ex-
celencia de las organizaciones europeas de clústers
a través de la certificación de calidad, de la forma-
ción o del networking. También hay un legado im-
portante, y en constante evolución, de información
práctica sobre la utilización de los clústers desarrolla-
do en el marco de la iniciativa TACTICS, que tiene un
gran potencial. Tanto estos elementos intangibles co-
mo el trabajo de las instituciones encargadas de pro-
mover la excelencia deberán liberar su potencial en
los próximos años con efectos visibles y significativos
en las diferentes iniciativas clústers a nivel nacional,
regional y local. 

Sin embargo, uno de los aspectos clave de las políti-
cas relacionadas con los clústers radica en la evolu-
ción de estos programas desde un enfoque de apo-
yo a los clústers hacia la concepción de los mismos
como instrumentos de policy para mejorar, potenciar
y racionalizar otras políticas como la internacionaliza-
ción, la innovación o la reciente estrategia de espe-
cialización inteligente. Como se argumenta en una re-
ciente publicación «la utilización de los clústers debe
evolucionar de un concepto más limitado (local o foca-
lizado en un sector) a uno más amplio general  y sis-
témico» (European Comission Tactics, 2012). Además,
los clústers pueden representar un entorno muy favo-
rable para la puesta en marcha de políticas, como
las de innovación abierta, que requieren de la partici-
pación activa de diferentes actores así como un gran
número de otros programas en temas relacionados
con la transferencia tecnológica, la colaboración en-
tre universidad y empresa, la internacionalización o,
simplemente, la coordinación entre diferentes actores
del desarrollo económico.

Estos cambios no se producirán de golpe o de forma
ordenada y consecuente en los diferentes ámbitos y
países. Muchas regiones y países europeos ya están
utilizando los clústers de manera innovadora aprove-
chando su potencial para redefinir o renovar progra-
mas de apoyo a las empresas o simplemente enten-
der mejor las dinámicas competitivas de sus tejidos
productivos. La aparición cada vez más frecuente, en
diversas regiones europeas, de iniciativas clústers con
enfoque «cross-sectorial», conceptual o de mercado,
representa también una de las novedades más im-
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portantes en las políticas de clústers de los últimos años
y que más pueden contribuir a la renovación y la trans-
formación de la industria europea.

Mientras, los clústers seguirán evolucionando según las
dinámicas socio-económicas y de mercado que pro-
piciaron su aparición incluso antes de la revolución in-
dustrial. Las iniciativas clúster, desde el punto de vista
de los policy makers, serán cada vez más importan-
tes como laboratorio e instrumento para el diseño y el
desarrollo de iniciativas de refuerzo de la competitivi-
dad.  Una mayor utilización de los clústers en este sen-
tido presupondrá, sin embargo, una necesaria evolu-
ción y una mayor flexibilidad en la manera de enten-
der el mismo concepto. Como bien afirmaba hace
unos años un experto y profesional de clústers del otro
lado del Atlántico «..clusters are an umbrella concept,
not a precisely defined term, and that clusters vary
from place to place and across industries. They should
work toward a more widely shared, multidimensional
approach for characterizing different types of clus-
ters...» (Cortrigth, 2006).

REFLEXIÓN FINAL

La política de clústers se ha demostrado una herra-
mienta eficaz en las últimas dos décadas para ayu-
dar a las empresas a mejorar su estrategia y su com-
petitividad y así lo ponen de manifiesto las experien-
cias llevadas a cabo en Europa en general y en
Cataluña en particular.

Es una política que, a diferencia de otras, no requie-
re grandes inversiones sino más bien un presupuesto
moderado, estable y continuo en el tiempo, lo que,
en una época de crisis como la actual, le da un va-
lor añadido que no es despreciable. 

La reflexión estratégica y las experiencias de colabo-
ración empresarial, elementos consustanciales a la
política de clústers, son activos muy adecuados pa-
ra que las empresas puedan adaptarse rápidamen-
te y de forma eficiente al entorno cada vez más
cambiante en el que operan y permiten ampliar el
horizonte de la política industrial más allá de las po-
líticas de fomento de la innovación y de la interna-
cionalización.

(*) Agradecimiento a Emma Vendrell, Gestora de Pro-
yectos Internacionales del Área de Desarrollo Empre-
sarial, DG de Industria – ACC1Ó, Generalitat de Cata-
lunya
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LA EVALUACIÓN COMO
HERRAMIENTA PARA

TRANSFORMAR LAS POLÍTICAS DE
COMPETITIVIDAD

MARÍA JOSÉ ARANGUREN

EDURNE MAGRO

JAMES R. WILSON

Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad
y Deusto Business School

Las políticas de competitividad han experimentado una evolución importante durante los últi-
mos años. Esta evolución se debe a la creciente importancia de la innovación en la compe-
titividad territorial junto con el reconocimiento de que la innovación es un proceso sistémico y
no lineal. En respuesta a esto, los fundamentos (rationales) de las políticas de competitividad

han evolucionado desde una aproximación predomi-
nantemente neoclásica hacia marcos evolucionistas y
sistémicos (Laranja et al., 2008; Magro, 2011). Esto ha
traído como resultado una mayor complejidad de las
políticas, por lo que es común que coexista un mix de
políticas de innovación de diferentes niveles administra-
tivos (regional, nacional, europeo…) en el mismo terri-
torio, basadas en fundamentos (rationales) diferentes,
utilizando diversos instrumentos y que operan en dife-
rentes horizontes temporales (Koschatzky y Kroll, 2007;
Aranguren et al., 2010; Flanagan et al., 2010; Magro y
Wilson, 2011). 

En este contexto, el diseño e implementación de polí-
ticas de competitividad resulta de gran complejidad,
siendo un proceso en constante evolución e innova-
dor en sí mismo, ya que no existe un sistema de políti-
cas único y óptimo (Nauwelaers y Wintjes, 2008; OECD,
2009; Koschatzky y Stahlecker, 2010). Además. en el
proceso de diseño, implementación y evaluación de
políticas se va generando  una gran inercia, dado que
las políticas actuales y de futuro se definen junto a (y
condicionadas por) las políticas existentes. Esta com-
plejidad e inercia de interacciones ofrece importantes
oportunidades de aprendizaje en todas las fases del

proceso de desarrollo de las políticas, que implica a
diferentes tipos de agentes, tanto de dentro como de
fuera de un territorio. De hecho, una de las principa-
les características de las políticas de competitividad
basadas en un lugar (place-based) es que el conoci-
miento necesario para construir instituciones y políti-
cas apropiadas para un territorio se produce a través
de la interacción entre los actores. tanto endógenos
como exógenos. al territorio (Barca, 2009). El apren-
dizaje en el proceso de las políticas es, por lo tanto,
un proceso de «aprender haciendo» (learning by
doing) y de «aprender interactuando» (learning by
interacting), y la inteligencia política es el resultado
de combinar estos tipos de aprendizaje.  

El concepto de aprendizaje de políticas (policy lear-
ning) se ha convertido así en un concepto de cre-
ciente popularidad a la luz de esta nueva compleji-
dad de las políticas de competitividad. Además, la
creciente referencia al aprendizaje de políticas (po-
licy learning) en la literatura se corresponde con
cambios significativos en los propósitos de evalua-
ción de políticas de competitividad, al menos en la
teoría. Desde una evaluación previamente conside-
rada como un paso  ex-post en el proceso de las po-
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líticas, orientado, sobre todo, a aportar un rendimien-
to de cuentas y controlar que las políticas sean efi-
cientes y eficaces, existe ahora un amplio reconoci-
miento de que la evaluación de las políticas es un
proceso formativo que se constituye en una parte in-
tegral de todas las fases del desarrollo de las mismas.
En este sentido, la evaluación de las políticas se ve
cada vez más como «transformadora» y, como tal,
inextricablemente ligada con el proceso de aprendi-
zaje de políticas (policy learning). Sin embargo, lo que
está muy ausente en muchos de los análisis actuales,
es una mayor reflexión de cómo los beneficios teóricos
de dicha «evaluación transformadora» tienen lugar en
la práctica. En este sentido, el aprendizaje de políticas
permanece como un concepto relativamente vago
que requiere un mayor aterrizaje en la práctica.  

La motivación de este artículo es construir sobre el co-
nocimiento teórico existente que subraya la relevancia
de los procesos de evaluación transformadora en el
contexto de políticas de competitividad y explorar en
mayor profundidad qué significa ello en la práctica.
Más en concreto buscamos reflexionar sobre pregun-
tas tales como: ¿qué significa en la práctica el con-
cepto teórico de aprendizaje de políticas (o policy le-
arning)?; ¿cómo se relaciona con la evaluación y las
técnicas de evaluación?; ¿en qué contextos y bajo qué
condiciones puede ser exitoso el proceso de aprendi-
zaje de políticas?; ¿son posibles diferentes tipos de
aprendizaje de políticas?; ¿quiénes son los principales
grupos de agentes involucrados en estos procesos de
aprendizaje de políticas?; ¿y qué implica todo esto en
el diseño de la evaluación?.

Nuestra aproximación se basa en el análisis de tres
casos diferentes de evaluación de políticas de com-
petitividad que han sido implementados por un equi-
po de investigadores de Orkestra-Instituto Vasco de
Competitividad durante los últimos años. Cada caso
se puede ver como una evaluación transformadora
de diferente manera, y además un análisis compa-
rativo de los tres casos nos permite explorar las pre-
guntas arriba planteadas. El artículo hace un repaso
y síntesis de la revisión de la literatura teórica existen-
te sobre el concepto del aprendizaje de políticas (o
policy learning) en la evaluación de políticas para
clarificar la importancia y justificación de la evalua-
ción transformadora en el contexto de las políticas
de competitividad. Esto plantea la cuestión de llevar
la teoría a la práctica, que se explora a través de la
reflexión de tres distintos procesos de evaluación re-
lativos a las política de I+D, política cluster y un mar-
co general de política de competitividad en el País
Vasco en España.

El análisis comparativo de estos casos subraya que
la traslación de conceptos comúnmente utilizados
como el de «aprendizaje de políticas» o «evaluación
formativa» a la práctica no es para nada directo. En
el artículo se identifican una serie de barreras y una
mayor comprensión sobre cómo se pueden superar
las mismas en el tiempo  para crear un cambio en
las perspectivas y en la cultura de la evaluación.

Como tal, el artículo  pretende desarrollar un mayor
entendimiento de los aspectos prácticos de aplicar
un vago concepto teórico  (policy learning) a un con-
texto complejo de mundo real.

POLICY LEARNING Y EVALUACIÓN: ALGUNAS
CONSIDERACIONES TEÓRICAS

El policy learning o aprendizaje que tiene lugar en
torno a las políticas públicas es un concepto ambi-
guo en la literatura económica. A pesar de que la li-
teratura en torno a este concepto es escasa, pode-
mos definir el aprendizaje de políticas como «la ten-
dencia comúnmente descrita por la cual algunas
decisiones políticas son tomadas sobre la base del
conocimiento y experiencias del pasado y el cono-
cimiento basado en el análisis sobre las expectativas
futuras» (Bennett y Howlett, 1992: 278). El concepto de
aprendizaje de políticas está íntimamente ligado con
el concepto de cambio en las políticas. Así, tal y co-
mo señala Borras (2011), aunque en teoría puede ha-
ber un cambio en las políticas sin que haya sido con-
secuencia de un aprendizaje, en la prácticacual-
quier cambio en las políticas está intrínsecamente li-
gado con un cierto nivel de aprendizaje. 

En el proceso de aprendizaje de políticas podemos dis-
tinguir tres niveles, en función de quién es el actor que
aprende (Bennett y Howlett, 1992; Borras, 2011). Así, dis-
tinguimos entre el aprendizaje que tiene lugar a nivel
de gobierno, en el que son los integrantes del gobier-
no y otras organizaciones públicas los que aprenden;
el aprendizaje que tiene lugar en las redes de la políti-
ca, donde otros stakeholders son los sujetos del apren-
dizaje; y un tercer nivel de aprendizaje social, en el que
los diversos agentes socio económicos aprenden. 

El cambio derivado del aprendizaje que tiene lugar en
cada uno de estos niveles es proporcional a la diversi-
dad de agentes que aprenden. Es decir, los mayores
cambios de paradigmas en las políticas se dan cuan-
do el aprendizaje es social, mientras que cuando son
los stakeholders los que aprenden los cambios suelen
tener lugar a nivel de programa y cuando sólo es el
gobierno suelen estar relacionados con la gestión de
dichos programas y políticas.

En este sentido, Smits y Kuhlman (2004) también apun-
tan la existencia de diferentes tipologías de procesos
de aprendizaje asociados con los distintos agentes que
comprenden el sistema de innovación y que son tan-
to decisores públicos, industria e investigadores. Es más,
cuando las tres comunidades de actores aprenden
conjuntamente las posibilidades de que surjan transfor-
maciones y desarrollos son mucho mayores que en los
casos en los que el aprendizaje solo se produce entre
los decisores públicos a nivel gubernamental. Es decir,
para que el aprendizaje sobre las políticas genere un
cambio mayor tiene que producirse a la vez en diver-
sos colectivos, entre los que destacan los decisores pú-
blicos y gobiernos, los stakeholders o componentes del
sistema de innovación (incluido el tejido productivo) y
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los investigadores, entre otros agentes socio-econó-
micos.    

Con relación a cómo en teoría tienen lugar los pro-
cesos de aprendizaje de políticas, Barca (2009)
apunta hacia dos aspectos en los que centrar nues-
tra atención: el aprendizaje sobre “lo que funciona”,
y el aprendizaje sobre el proceso de implementa-
ción. Ambas perspectivas son de especial importan-
cia para los decisores públicos y para todo el con-
junto de agentes que forman parte del sistema de
innovación, como se ha mencionado en los párra-
fos anteriores. De hecho, Nauwelaers y  Wintjes (2008)
sugieren que el aprendizaje que tiene lugar con el
objetivo de mejorar las políticas tiene diversas fuen-
tes: en primer lugar, se puede aprender de las expe-
riencias anteriores de los decisores públicos (apren-
dizaje intra-organizacional); en segundo lugar, se
puede aprender de las experiencias de otros acto-
res dentro del sistema de innovación (aprendizaje in-
ter-organizacional); y por último, el aprendizaje pue-
de venir de experiencias de diferentes sistemas
(aprendizaje inter-sistémico). 

Además, dicho aprendizaje puede tener origen en di-
ferentes modos de producción de conocimiento. De
acuerdo con la literatura (Gibbons et al., 1994; Karlsen
et al., 2012) podemos distinguir entre el Modo 1 de pro-
ducción de conocimiento, en el que el conocimiento
se genera por los investigadores y es transferido a  la
sociedad una vez se ha generado; y el Modo 2, en el
que el conocimiento es co-generado por los diferen-
tes agentes que participan en el mismo. Por lo tanto,
el aprendizaje de políticas puede ser un proceso deri-
vado de un modo 1, 2 de producción de conocimien-
to o de una combinación de ambos. 

La evaluación es una herramienta de vital importancia
para el proceso de aprendizaje de políticas, no sólo
porque proporciona información sobre lo que funcio-
na y lo que no, sino porque también contribuye a en-
tender los procesos de implementación de las políti-
cas públicas. Cuando la evaluación juega un papel
importante en los procesos de aprendizaje podemos
decir que tiene un papel transformador, ya que facili-
ta los procesos de cambio derivados de dicho apren-
dizaje. La evaluación ha evolucionado de forma pa-
ralela, aunque con distinta velocidad a la evolución de
las políticas públicas. Así, ante el incremento de la com-
plejidad de las políticas de competitividad e innova-
ción, en las que podemos encontrar diferentes com-
binaciones de políticas, programas e instrumentos
orientados al mismo fin dentro de un sistema de inno-
vación, la evaluación ha tenido que evolucionar des-
de una aproximación utilitaria de la evaluación como
herramienta únicamente de medición de la efectivi-
dad de las políticas («lo que funciona») (evaluación su-
mativa) hacia una evaluación orientada además al
aprendizaje (evaluación formativa). 

Como consecuencia de esta evolución, la evaluación
es considerada actualmente como una de las herra-
mientas de la denominada «inteligencia estratégica»

(Shapira y Kulhman, 2003) y para cumplir con su papel
formativo incluye aproximaciones mixtas, en las que se
combinan técnicas cuantitativas más tradicionales y
enfocadas a evaluar la efectividad de las políticas, con
otras más cualitativas y participativas, en las que se in-
cluyen a diferentes stakeholders y actores del sistema
de innovación en el proceso de evaluación y por lo
tanto de aprendizaje. Es en estos casos en donde la
evaluación es una herramienta orientada más hacia
el cambio, y por lo tanto transformadora.

Sin embargo, y a pesar de que la teoría de evalua-
ción ha evolucionado hacia estas nuevas aproxima-
ciones, en la práctica existe todavía un gap signifi-
cativo entre la complejidad de las políticas de com-
petitividad y cómo evaluarlas en un contexto de po-
líticas interrelacionadas que son definidas e imple-
mentadas a diferentes niveles (Arnold, 2004; Molas-
Gallard y Davies, 2006; Edler et al., 2008; Magro y
Wilson, 2011). Este gap es incluso mayor con respec-
to a cómo asegurar que la evaluación cumpla su
papel transformativo en un contexto de aprendizaje
que sea inclusivo con todos los actores del sistema
(Smits y Kuhlman, 2004). 

CASOS DE TRANSFORMACIÓN A TRAVÉS DE LA
EVALUACIÓN

En esta sección se exponen tres casos de transfor-
mación a través de la evaluación de políticas públi-
cas. Cada uno de los casos utiliza la evaluación de
forma diferente, con diferentes técnicas y aproxima-
ciones y esto hace que el grado de transformación
varíe de uno a otro caso. Los tres casos se localizan
en el País Vasco, que es una región singular en torno
a las políticas públicas, no sólo debido a las compe-
tencias que la región ha conseguido a lo largo del
tiempo, sino a que también se han desarrollado cier-
tas capacidades en la región como consecuencia
de este aprendizaje (Walendowsky et al. 2011). 

El primer caso se centra en la evaluación de una po-
lítica de I+D realizada a través de una investigación
que se asimila al Modo 1 de transformación de co-
nocimiento, en la que el investigador no involucró a
los diferentes agentes implicados en la política de
una forma muy activa y, por ello, el aprendizaje tuvo
lugar principalmente en el investigador, lo que hace
que la evaluación no sea transformadora desde el
punto de vista de los cambios generados en la polí-
tica analizada.  

El segundo caso se centra en la evaluación de la po-
lítica clúster, que tiene lugar involucrando tanto a los
beneficiarios de la política (asociaciones clúster) co-
mo a los decisores públicos responsable de dicha
política a través de una herramienta de evaluación
participativa. En este caso el aprendizaje fue co-ge-
nerado entre las diferentes partes involucradas en el
proceso (Modo 2 de producción de conocimiento)
aunque no hubo grandes cambios en la política (sí
en el comportamiento de las Asociaciones Clúster)
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debido al paulatino desenganche de los decisores
públicos en el proceso. 

En cambio, en el tercer caso, la evaluación de la po-
lítica de competitividad del País Vasco se muestra
que el interés de los decisores públicos ha ido cre-
ciendo en el proceso y que, por ello, se ha ido ex-
tendiendo la involucración en el mismo de diferen-
tes actores y agentes, hecho que ha originado que
el aprendizaje haya sido mayor y en consecuencia
los cambios producidos. A continuación se explica
con más detalle cada uno de estos casos. 

Caso 1: Política de I+D

Este caso versa en torno a la evaluación de un pro-
grama de subvenciones a la I+D que ha sido la pie-
dra angular de la política de promoción de la I+D
empresarial en el País Vasco en la última década. El
programa tenía como objetivo principal promover la
I+D en las empresas del País Vasco, de forma que
se incrementaran tanto el gasto de I+D empresarial
como que se generaran nuevas innovaciones, tanto
de producto como de proceso. Además, es un pro-
grama que promueve la colaboración entre empre-
sas y otros agentes del sistema regional de innova-
ción (centros tecnológicos, universidades, otras orga-
nizaciones de I+D,…) a través de proyectos en coo-
peración. 

La evaluación de este programa fue diseñada y desa-
rrollada por una investigadora de forma individual. En
un comienzo, la investigación se llevó a cabo sin la in-
volucración de ningún miembro del gobierno regio-
nal, aunque se contactó varias veces con miembros
del gobierno para la obtención de datos relevantes
para la investigación así como en la fase de difusión
de los resultados de la misma. Esta falta de involucra-
ción por parte del gobierno fue en cierta forma con-
secuencia de que la investigación o la evaluación no
fue una iniciativa demandada por los decisores públi-
cos, sino que partió de la investigadora y que además,
el diseño de la investigación no contemplaba dicha
involucración como parte fundamental. 

Así, podemos decir que la investigación en este ca-
so fue diseñada de acuerdo con lo que es el modo
tradicional de investigación entre la academia, de-
nominado en la literatura como Modo 1 de genera-
ción de conocimiento (Gibbons et al. 1994, Karlsen
et al., 2012). En este modo, el conocimiento es ge-
nerado por los investigadores y después transferido
ex-post a la sociedad en forma de nuevas tecnolo-
gías, empresas, o publicaciones.

Fase de diseño. La fase de diseño se desarrolló prin-
cipalmente a través de una revisión de la literatura
sobre evaluación e innovación, teniendo en cuenta
además las diferentes técnicas y aproximaciones
metodológicas existentes. La evaluación incluyó una
combinación de técnicas cuantitativas y cualitativas,
concretamente una técnica de emparejamiento no

paramétrico como técnica cuantitativa que se utili-
zó para medir los impactos del programa en térmi-
nos de  input, output y comportamiento; y entrevis-
tas en profundidad con los beneficiarios del progra-
ma como técnica cualitativa, con el objeto de co-
nocer el punto de vista de los beneficiarios sobre el
funcionamiento e impacto del programa más allá
de los resultados cuantificables.

En esta fase, la interacción con otros agentes del sis-
tema, incluidos los miembros del gobierno a cargo
de este programa, se limitó a un acuerdo alcanza-
do con la Agencia Vasca de Estadística  (EUSTAT), que
pertenece al Gobierno vasco, y a establecer  citas
con algunos beneficiarios del programa para llevar
a cabo las entrevistas mencionadas.

Por lo tanto, en este estadio, el aprendizaje tuvo lugar
principalmente en la investigadora, aunque es rese-
ñable que el acuerdo alcanzado con EUSTAT supuso
un punto de inflexión en la forma que hasta la fecha
los investigadores habían interactuado con la agen-
cia, puesto que fue la primera vez que se facilitó a
un investigador acceso a los microdatos en las ins-
talaciones de EUSTAT. 

Fase de análisis. En la fase de análisis, la evaluación
fue desarrollada de la misma forma que en la fase
de diseño. Es decir, la investigadora trabajó de for-
ma aislada interaccionando muy poco con otros
agentes del sistema, exceptuando las interacciones
con algunos beneficiarios llevadas a cabo en forma
de entrevistas. Los cambios percibidos durante esta
fase y el aprendizaje que se produjo se centraron
principalmente en la investigadora, ya que la eva-
luación le permitió conocer tanto la realidad del fun-
cionamiento del programa como sus impactos.

También se percibieron algunos pequeños cambios
en torno a la percepción que los beneficiarios del
programa tenían sobre la importancia de la evalua-
ción, aunque en este caso la principal beneficiaria
del aprendizaje fue la investigadora, ya que la eva-
luación llevada a cabo hizo que sus capacidades
para desarrollar otras evaluaciones de política regio-
nal se vieran incrementadas, además de ampliar su
conocimiento en torno a la política de innovación,
su impacto y sus interacciones con otras políticas im-
plantadas en diferentes niveles. 

Fase de difusión. De acuerdo con la concepción tra-
dicional del Modo 1 de producción de conocimien-
to, es en esta fase cuando se producen las principa-
les interacciones con la sociedad, tanto con acadé-
micos como con decisores públicos y otros actores
del sistema. En este caso, la difusión se realizó prin-
cipalmente a través de publicaciones de marcado
carácter académico que fueron difundidas a los de-
cisores públicos implicados en el diseño de los pro-
gramas de I+D regionales, entre otros, y a la acade-
mia y a la sociedad en general, aunque es difícil me-
dir el impacto de estas publicaciones así como es
cuestionable que estas publicaciones hayan gene-
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rado un aprendizaje transformador en la política re-
gional. 

Retos para avanzar hacia un aprendizaje de polí-
ticas transformador. Aunque esta evaluación gene-
ró un aprendizaje en la investigadora que la llevó a
cabo, el proceso realizado no puede considerarse
como un proceso transformador, puesto que no tu-
vo un gran impacto en los decisores públicos y otros
stakeholders por dos motivos. El primero de ellos es
que no había una demanda explícita de evaluación
por parte del gobierno, por lo que su involucración
fue débil en todo el proceso. Además, el modo en
el que se llevó a cabo la evaluación no permitió des-
de el diseño crear espacios de aprendizaje entre los
decisores públicos, los investigadores y otros stake-
holders, lo que hizo más difícil integrar todas estas
perspectivas en la investigación. Por lo tanto, otra con-
cepción de la evaluación más inclusiva y participa-
tiva de los diferentes agentes involucrados hubiera
llevado a patrones de evaluación y aprendizaje más
transformador. 

Caso 2: Política Clúster

Durante los últimos veinte años, las políticas para pro-
mover y apoyar las relaciones de cooperación entre
los clúster de empresas y otras instituciones relacio-
nadas han adquirido una gran popularidad  (Porter,
1990). El País Vasco fue una de las regiones pioneras
en establecer este tipo de políticas a principios de
los 90 y hoy en día tiene una de las políticas clúster
con mayor trayectoria en el mundo. El objetivo espe-
cífico de la política cluster del País Vasco es la me-
jora de la competitividad de las empresas en la re-
gión a través de la colaboración en proyectos estra-
tégicos en tres principales áreas: tecnología, gestión
de la calidad e internacionalización. Esta política se
hace operativa por el departamento de Industria,
Comercio y Turismo (DICT) (actualmente de Desarrollo
Económico y Competitividad, DDEyC) que apoya a
las asociaciones Clúster (ACs) mediante un convenio
anual que firma con ellas. Las asociaciones Clúster
son instituciones para la colaboración cuyo principal
objetivo es mejorar la competitividad del clúster fa-
cilitando e impulsando la cooperación entre sus
miembros, que incluyen las empresas, los centros de
I+D, las universidades, los decisores públicos y otros
actores de competitividad. Actualmente hay 11 AC
prioritarios apoyados por el DDEyC y otras 11 iniciati-
vas preclúster diseñadas para impulsar el desarrollo
de asociaciones clúster en nuevos sectores. 

Los primeros esfuerzos tentativos para evaluar la po-
lítica clúster del País Vasco se realizaron en 1998,
cuando el DICT inició un proceso de reflexión sobre
la política clúster. Ahedo (2004) analizó estos prime-
ros pasos de evaluación e identificó tres principales
conclusiones. En primer lugar, había sido una ade-
cuada política industrial para priorizar los recursos pú-
blicos. En segundo lugar, habían generado escaso
número de fusiones y alianzas estratégicas, pero un

aumento importante de colaboración interempresa-
rial: consorcios de exportación o proyectos de I+D
en colaboración. Y, por último,  las empresas asocia-
das no estaban predispuestas a auto-financiar todo
el presupuesto de las actividades de las ACs y, en
consecuencia, se consideraba que el apoyo públi-
co continuado era necesario.

Aunque el gobierno había seguido monitorizando la po-
lítica y llevado a cabo procesos de reflexión periódicas,
las subsiguientes evaluaciones de la política fueron lle-
vados a cabo en gran medida por investigadores aca-
démicos y en particular por un grupo de la Universidad
de Deusto y de Orkestra-Instituto Vasco de Competitivi-
dad. Esta agenda y proceso de investigación a largo
plazo puede dividirse en dos fases. La primera fase, ca-
racterizada por un modo 1 de producción de conoci-
miento (Gibbons et al., 1994), en la que los investiga-
dores de la universidad diseñaban los proyectos de in-
vestigación, recogían los datos y escribían artículos de
investigación para difundir sus resultados. La segunda
fase, caracterizada por un esfuerzo explícito de impli-
car a los policy-makers y los agentes objeto de la polí-
tica en el proceso de evaluación, de forma que se die-
ra un proceso de evaluación participativo en el que se
iba co-generando nuevo conocimiento en el proceso.   

La primera fase tiene sus raíces en el análisis recogi-
do en el libro «Competitividad del País Vasco« (Aran-
guren et. al., 2003) que identificaba un alto peso de
las empresas pequeñas en la región y argumentaba
que podían ser competitivas a través de la coope-
ración. Esta conclusión llevó a los investigadores a
contactar con los policy-makers responsables de la
política clúster en el Gobierno Vasco, que, a través del
apoyo de las AC, pretendía aumentar la competiti-
vidad de un grupo de empresas a través de la coo-
peración. La principal motivación para establecer es-
te contacto era la de entender cómo se desarrolla-
ba esta política (véase Aranguren et. al., 2006), y
analizar si estaba teniendo un impacto en la com-
petitividad de las pymes. 

La investigación en esta fase no tenía una misión ex-
plícita de transformar el proceso de la política clus-
ter, pero había entre los investigadores una clara mo-
tivación de descubrir resultados que se pudieran di-
fundir a los policy-makers y contribuir así a la mejora
de las políticas (Aranguren y Navarro, 2003; Arangu-
ren et al., 2008; Aragón et. al., 2010). Por ejemplo, se
utilizó una aproximación de evaluación cuasi-expe-
rimental para analizar dos asociaciones clúster: la
asociación Clúster de papel y la asociación Clúster
de Electrócnica, Informática y Telecomunicaciones
(Gaia). En este estudio se identificaron los beneficia-
rios de la política clúster y un grupo de control de las
empresas utilizando el método de  matching, y se
compararon sus crecimientos de productividad y sus
resultados en áreas como la internacionalización, in-
novación y calidad. Los resultados mostraron que los
miembros de las asociaciones clúster presentaban
en general mejores resultados que los no asociados.
Este estudio fue completado con un análisis cualita-
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tivo aplicado a la asociación Clúster del Papel con
el objetivo de analizar algunos efectos intangibles de
la política clúster. Se analizaron así las percepciones
de los miembros de la AC con un cuestionario y una
serie de entrevistas en profundidad y se identificó la
generación de capital social, tanto como un bene-
ficio clave de la política como un reto para la AC.   

La segunda fase se inició coincidiendo con la crea-
ción de Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad en
el 2006, un centro de investigación independiente con
el apoyo de actores públicos, privados y la Universidad,
que tenía una misión explícita de hacer investigación
que generase mejoras reales de competitividad en
el País Vasco. El diálogo entre los investigadores de
Orkestra y los policy-makers responsables de la polí-
tica clúster del Gobierno Vasco llevó a la identifica-
ción de un interés común en torno a la evaluación
de la política clúster como una línea clave de inter-
acción entre Orkestra y el Gobierno Vasco. Los po-
licy-makers querían que la evaluación de la política
cluster les sirviera para mejorar la política y los inves-
tigadores estaban interesados en profundizar en las
investigaciones existentes para superar algunas de
sus reconocidas limitaciones. 

Como punto de partida de este trabajo, se conside-
raba crítico por ambas partes (investigadores y po-
licy-makers)  que las AC vieran también el valor de
esta evaluación. Así, se organizó un taller con la par-
ticipación de 11 AC, en el que los investigadores pre-
sentaron los resultados de los proyectos de evalua-
ción previos e impulsaron un diálogo entre todos so-
bre el valor de una evaluación de la política clúster
durante su propio desarrollo. Todas las AC considera-
ron que la evaluación era relevante, particularmen-
te con una orientación al aprendizaje y a la mejora
de la política. Seis de las AC participantes en el taller
expresaron interés en ser un caso piloto de una «eva-
luación participativa» que juntase a todos los stake-
holders de la política que considerase los impactos
de la política en relación a un clúster específico. Se
seleccionó a la Asociación Cluster de Aeronáutica
(Hegan) como caso piloto y se abordó su evaluación
en un proceso de co-generación de conocimiento.

Específicamente se desarrollaron una serie de talleres
con Hegan y sus miembros, en los que el conocimien-
to práctico sobre los objetivos específicos y proyec-
tos del clúster se combinó con conocimiento teóri-
co de los investigadores sobre temas como el capi-
tal social y otros elementos críticos para el desarrollo
del clúster. Durante este proceso se definió e imple-
mentó un marco para evaluar el clúster. Este marco
se basaba en el nivel de desarrollo del capital social
y su relación con los resultados del trabajo en cola-
boración (Aragon et. al., 2012).

Como conclusión de las dos fases podemos desta-
car que, en la primera, la transformación se dio so-
bre todo en los investigadores que se hicieron más
conscientes de la necesidad de interactuar con los
policy-makers si querían que su investigación gene-
rara aprendizaje de las políticas. Este aprendizaje en

los investigadores sentó las bases para la segunda fa-
se, para lo que fue necesario un cambio institucional
en términos de generar legitimidad. En la segunda fa-
se había un reconocimiento explícito de los tres grupos
(investigadores, policy-makers y la AC) sobre los bene-
ficios de la evaluación para la transformación. 

Sin embargo, la transformación generada por la eva-
luación fue desigual entre los tres grupos. Los investi-
gadores, por un lado, aprendieron a adaptar los pla-
zos y los esquemas de trabajo a otros agentes, y por
otro, en el proceso se generó un nuevo marco teó-
rico para la medición del capital social, poniéndose
de manifiesto en el proceso la importancia de en-
tender el contexto de la política clúster (lo que dio lu-
gar a varias publicaciones sobre el proceso de eva-
luación de políticas clúster). La transformación en los
policy-makers fue muy limitada por su escasa impli-
cación en el proceso de evaluación. Aunque esta-
ban muy implicados al principio (en la fase de dise-
ño), dado el cambio de Gobierno que tuvo lugar du-
rante el proceso, el nivel de implicación bajó en las
siguientes fases, en parte por el cambio de los pro-
pios responsables de la política. 

En la asociación clúster de Aeronáutica, el nivel de im-
plicación era alto a nivel de discurso, pero bajo en la
acción, aunque fue creciendo ligeramente durante el
proceso en la medida en que fueron viendo el valor
de la evaluación más claramente. Aunque el proyec-
to generó conocimiento que llevase a la transforma-
ción en comportamientos y actividades para la cita-
da asociación (por ejemplo, ayudaba a identificar gru-
pos de empresas del clúster con mayor o menor nivel
de capital social), este nuevo conocimiento era esca-
so, debido en parte a la escasa implicación de los
miembros del clúster en el proceso. El nuevo conoci-
miento generado provocó un cambio en las actuacio-
nes de la AC; por ejemplo, orientar estrategias distintas
a grupos de empresas en función de su nivel de capi-
tal social, pero no en los miembros de la AC, por su es-
casa participación en el proceso. 

Caso 3: El Marco de las Políticas de Competitividad

El Plan de Competitividad Empresarial (PCE) 2010-
2013 está liderado, tanto en su fase de diseño como
de implementación, seguimiento y evaluación, por
el DIICT.  Su objetivo principal es ser un instrumento de
mejora de la competitividad de la CAPV, centrándo-
se para ello en tres ejes estratégicos principales: 1, eco-
nomía abierta; 2, economía innovadora, emprende-
dora y tecnológicamente avanzada, y 3, economía
sostenible. Adicionalmente hay un eje que recoge
una serie de líneas horizontales, como por ejemplo,
la referente  a la cooperación. Estos cuatro ejes se
articulan a su vez en distintas líneas.

Es un plan que actúa de paraguas de otros planes,
como por ejemplo, el de comercio o el de energía.
El Gobierno, para poder elaborar el PCE pidió a
Orkestra analizar y evaluar el Plan de Competitividad
anterior e identificar los nuevos retos del País Vasco.
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Desde entonces, durante tres años, los policy-makers
responsables del PCE trabajaron con investigadores
de Orkestra en diferentes fases, no sólo mientras se
definía el PCE sino también en los años posteriores
en los que este plan se fue implantando.

En la primera fase, hasta que se aprueba el PCE
2010-13 en julio del 2010, en el que se hizo un aná-
lisis de la competitividad y de los retos del País Vasco,
se desarrolló un proceso de trabajo entre investiga-
dores de Orkestra y los policy-makers del DIICT. Esta
fase, aunque no fue propiamente de evaluación del
plan, generó las bases para que la siguiente fase de
evaluación del plan fuera más transformadora. En
concreto, se generó una nueva forma de trabajar en-
tre investigadores y policy-makers del DIICT, basada
en un proceso en colaboración, desarrollado me-
diante reuniones cada dos semanas en las que se
iba co-generando nuevo conocimiento válido para
la perfección del plan de competitividad. 

En estas reuniones se iba combinando el conocimien-
to teórico y práctico que los investigadores de Orkestra
tenían sobre temas de competitividad y políticas con
el conocimiento y el enfoque político que los policy-
makers le querían dar al plan. Esta forma de traba-
jar facilitó que se fuera generando capital social en-
tre los investigadores de Orkestra y los policy-makers
del DIICT, porque éstos sentían que el proceso esta-
ba siendo útil para su aprendizaje y para la elabora-
ción del plan y los investigadores sentían que el pro-
ceso facilitaba el desarrollo de la misión de Orkestra
de contribuir a través de la investigación a la mejo-
ra real de la competitividad del País Vasco. Así se fue
construyendo una relación de confianza y reciproci-
dad entre ambas partes.   

La segunda fase, que es la fase propiamente de mo-
nitorización y evaluación, se inicia con el proceso de
monitorización y evaluación del PCE en enero del 2011.
De cara a este artículo, esta es la fase que tiene más
interés y en lo que queda de este apartado se profun-
diza en ella. 

En el propio PCE se define un cuadro de mando para
evaluar y monitorizar el plan. En el cuadro de mando
hay dos tipos de indicadores con sus correspondientes
valores objetivos para cada año comprendido entre
2010 y 2013. Por un lado, indicadores exógenos a la
política regional, que corresponderían a indicadores
que la OCDE, (2009) define como de contexto, y por
otro lado, indicadores directamente asociados con la
implementación del plan (o indicadores de proceso).
En el documento del PCE 2010-13 se define que, pa-
ra la evaluación y monitorización del plan, se va a ela-
borar un informe anual que analice el grado de alcan-
ce de los objetivos en cada indicador y en base al mis-
mo hacer los ajustes necesarios en el plan. Así mismo,
se establece que mediante el Foro de Competitividad
(1) se va a generar un proceso participativo de los prin-
cipales actores de competitividad del País vasco en la
evaluación del plan. En el documento del PCE se des-
taca también el papel del Comité de Proyecto, forma-
do por representantes de Orkestra (Instituto Vasco de

Competitividad), Innobasque (Agencia Vasca de Inno-
vación), Euskalit (Fundación Vasca para la calidad) y el
propio DIICT en la monitorización y evaluación del plan.

En este proceso de evaluación y monitorización del PCE
se pueden diferenciar tres pasos. El primero, consistió en
elaborar el informe de monitorización del primer año
del plan, para lo que se contó tanto con información
proveniente de fuentes de información secundarias co-
mo de información interna (tanto cualitativa como
cuantitativa) del Gobierno Vasco y de otras agencias
dependientes de la misma, como la SPRI (Sociedad pa-
ra la Promoción y Reconversión Industrial) o el EVE (Ente
Vasco de Energía) que actúan como ejecutoras de di-
ferentes planes de competitividad e innovación. 

Los investigadores de Orkestra analizaron el grado de
cumplimiento de los objetivos establecidos para el pri-
mer año de implantación de PCE teniendo en cuenta
la evolución de los indicadores y entrevistando a los res-
ponsables de dichos indicadores para interpretar las
posibles causas de dicha  evolución.  Desde el princi-
pio del proceso se propuso desde el Comité de
Proyecto crear un espacio de diálogo en el DIICT, pe-
ro el Comité de Dirección de dicho departamento no
veía claro el valor de dicho espacio de reflexión y diá-
logo y lo que estaban esperando del proceso de eva-
luación del primer año era el informe anual de moni-
torización del cuadro de mando del plan. 

El segundo paso del proceso de evaluación consistió
en la reflexión y el aprendizaje generado internamente
en el DIICT en las interacciones entre los investigadores
de Orkestra y los policy-makers del DIICT sobre el primer
borrador del informe de monitorización del plan. Este pri-
mer borrador incluía las conclusiones y recomendacio-
nes en dos aspectos principales: por un lado, en el fun-
cionamiento efectivo del cuadro de mando de indica-
dores del plan (disponibilidad de información para el
análisis del indicador, la claridad en los valores objetivos
marcados para indicador..), y por otro lado, en el gra-
do de cumplimiento de los objetivos marcados para
cada indicador. Los investigadores de Orkestra plantea-
ron una reflexión interna en el seno de DIICT sobre las
conclusiones y recomendaciones que se hacían en el
informe. Así tuvieron lugar dos tipos de reflexión: por un
lado la reflexión entre los investigadores de Orkestra y los
responsables de la evaluación del PCE en el DIICT, y por
otro lado, internamente entre todos los Viceconsejeros
y directores de las diferentes líneas del PCE en el seno
del Comité de Dirección del DIICT.

Como consecuencia de estos dos procesos parale-
los, se hicieron algunos cambios en el sistema de in-
dicadores del cuadro de mando del PCE y se aña-
dieron nuevas reflexiones sobre el grado de cumpli-
miento de los objetivos del plan en las diferentes lí-
neas estratégicas de la misma, incorporando en el
informe valoraciones sobre acciones abordadas por
los policy-makers en cada línea y las posibles cau-
sas de las desviaciones habidas en los indicadores.
De esta forma, el primer borrador del  informe de eva-
luación fue mejorando y generando reflexiones so-
bre la monitorización y evaluación del PCE. 
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El tercer paso del proceso de evaluación fue la ge-
neración de una evaluación participativa con los ac-
tores relevante de competitividad en el País Vasco.
Este diseño se hizo en el Comité de Proyecto del PCE.
La idea original de los policy-makers del DIICT era or-
ganizar una sesión en el Foro de Competitividad en
el que el consejero de Industria presentara el informe
de monitorización del primer año del PCE y se abrie-
ra un espacio para que los asistentes pudieran ha-
cer sus comentarios.  Pero en la reflexión que hubo
al respecto en el Comité de Proyecto del PCE se con-
sideró importante involucrar a los diferentes vicecon-
sejeros y directores del departamento que fueran res-
ponsables de las líneas estratégicas del plan en la
reflexión sobre las conclusiones del informe de mo-
nitorización del PCE. 

Esta reflexión se llevó como propuesta al Comité de
Dirección del DIICT que consideró que la idea era bue-
na y se replanteó la idea original que había sobre pro-
ceder al contraste del informe en el Foro de
Competitividad. Así, se decidió hacer una sesión ge-
neral en el Foro de Competitividad en el que el Con-
sejero de Industria presentara las principales conclusio-
nes del informe de monitorización del PCE y, tras ello,
organizar cuatro sesiones paralelas, una por cada línea
estratégica del PCE, en el que el viceconsejero y direc-
tores responsables de dicha línea se reuniera con unas
30-40 personas clave (representantes de empresas, in-
fraestructuras de conocimiento, gobierno, agentes in-
termedios, etc.). Las sesiones paralelas fueron sobre in-
novación, internacionalización, sostenibilidad y, la cuar-
ta, sobre el eje estratégico horizontal en el que se pro-
fundizó sobre temas de financiación y cooperación. Se
hizo una síntesis de los principales comentarios y pro-
puestas de los participantes y se incluyeron también en
el informe de monitorización del primer año del PCE.
Este proceso generó, en los policy-makers que partici-
paron en el mismo, una serie de reflexiones sobre po-
sibles nuevas acciones que se podían poner en mar-
cha desde el Gobierno y cambios que se pudieran in-
troducir en los programas existentes (2). 

Al terminar, se hizo una reflexión en el Comité de Pro-
yecto del PCE sobre los cambios generados como
consecuencia de este proceso de evaluación. Entre
los principales cambios identificados se pueden des-
tacar: la generación de consciencia en diferentes
policy-makers del DIICT de que la evaluación puede
generar un aprendizaje de las políticas y mejorarlas,
haber generado una organización para el policy-le-
arning en el DIICT a través de la puesta en marcha
del Comité de Proyecto y del Foro de Competitivi-
dad, la creciente involucración de diferentes perso-
nas responsables del plan en el proceso de evaluación
y, por último, los cambios generados en algunos pro-
gramas o acciones nuevas emprendidas como con-
secuencia del proceso de evaluación del PCE.

En el proceso de evaluación del PCE participaron dife-
rentes policy-makers responsables del plan que refle-
xionaron tanto en los indicadores del cuadro de man-
do y su efectividad para evaluar y monitorizar el plan
como en el grado de complimiento de los objetivos

marcadas y sus causas explicativas. Además compar-
tieron sus reflexiones con los principales actores de
competitividad del País Vasco, reflexión que les dio pis-
tas sobre algunos problemas ante los que tenían que
tomar decisiones de cambiar algunos elementos de
los programas o lanzar acciones nuevas. 

Es importante destacar también el cambio de actitud
habido en cómo se aproximan los policy-makers a la
evaluación tras un año de trabajo, dado que al princi-
pio lo que esperaban de la monitorización era tener un
informe de evolución de indicadores y no veían el va-
lor del proceso participativo, mientras que tras analizar
y reflexionar sobre el informe con los actores percibie-
ron el valor que su contraste con los actores tenía pa-
ra ellos. En definitiva el proceso de evaluación generó
un aprendizaje de políticas (learning by interacting) que
facilitó algunas transformaciones o cambios en las po-
líticas. El proceso de evaluación del primer año se eva-
lúo en el Comité de Proyecto y se tomaron una serie
de decisiones de cambiar algunos aspectos en el pro-
ceso de evaluación del segundo año. 

ANÁLISIS COMPARATIVO Y RESULTADOS

Tal y como se expone a través de la sección teórica
y la exposición de los tres casos de estudio, el apren-
dizaje de políticas o policy-learning es aquel que ori-
ginan cambios en las políticas y en los sujetos del
aprendizaje (Bennett y Howlett, 1992; Borras, 2011).
Así, los casos expuestos en la sección anterior nos
aportan tres contextos diferentes en torno a la eva-
luación útiles para analizar la relación entre la eva-
luación y el aprendizaje de políticas que es traslada-
ble a la acción y por lo tanto, transformador. 

Las principales diferencias o singularidades de los tres
casos se pueden ver en el cuadro 1. Así, se observa, que
independientemente del objeto de la evaluación, la
motivación de la misma es un aspecto relevante pa-
ra que ésta sea útil y genere un aprendizaje. En el pri-
mer caso, la motivación de la evaluación se originó
en el investigador y eso, unido a que hubo muy po-
ca involucración de los decisores públicos (policy-
makers) durante el proceso, hace que no se pueda
detectar si ha habido algún aprendizaje aparte del
investigador que haya originado alguna transforma-
ción. 

Por otra parte, en el segundo caso, aunque la motiva-
ción surge de los investigadores, ésta es secundada
por los  decisores públicos. A pesar de ello, y debido a
que la involucración de los decisores públicos fue de-
creciente a lo largo del proceso, no ha habido gran-
des transformaciones en la política, ya que dicha fal-
ta de involucración originó que los policy-makers no
aprendieran a lo largo del proceso. Sin embargo, el uso
de una técnica de evaluación participativa hizo que
se involucraran en el proceso los beneficiarios de la po-
lítica (asociaciones clúster) y que éstos aprendieran a
lo largo del proceso, y dicho aprendizaje ha originado
cambios en su comportamiento y por lo tanto transfor-
maciones. 
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El último caso, en cambio, parece que ha sido el que
más cambios en la acción ha originado la evalua-
ción y por lo tanto el que más aprendizaje ha gene-
rado entre los participantes en la misma (los deciso-
res públicos). Como aspectos clave en este caso se
vislumbran no sólo las metodologías, sino también
que la demanda de evaluación partiera de los po-
licy-makers, pero sobre todo que la involucración de
éstos en el proceso ha ido creciendo a lo largo del
mismo y, como consecuencia de ello, se involucró
en el mismo a diferentes stakeholders. 

Es en este caso, en el que se puede ver que la evalua-
ción ha sido más transformadora debido a que el
aprendizaje se ha generado entre tres diferentes tipos
de sujetos: los investigadores, los decisores públicos y
otros stakeholders, corroborando en este caso la afir-
mación de que los mayores cambios tienen lugar cuan-
do los tres tipos de actores aprenden conjuntamente
(Smits y Kuhlmann, 2004). Además, en los tres casos se
ha comprobado la importancia de contemplar la invo-
lucración de los diferentes actores desde el principio del
proceso de evaluación (desde el diseño de la misma),
para que ésta sea más transformadora. Así, en el pri-
mer caso la interacción con otro tipo de agentes dife-
rentes del investigador se realizó en etapas tardías; en
el segundo, los mayores cambios se han producido en
los agentes involucrados desde un principio y en el ter-
cero, la interacción continua en todo el proceso ha per-
mitido que el aprendizaje sea mayor. 

Esto está muy relacionado con las técnicas utilizadas
en la evaluación. Así, el uso de técnicas de evaluación
participativas favorece el aprendizaje de las políticas,

aunque la clave en estos procesos ha sido la combi-
nación de estas técnicas con otras más cuantitativas
y orientadas a medir «lo que funciona». De esta forma,
en los casos de evaluación de la política clúster y de
la política de competitividad se ha podido centrar el
aprendizaje en dos aspectos fundamentales: «lo que
funciona» y el proceso de implantación, siguiendo la
línea de lo expuesto por Barca (2009). Por último, es
también reseñable mencionar que aunque el Modo 2
de generación de conocimiento parece el más orien-
tado al aprendizaje (como se observa en el caso de
políticas clúster y en el caso de políticas de competiti-
vidad), es la combinación de este Modo con el Modo
1 que tuvo lugar en un estadio anterior lo que ha posi-
bilitado que el aprendizaje tuviera lugar.

CONCLUSIONES

La evaluación es una herramienta que puede ir más
allá de la valoración de la efectividad de una políti-
ca y que facilita el aprendizaje con el objetivo de me-
jorar dicha política. Es decir, el aprendizaje que se ge-
nera alrededor de una política tiene como objetivo ge-
nerar cambios que permitan su mejora. Por lo tanto, un
aprendizaje que no genera cambios no podría ser con-
siderado policy learning. 

No obstante, el concepto de cambio es también ma-
tizable. Cambios originados por el aprendizaje a través
de la evaluación pueden suscitarse en el comporta-
miento de alguno de los agentes que interviene en el
proceso de aprendizaje, teniendo en cuenta que cual-
quier mutación de comportamiento tiene en el fondo
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Caso 1: Política de I+D Caso 2: Política cluster 
Caso 3: Política de 

competitividad

Descripción de la política Programa de subvenciones a la
I+D en empresas y otros
agentes del sistema de
innovación 

Política clúster dirigida a
promover la colaboración a
través de asociaciones clúster

Plan paraguas que aporta
acciones y guía para
actividades ligadas con la
competitividad

Motivación para la evaluación Origen en el investigador;
centrada en analizar el impacto
y no en el aprendizaje
(sumativa) 

Origen en los investigadores y
los decisores públicos; centrado
en el aprendizaje e impacto
(formativa y sumativa)

Origen en el decisor público;
centrado en el aprendizaje e
impacto (sumativa & formativa)

Involucración de los decisores
públicos

Sin involucración Involucración decreciente a lo
largo del proceso

Involucración creciente a lo
largo del proceso

Interacción
investigador-decisor publico

Muy poca interacción Interacción en algunos
momentos del proceso y con
algunos agentes

Interacción continua a lo largo
del proceso

Metodología utilizada Cuantitativa (técnicas de grupos
de control) y cualitativa
(entrevistas)

Cuantitativa (técnicas de grupos
de control) y cualitativa
(evaluación participativa)

Cuantitativa (seguimiento de
indicadores) y cualitativa
(entrevistas y evaluación
participativa)

¿Quién aprende? Investigador y los lectores de la
investigación

Investigador, los beneficiarios Investigadores, decisores
públicos y otros stakeholders

Transformaciones Non se han detectado Algunos cambios en el
comportamiento de las
asociaciones clúster; ningún
cambio detectado entre los
decisores públicos

Cambios en el proceso de
evaluación y acciones
ajustadas en el Plan

CUADRO 1
RELACIÓN ENTRE EVALUACIÓN Y APRENDIZAJE DE POLÍTICAS 

FUENTE: Eaboración propia.
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que redundar en una mejora de las políticas por una u
otra vía. Tal es así, que normalmente se consideran a los
decisores públicos (policy-makers) como los principales
sujetos del aprendizaje, ya que cualquier cambio que
ellos generen tiene un impacto mayor en las políticas,
al ser la «cabeza visible» de su diseño e implementa-
ción. Sin embargo, a través de los casos de estudio com-
probamos que, si bien la involucración de los decisores
públicos es un aspecto fundamental para que se ge-
neren cambios que mejoren la política, el aprendizaje
conjunto entre investigadores, los decisores públicos y
los beneficiarios de la política, entre otros agentes, es
mucho más poderoso en términos de cambio. Es de-
cir, el aprendizaje es más transformativo cuantos más
niveles o actores de un sistema aprendan.

Por ello, la evaluación debe evolucionar e incluir com-
binaciones de técnicas que sean participativas e inclu-
sivas con respecto a los actores del sistema, de forma
que se pueda dar este aprendizaje. Esto no es una ta-
rea fácil, ya que para construir un proceso de estas ca-
racterísticas debemos contar con ciertos elementos fa-
cilitadores, tales como, contar con la motivación e in-
volucración de los diferentes agentes, con una deman-
da por parte de los decisores públicos que sea esta-
ble en el tiempo, y además gestionar que el proceso
sea intenso en el compromiso de los diferentes agen-
tes a la vez que fructífero con todos ellos. Es por lo tan-
to necesario ahondar más en cómo articular estos pro-
cesos de evaluación para fomentar que el aprendiza-
je sea transformador.

NOTAS

[1] El Foro de Competitividad es el espacio de diálogo partici-
pativo para el diseño, implantación y seguimiento del PCE.
En este espacio, además de los decisores públicos respon-
sables del plan, participan otros actores socioeconómicos
críticos de competitividad y los integrantes del Comité de
Proyecto.  

[2] Uno de los elementos de reflexión fue que aunque el posicio-
namiento del País Vasco en temas de calidad era muy positi-
vo, existe un colectivo amplio de empresas pequeñas con im-
portante margen de mejora en temas de gestión que podría
facilitar a su vez estrategias de internacionalización y de inno-
vación en empresas pequeñas. Antes esto los decisores públi-
cos respondieron que tratarían de generar mecanismos junto
con Euskalit para adaptar los procesos de mejora de gestión
a las empresas pequeñas y generar también un proceso de
colaboración entre las asociaciones clúster y agencias de des-
arrollo comarcal que podría contribuir a avanzar en esta línea.  
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En las modernas economías de mercado, hacer una
correcta evaluación de la calidad de los bienes es fun-
damental para no errar en la decisión de compra. Las
industrias someten a exhaustivos controles de calidad
a las materias primas y bienes intermedios que adquie-
ren para su proceso fabril. En la actual sociedad de
consumo, los hogares no limitan sus compras a los ali-
mentos, también se proveen de electrodomésticos y
otras manufacturas duraderas, no sin antes recabar
datos sobre su calidad. Unas y otros,  a fuer de perse-
guir la economía, tratan de maximizar la relación cali-
dad/precio. Entre artículos de similar calidad, decidi-
rán comprar el de menor precio, el más barato.

Las decisiones de compra de los consumidores resul-
tan más sencillas con la ayuda de publicaciones espe-
cializadas. Quien necesite un coche nuevo, mirará revis-
tas de automovilismo, que están plagadas de pruebas
comparativas entre vehículos similares. Pero el cúmulo
de características es tal (potencia, consumo, capaci-
dad de carga, aceleración, estabilidad, frenos, con-
fort,…) que a menudo llega a poner en entredicho el
requerimiento inicial de «coches similares». Esto mismo
acontece con todos los bienes complejos (teléfonos,
relojes, ordenadores, etc.), que son la mayoría de los ma-
nejados por los consumidores occidentales del Siglo
XXI. Solo una minoría de las cosas utilizadas por noso-
tros son simples: agua, harina, arroz, aire, gas natural,
electricidad, carburantes,…En estos casos, se pueden
obviar las comparaciones con objetos similares  pues
cabe suponer que dichos objetos son idénticos. 

Aún suponiendo que los artículos barajados tengan
idéntica calidad (pese a ser complejos, o por ser sim-
ples) la estrategia de compra no es sencilla. Y no lo es,
porque la operación raras veces se llevará a cabo
«aquí y ahora», debido a que los precios varían en el
espacio y en el tiempo.  De modo que la decisión ópti-
ma (para una calidad fijada) deberá precisar «dónde
y cuando». Hay que comparar el precio de la merca-
dería en varios establecimientos comerciales de la

misma ciudad, o de otras ciudades nacionales o ex-
tranjeras (comparaciones en el espacio). Hay que de-
terminar el momento óptimo, efectuando una predic-
ción sobre la evolución del precio en el futuro (rebajas,
ofertas especiales, ciclos económicos,…), predicción
fundada sobre la evolución en el pasado (compara-
ciones en el tiempo). 

EVALUACIÓN DE PRECIOS 

Los carburantes o combustibles de los motores de
combustión interna, son manufacturas de las que
hemos denominado simples. Su falta de compleji-
dad, al menos para el profano, autoriza a circunscri-
bir la evaluación del precio al espacio y al tiempo.

Unas comparaciones espaciales son llevadas a cabo
por Cores (Corporación de Reservas Estratégicas de
Productos Petrolíferos), si el espacio son los distintos
países de la UE, y por el Minetur si el espacio son las
distintas zonas de España. La ventana «Precios de
carburantes» de la web del Ministerio da práctica
información, constantemente actualizada, sobre los
PVP de los carburantes en las estaciones de servicio
españolas. Se trata de un servicio a la transparencia
comercial reconocido por instituciones supranacio-
nales. Ver la »Nota» de S. Fernández en el nº 386 de
Economía Industrial.

Fijado el espacio (la España peninsular más las islas
Baleares), en este trabajo nos proponemos realizar un
estudio de precios en el tiempo, desde 1960 hasta
2011. Aunque hay datos para estudiar la evolución
pasada del precio de todos los carburantes de auto-
moción, hemos empezado por el más homogéneo
a lo largo del tiempo: el gasóleo o gasóleo “A”. 

Este producto de la destilación del petróleo que ali-
menta los motores diesel (un invento patentado por
Rudolf Diesel en 1883) no ha variado sensiblemente
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EVOLUCIÓN DEL PRECIO DEL GASÓLEO EN
ESPAÑA DURANTE EL ÚLTIMO MEDIO SIGLO

Análisis cuantitativo y cualitativo de la serie cronológica 
1960-2011 de todas las estaciones de servicio

La presente nota refleja el recorrido histórico del precio del gasóleo de automoción duran-
te más de medio siglo en España: entre 1960 y 1911. Un largo periodo analizado bajo la
óptica cualitativa y cuantitativa, en el que nuestro país, lo mismo que el resto de Europa,
protagonizó un extraordinario crecimiento en el consumo del gasóleo, muy superior al de
las gasolinas, hasta el punto de llegar a equilibrar los precios de uno y otras. La nota inclu-
ye una serie cronológica de los precios de consumo y su impacto temporal en el consumi-
dor, al tiempo que decribe aspectos de la tecnología determinante en la demanda y el
impacto fiscal en los precios.
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entre 1960 (año en que la motorización ya era evi-
dente en España) y 2011 (último año para el que se
dispone de información completa). En cambio, las
gasolinas, usadas por los motores otto (desarrollados
principalmente por Nicolás Otto), han ido cambian-
do en estos 50 años, de tal manera que ninguna de
las que se distribuyen hoy (o en 2011) existía en 1960. 

Pero las comparaciones temporales de precios suelen
estar desvirtuadas por la inflación. La moneda, como

unidad de cuenta que es, vale lo que se puede com-
prar con ella. Su valor es su poder adquisitivo. Y el poder
adquisitivo del dinero va siendo erosionado por la infla-
ción, o elevación persistente del nivel general de los pre-
cios. Para efectuar comparaciones de precios en el
tiempo exentas de semejante distorsión se usa un de-
flactor, como el Índice de Precios de Consumo (IPC).
Gracias a él, los euros de cada año o euros corrientes,
se transforman (mediante sencillas multiplicaciones) en
euros del año base del IPC, y los precios, al ser expre-
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CUADRO 1
PRECIOS MEDIOS ANUALES DEL GASÓLEO DE AUTOMOCIÓN EN ESPAÑA (PENÍNSULA Y BALEARES) 1960-2011

PVP/LITRO, IMPUESTOS INCLUIDOS

Precios nominales (PTA y c€)
Orden cronológico

Precios nominales (c€)
Ordenados crecientemente

Precios reales (c€ 2010)
Ordenados crecientemente

Precios reales (PTA 2001)
Ordenados crecientemente 

Año Med. anual Moneda Med. anual Año Med. anual Año Med. anual Año
1960 6,5 PTA 3,9 1970 62,2 1979 81,1 1979
1961 6,5 PTA 3,9 1969 63,4 1978 82,6 1978
1962 6,5 PTA 3,9 1968 64,5 1973 84,0 1973
1963 6,5 PTA 3,9 1967 68,6 1977 89,4 1977
1964 6,5 PTA 3,9 1966 70,2 1972 91,4 1972
1965 6,5 PTA 3,9 1965 70,8 1989 92,2 1989
1966 6,5 PTA 3,9 1964 71,2 1990 92,7 1990
1967 6,5 PTA 3,9 1963 74,3 1988 96,8 1988
1968 6,5 PTA 3,9 1962 74,3 1995 96,8 1995
1969 6,5 PTA 3,9 1961 74,8 1998 97,5 1998
1970 6,5 PTA 3,9 1960 75,1 1971 97,8 1971
1971 6,9 PTA 4,2 1971 76,1 1991 99,2 1991
1972 7,0 PTA 4,2 1972 76,4 1992 99,5 1992
1973 7,2 PTA 4,3 1973 76,4 1970 99,5 1970
1974 10,0 PTA 6,0 1974 77,2 1994 100,5 1994
1975 12,6 PTA 7,6 1975 77,5 1974 101,0 1974
1976 14,0 PTA 8,4 1976 78,1 1999 101,7 1999
1977 15,1 PTA 9,1 1977 78,7 1996 102,6 1996
1978 16,7 PTA 10,0 1978 79,3 1976 103,4 1976
1979 19,0 PTA 11,4 1979 80,4 1997 104,7 1997
1980 28,7 PTA 17,2 1980 80,6 1993 105,0 1993
1981 40,5 PTA 24,3 1981 80,7 1987 105,1 1987
1982 43,8 PTA 26,3 1982 80,7 1969 105,1 1969
1983 52,5 PTA 31,6 1983 81,1 1980 105,7 1980
1984 58,0 PTA 33,7 1988 82,5 1968 107,4 1968
1985 62,0 PTA 34,3 1989 83,6 1975 108,9 1975
1986 60,0 PTA 34,9 1987 84,3 2003 109,8 2003
1987 58,0 PTA 34,9 1984 85,7 2002 111,7 2002
1988 56,0 PTA 36,1 1986 86,6 1967 112,8 1967
1989 57,0 PTA 36,8 1990 87,9 1986 114,5 1986
1990 61,2 PTA 37,3 1985 88,1 2004 114,7 2004
1991 69,3 PTA 41,6 1991 89,3 2001 116,3 2001
1992 73,6 PTA 44,3 1992 92,1 1966 120,0 1966
1993 81,3 PTA 48,9 1993 92,8 2000 120,9 2000
1994 81,4 PTA 49,0 1994 92,8 2009 120,9 2009
1995 82,1 PTA 49,4 1995 94,6 1982 123,3 1982
1996 90,1 PTA 53,4 1998 97,9 1965 127,5 1965
1997 93,8 PTA 54,2 1996 98,8 1985 128,6 1985
1998 88,9 PTA 56,4 1997 100,0 1981 130,3 1981
1999 95,0 PTA 57,1 1999 100,6 1984 131,0 1984 
2000 116,7 PTA 69,5 2002 101,1 2005 131,6 2005
2001 116,3 PTA 69,9 2001 101,3 1983 131,9 1983
2002 69,5 c€ 70,2 2000 102,4 2007  133,4 2007
2003 70,4 c€ 70,4 2003 103,9 2006 135,4 2006
2004 75,9 c€ 75,9 2004 107,5 2010 140,0 2010
2005 90,0 c€ 90,0 2005 110,9 1964 144,5 1964
2006 95,7 c€ 91,2 2009 115,8 2008 150,8 2008
2007 97,0 c€ 95,7 2006 118,5 1963 154,4 1963
2008 114,1 c€ 97,0 2007 122,8 2011 159,9 2011
2009 91,2 c€ 107,5 2010 128,9 1962 167,9 1962
2010 107,5 c€ 114,1 2008 136,2 1961 177,4 1961
2011 126,7 c€ 126,7 2011 137,3 1960 178,8 1960

FUENTE: Campsa, Repsol, Minetur, INE y elaboración propia.
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sados en euros constantes (del año base), pasan de
ser «nominales» a «reales». 

EL PRECIO DEL GASÓLEO DE AUTOMOCIÓN

En el cuadro 1 se muestran los precios nominales y rea-
les del gasóleo de automoción. Aunque el cambio
entre las dos monedas oficiales, peseta hasta 2001 y
euro desde 2002, se ha hecho al tipo oficial de 1€ =
166,386 pesetas, para facilitar el análisis se han inser-
tado las series de precios reales, tanto en la moneda
antigua como en la actual.

Desde la presente volatilidad de precios, la plena
estabilidad, o sea, la constancia en 6,5 pesetas/litro
de los primeros once años (1960-1970) parece mila-
grosa. Un petróleo crudo de cotización casi invaria-
ble en dólares, así como el Plan de Estabilización de
1959 y el régimen de monopolio (administrado por
Campsa) en que se hacía la distribución de los prin-
cipales productos de refino, lo explican en buena
medida. En su momento, resultó novedosa y sorpren-
dente la bajada de precio de 1986, que luego con-
tinuaría en los dos años siguientes. Los descensos de
1998, 2001, 2002 y 2009, sincronizados con los del
crudo en los mercados internacionales, ya no resul-
taron novedades históricas (gráfico 1).

Entre los ascensos interanuales, sobresalen los de 2000
(22,9%), 1993 (20%) y 2005 (18,6%), ademas de los
de 1974-1975 (39 y 26%) y 1980-1981 (50 y 41%), como
respuesta algo amortiguada a las dos primeras y más
famosas crisis energéticas. El impacto inicial de los lla-

mados «shock petroleros» sobre los precios finales de
los carburantes fue amortiguado porque las autori-
dades económicas mantuvieron fijo durante algún
tiempo el impuesto especial, el que sumado al pre-
cio del producto da lugar al precio de venta. Sin
dicha congelación tributaria, los impactos sobre los
precios de finales de los carburantes habrían sido aún
mayores, con la consiguiente repercusión directa (e
indirecta) sobre el IPC.

Si la serie de precios nominales (en pesetas o euros por
litro, con el tipo de cambio fijo de 166,386) es interesan-
te, aún más lo es la de precios reales o deflactados.
Ordenados de forma creciente, los precios medios
anuales, expresados en céntimos de euro de 2010, van
desde un mínimo de 62,2 c€/litro en 1979 hasta el máxi-
mo de 137,3 c€/l en 1960. De la serie ordenada com-
pleta se desprende que los años anteriores a los incre-
mentos fuertes son los de precio «real» más exiguo. Así,
además del citado 1979 (1º), están 1973 (3º) , 1978 (2º)
y 1974 (4º). Por décadas, se podría afirmar que la de los
años 60 fue de carestía y las de los 70 y 90 de basura.
Por décadas, se podría afirmar que la de los años 60 fue
de carestía y la de los 90, de baratura. Señalemos, para
cerrar estas conclusiones rápidas, que el año 2011 no
es el de precio «real» más elevado, con sus 122,8 ce€/l,
sino que está por detrás del citado 1960, además de
los años 1961 y 1962.  

EL PODER ADQUISITIVO DE LOS CONSUMIDORES

Además del precio, se desea saber el esfuerzo que al
comprador le supone dicho precio.  Un esfuerzo medi-
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GRÁFICO 1
EVOLUCIÓN DEL PRECIO DEL GASÓLEO 1960-2011 (*)

FUENTE: Elaboración propia a partir de Campsa, Repsol, Minetur e INE.

(*)  Precio de venta al público (PVP), en céntimos de euro por litro en Península e  Islas Baleares. Valores anuales medios
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do como fracción de su patrimonio o de su renta.  La
relación entre los precios vigentes y los ingresos de una
persona (física) constituye una buena medida de su
nivel de vida.  En los países en vías de desarrollo, los pre-
cios suelen ser bajos, pero los salarios son muy bajos;
de modo que la mayoría de la población es pobre.
La aspiración normal de la gente es salir de la pobre-
za, cubrir sus necesidades y gozar de un cierto desaho-
go económico. Todo buen gobernante intentará que
el nivel de vida de sus ciudadanos, superando la mera
subsistencia, alcance un alto grado de bienestar. Para
lo cual deberá propiciar una elevación de la renta per
cápita o un descenso en el nivel de precios, empezan-
do por los de los bienes de primera necesidad. 

El nivel de vida de los españoles creció de forma soste-
nida en la práctica totalidad del periodo estudiado. Entre
1960 y 2000, la renta per cápita subió un 13.247,4%
nominal y un 406,8% real; o sea, que se multiplicó por
más de cinco (cuadro 2). Para hacerse con 1.000 litros
de gasóleo, el español de 1960 tenía que desprender-
se del 34% de su renta anual, mientras que su compa-
triota de 40 años después conseguía lo mismo con sólo
el 5% de ella. No solo se beneficiaba de una mayor
renta real sino también de un menor precio real del com-
bustible: 120,9 frente a 178,8, pesetas de 2001. Un aba-
ratamiento semejante se constata entre 1981 y 1999,
tomando como referencia el salario medio por hora en
lugar de la renta total. En efecto, la citada cantidad de
gasóleo “A”  equivalía a 98 horas de trabajo en 1981 y
a solamente 60 horas en 1999. 

La primera de las equivalencias antedichas es puramen-
te hipotética, ya que el gasóleo no estaba en la «cesta
de la compra» de los hogares en 1960, pues la todavía
incipiente motorización era por vehículos de gasolina.
Unas gasolinas de las que consumían menos de 21 kg
por habitante (cuadro 2). En efecto, este es el consumo

nacional total que incluye, además de los hogares espa-
ñoles, el sector de las empresas, la Administración Pú-
blica y los turistas extranjeros, principalmente. Los carbu-
rantes y, en general los gastos de transporte no eran un
renglón significativo en los presupuestos domésticos de
entonces. Con el aumento del nivel de vida ya irían ga-
nando importancia, a la vez que la perdía el renglón de
alimentación, de acuerdo con la llamada Ley de Engel.
Según las encuestas usadas para ponderar los sistemas
de IPC, el grupo de alimentación pasó de representar el
55% del gasto familiar en 1960 a solo el 33% en 1983.
Y correlativamente han venido ganando peso otros gru-
pos de gasto, como el de vestido, menaje y el que nos
ocupa, el de transporte. Por trabajo o por placer, la gente
se mueve mucho más, a mayores distancias, más a
menudo. Y lo hace en medios de transporte públicos,
pero sobre todo privados, con el automóvil de líder indis-
cutible. De tal manera que adquisición y mantenimien-
to del coche, así como su carburante, ocupan ahora
una buena porción  de la «cesta de la compra».

No solo se ha disparado la movilidad de las personas. El
incremento del 1.171,8% en el consumo per cápita de
gasóleos (dos tercios de los cuales son gasóleo automo-
ción) revela que también las mercancías recorren largas
distancias por carretera y ciudad, impulsadas por moto-
res diesel. La economía española depende del transpor-
te terrestre en bastante mayor medida que hace 50
años.  

«DIESELIZACIÓN» DEL PARQUE AUTOMOVILÍSTICO DE
LOS PARTICULARES

Este recorrido histórico sobre el precio del gasóleo de
automoción en el último medio siglo quedaría incom-
pleto si, junto a los cambios cuantitativos, no destacáse-
mos un cambio cualitativo transcendental: el empleo
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CUADRO 2
CAMBIOS SOCIOECONÓMICOS ENTRE LA ESPAÑA DE 1960 Y LA DE 2011

FUENTE: INE, CAMPSA, «Estadísticas históricas de España, sg. XIX y XX» de Carreras y Tafunell.

1960 2011 Variación (%)

Población (miles de personas) 30.666 47.190 53,9
Consumo de gasolinas (miles de toneladas) 629 5.299 742,4
Consumo de gasolinas per cápita (kg/habit.) 21 112 447,5
Consumo de gasóleos (miles de toneladas) 1.590 31.119 1.857,2
Consumo de gasóleos per cápita (kg/habit.) 52 659 1.171,8

Salario por hora (PTA corrientes) (1981 y 1999) 415 1.583 281,4
Precio litro gasóleo (PTA corrientes) (1981 y 1999) 40,5 95,0 134,6
Horas de trabajo equiv. a 1.000 l de gasoil (1981 y 1999) 98 60 -38,5

PIB pm per cápita (miles PTA de 1992) (1960 y 2000) 382 1.936 406,8
PIB pm per cápita (miles PTA corrientes) (1960 y 2000) 19 2.536 13.247,4
Precio litro gasóleo (PTA corrientes)  (1960 y 2000) 6,5 116,7 1.695,4
Fracción renta equivalente a 1.000 l de gasoil (%) (1960 y 2000) 34 5 -86,5

Producción turismos (miles) 40 1.836 4.548,1
Porcentaje de motor diesel sobre el total de matriculados (1960 y 1998) <1 <50 —
Porcentaje de motor diesel sobre el total de matriculados (1999 y 2011) >50 >66 —

Cuota fiscal (% de impuestos indirectos sobre el PVP)
Gasolina (normal y 95 IO respect.) 62,2 48,8 -21,5
Gasóleo automoción (“gasoil”) 42,6 42,5 -0,2
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de motores diesel o «de aceite pesado» en automó-
viles de uso particular.

Hasta la primera crisis energética podía afirmarse, gros-
so modo, que la gasolina era para el ocio y el gasóleo
para el negocio. O sea, la inmensa mayoría de coches
privados iban con motores otto, mientras la práctica
totalidad de camiones, autobuses y taxis llevaban mo-
tores diesel, pesados y ruidosos, pero de mayor eficien-
cia termodinámica.

Al dispararse el precio del petróleo y, por consiguien-
te, el de sus derivados los carburantes, los fabrican-
tes de coches de turismo volvieron la vista a los moto-
res que se alimentan del combustible más barato y,
encima, menos gravado con impuestos, el gasóleo.
En un formidable y generalizado esfuerzo en I+D, a par-
tir de 1974 fueron perfeccionando los toscos moto-
res diesel para civilizarlos, quitándoles peso, humos,
vibraciones y ruido, hasta hacerlos aptos para equi-
par a sus vehículos.

Año tras año, se ampliaban los catálogos de las mar-
cas con nuevos modelos a gasóleo, de prestaciones
y precio cada vez más próximos a los de gasolina. Y
como permanecía la razón básica del ahorro en car-
burante (por su menor volumen y precio), sus ventas
crecían a un ritmo superior al del total de automóvi-
les de turismo. Así, la cuota de los diesel rebasó el
50% en 1999 y siguió aumentando hasta alcanzar
en 2006 el 70%, un nivel en que se ha estabilizado.
Como la proporción de coches anteriores a 1999 ya
es baja, no es de extrañar que el actual parque cir-
culante total se reparta aproximadamente al  50%
entre los diesel y los otto.

TRIBUTACIÓN

De siempre, los impuestos indirectos han sido un
componente fundamental del precio final de
muchos derivados del petróleo. Mucha gente lo
sabe, pero pocos conocen la estructura y la magni-
tud exacta en cada momento.

El impuesto especial sobre hidrocarburos grava los pro-
ductos petrolíferos. Esta accisa fue de 34,58 c€/litro de
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gasoil en 2011. La exacción final total supuso 53,9 c€/l,
resultado de sumar a la accisa, que es un impuesto
sobre la cantidad, el IVA, que es un impuesto sobre el
valor (impuesto ad valorem). Dicho gravamen total re-
presenta el 42,5% del precio medio de venta al públi-
co (126,7 c€/l). 

La comparación espacial, complementaria de la an-
terior y fundamento de cualquier dictamen ponde-
rado, surge de la información proporcionada por Cores.
Ella permite saber si la cuota fiscal del gasóleo de auto-
moción en España está en línea con las vigentes en
los países de nuestro entorno. Pues bien, dicha cuota
es baja comparada con las de Portugal (45,3), Italia
(48,4) y Francia (49,1), y es muy baja confrontada a las
de Alemania (50,0) y Reino Unido (58,6). Y lo mismo
puede decirse al cotejarla con la media ponderada
de la UE-14  (UE-15 menos España), donde el 50,4% del
precio de venta al público del gasoil son impuestos. 

Por último, la comparación del gasoil con bienes simi-
lares en cuanto a presión fiscal, procede efectuarla
con el combustible de automoción que le sigue en
importancia, la gasolina 95 IO. Pues bien, el 48,8% de
los 131,8 c€/l que costó este carburante en España en
2011 fueron impuestos (impuesto especial e IVA). 

CONCLUSIONES

Hay numerosas facetas de la realidad socioeconó-
mica que se atisban en estudios a largo plazo y que
pasan desapercibidas en los consabidos estudios de
coyuntura. Aquí hemos pretendido elaborar una serie
cronológica casi secular de precios de consumo y,
sobre ella, explicitar un procedimiento sistemático
racional de enjuiciar los precios de bienes o servicios.
Hemos añadido consideraciones sobre nivel de vida
y poder adquisitivo para, finalmente, resaltar nove-
dades tecnológicas determinantes de la demanda
y describir, sucintamente, el importante componen-
te fiscal en el precio de venta al público del gasoil.

�� E. Matilla Prieto

FUENTES Y MÉTODOS
Las fuentes de la información son CAMPSA (hasta julio de 1992), el Ministerio de Industria (desde marzo de 1993) y Repsol (desde agosto de
1992 hasta febrero de 1993).

Cuando en un mes han estado vigentes dos o más precios, se ha obtenido la media mensual ponderando cada uno por los días en que
ha estado en  vigor.

Se han usado precios de venta al público (con todos los impuestos incluidos) en la España Peninsular, haciendo 1 euro= 166,386 PTA

Los precios mensuales reales o en unidades monetarias constantes de determinado año se han obtenido con el IPC general y 1992=100

Los enlaces entre los distintos sistemas (bases) de IPC que cubren el periodo 1960-2001 se han llevado a cabo con los coeficientes de enla-
ce estructural. La serie mensual de índices (IPC) se ha prolongado desde enero de 2002 hasta diciembre de 2011con los 12 coeficientes
LAU (Ley de Arrendamientos Urbanos). La serie resultante da errores en las comparaciones intermensuales dentro del propio periodo (2002-
2011), pero dichos errores se compensan en el año haciendo que las comparaciones anuales sean correctas. Por cierto, tampoco son erró-
neas las comparaciones entre meses del mismo nombre.

Las fuentes empleadas para el cuadro 2 son el INE y  «Estadísticas históricas de España, siglos XIX y XX», de Carreras y Tafunell.



CRÍTICA DE LIBROS

Con  menos de dos años de diferencia respecto al
informe francés sobre la competitividad divergente
entre Alemania y Francia,  y con un cambio de color
político en la presidencia y el gobierno francés de
por medio, se presentó por parte de Louis Gallois,
Comisario General para la Inversión, una propuesta
de  pacto para la competitividad de la industria fran-
cesa, por encargo del primer ministro Jean Marc
Ayrault. 

El informe parte de un diagnóstico sobre la pérdida de
competitividad de la industria francesa, reflejada en
la mayor pérdida de peso y en un déficit exterior cre-
ciente. La competitividad se define como «la capaci-
dad de mejorar de manera sostenible el nivel de vida
de la población y procurar un elevado nivel de ocupa-
ción y cohesión social en un entorno de calidad. Se
aprecia por la aptitud de los territorios a mantener y
atraer actividad y por la de las empresas a hacer fren-
te a sus competidores». La pérdida de competividad,
a su vez, genera otros males, como el paro y el empe-
oramiento de las finanzas públicas. 

Frente a su principal competidor, Alemania, la indus-
tria francesa se caracteriza por un posicionamiento
de gama inferior pero a la vez con que en Alemania
se ha producido una reducción de costes por la vía
de las transferencias de impuestos y cargas sobre el
trabajo hacia otros impuestos. También, que Alemania,
a lo largo de la década pasada, realizó un proceso
de desregulación de las actividades de servicios, que
afectó a los que se proveen  a la industria,  abara-
tando por lo tanto sus costes de producción, pero
generando casi nueve millones de puestos de traba-
jo que cobran por hora menos que el salario mínimo
francés.

Por otro lado, tanto los países del Sur (como España)
como del Este o emergentes son cada vez más com-
petitivos en calidad y gama con los productos fran-
ceses, además de beneficiarse de unos costes de
producción menores.  Francia se encuentra pues en
una pinza, en un escalón superior, pero similar a la
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que tiene España entre países de producción de cali-
dad y países de bajos costes.

POSIBILIDADES Y ESTRATEGIAS INDUSTRIALES

El informe realiza una lista de debilidades de la indus-
tria francesa:

� Gasto empresarial en I+D inferior a Alemania y los
países nórdicos. Formación no adaptada a las nece-
sidades de la industria. Pérdida de imagen de la
industria como lugar de trabajo atractivo.

� Financiación insuficiente. A la caída de los márge-
nes y del excedente bruto empresarial y, por tanto,
de la capacidad de autofinanciación, se une que el
ahorro privado se destina a inversiones inmobiliarias
y a que las reglas de Basilea III y Solvency II han ahu-
yentado a los bancos y aseguradoras de las inversio-
nes en Pymes o empresas cotizadas. 

� Insuficiencia de medianas empresas industriales en
comparación con Alemania o Italia, que son la base
de su competitividad. Además, el tejido industrial es
poco solidario, adolece de una «coopetencia»  efec-
tiva,  tanto a nivel de sectores como de territorios.

� Mercado laboral ineficiente, con una creciente dua-
lización entre los contratos indefinidos (muy rígidos
según las empresas) y los temporales o externaliza-
dos, sinónimos de precariedad.

Frente a estas debilidades, se reconocen aún ciertas
fortalezas a la industria francesa:

� Liderazgo mundial en algunos sectores: cultura, lujo,
farmacia, aeronáutica y aeroespacial, nuclear y turis-
mo, con la existencia de grandes grupos a nivel glo-
bal.

� Gran actividad en la creación de empresas inno-
vadoras

� Investigación reconocida por su nivel, así como por
el nivel y competencia de los ingenieros franceses.

� Productividad por hora elevada.

� Precio reducido de la energía eléctrica para la in-
dustria, gracias a las gran producción de centrales
nucleares ya amortizadas

� Infraestructuras, servicios públicos y calidad de vida,
elevadas.

A partir de este análisis, el documento se propone como
objetivo que la industria francesa recupere su compe-
titividad apoyada en tres ejes: un salto en la gama de
productos, con mayor innovación y productividad;
apoyarse en aquellas industrias que ya funcionan, y
reforzar los partenariados y sinergias entre todos los
actores de la industria.

Para que este cambio tenga éxito, el elemento clave
es la inversión y aunque macroeconómicamente una
política de demanda puede tener mejores resultados
a corto plazo sobre el crecimiento que una de oferta,
es esta última la que garantiza la competitividad a
medio y largo plazo y por la que debe apostarse, y más
teniendo en cuenta la elevada elasticidad de las im-
portaciones respecto a incrementos de la demanda
interior (entre 1,4 y 1,6).

RECOMENDACIONES ESTRATÉGICAS

Así, la primera recomendación del informe es que dada
la importancia estratégica de la industria para el bie-
nestar de un país, tractora de resto de la economía,
cualquier nueva medida normativa o acción de go-
bierno significativa debe ir acompañada de un docu-
mento de impacto sobre la competitividad y cómo
se reducirán los eventuales efectos negativos. 

A partir de aquí, el documento va desgranando una
serie de propuestas, con 22 recomendaciones princi-
pales, que atacan las diferentes dimensiones de una
política industrial, o con efectos sobre la industria, para
conseguir estos objetivos. Vamos a revisar algunas de
las recomendaciones que pueden ser de aplicación
también en otros entornos, como el español.

1—|Generar un shock de confianza en los inversores y
empresarios industriales mediante un compromiso por
la estabilidad de la empresa y visión a largo plazo:
estabilidad normativa y de ayudas y subvenciones;
redoble de los esfuerzos en simplificar las normativas
y los procedimientos; refuerzo de las posiciones de
los accionistas a largo plazo frente a los especulado-
res;  introducción de representantes de los trabajado-
res en los consejos de administración de las empre-
sas de más de 5000 trabajadores y la creación de un
comisariado de prospectiva con la misión de apor-
tar inteligencia económica al sector, incluyendo la
evaluación del impacto de las ayudas a la  industria.

2—|Realizar un shock de competitividad mediante la
transferencia de parte de las cargas sociales a cargo
de empresa y trabajadores hacia otros impuestos y
reducción de gasto público, en un equivalente al 1,5%
del PIB. Esto permitiría recuperar parte de los márgenes
perdidos por la industria la pasada década. Esta me-
dida ayudaría a la financiación propia de las empre-
sas y se complementaría con una menor fiscalidad
sobre los beneficios reinvertidos.

3—|Mantener unos precios de la energía competitivos
a nivel internacional para la industria.

4—|Crear una estructura de coordinación de las accio-
nes de internacionalización. Que las grandes empre-
sas líderes y las que perciben ayudas estatales  se coor-
dinen y ayuden a las pymes de su sector a exportar. 

5—|Proteger (sanctuariser) de cualquier recorte presu-
puestario el nivel de gasto en I+D en los próximos 5
años.
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6—| Establecer un objetivo de compra pública inno-
vadora a las pymes del 2 % del total de compras
públicas. 

7—| Reforzar las organismos de coordinación estraté-
gica de los diferentes sectores industriales. Traspasar
a las regiones la responsabilidad de la coordinación
de las estructuras regionales de promoción industrial y
de innovación, así como impulsar el diálogo social
para el cambio.

8—| Involucrar a las empresas en el gobierno de los cen-
tros de enseñanzas técnicas y profesionales. Potenciar
la formación profesional dual.

9—| Desarrollar el reconocimiento oficial de la experien-
cia y  crear una cuenta individual reconocida de for-
mación por trabajador que se actualice a lo largo
de su vida activa. Reforzar la formación continua de
los trabajadores menos cualificados.

10—–| Facilitar el acceso de las pymes a los mercados
financieros, con la colaboración de los bancos para
crear los instrumentos necesarios.

11—–| Regular el crédito interempresarial (que es cinco
veces mayor que el financiero) para garantizar los
pagos según los términos acordados. Incluye obligar
a los auditores a informar sobre los plazos reales de
pago de las empresas y sancionar los excesos.

12—–| Mejorar el tratamiento normativo y fiscal del aho-
rro invertido en acciones; obligar a las compañías de
seguros a invertir al menos un 2% de sus activos en em-
presas no cotizadas; obligar a que las sociedades
públicas tenedoras de activos financieros (por ejem-
plo fondos de reserva de pensiones) también colo-
quen parte de sus fondos en inversiones industriales.
Mejoras fiscales para los inversores en acciones fren-
te a los obligacionistas.

Además se realizan recomendaciones sobre cuál
debería ser la renacida política industrial europea:

13—–| Potenciar los Project bonds para financiar proyec-
tos de innovación de envergadura, hasta alcanzar la
misma cantidad de inversión del  Banco Europeo de
Inversiones. Esta medida sería complementaria de la
de reforzar la capacidad de la agencia de inversio-
nes públicas francesa, en especial en el campo de
los partenariados público-privados.

14—–| Mejorar la política de competencia de la Unión
Europea, que adolece de una visión corta de miras
frente a la competencia mundial y prioriza la protec-
ción del consumidor frente a la de la empresa; y por
otro lado tiene un procedimiento de apelación a sus
decisiones judicializado y poco basado en considera-
ciones económicas. Para solucionarlo. propone que las
decisiones sean acompañadas de un informe elabo-

rado por expertos independientes y de manera trans-
parente, y que se cree una instancia política  de ape-
lación, que podría ser el Consejo de Ministros de la UE.

15—–| Conseguir una política comercial exterior comu-
nitaria basada en la reciprocidad con los partners
comerciales para evitar situaciones inequitativas,
contemplando: apertura recíproca de los mercados
públicos; control de las inversiones extranjeras sobre
tecnologías estratégicas cuando el partner lo prohí-
be en su país; respeto de las convenciones interna-
cionales sobre condiciones laborales, medioam-
bientales, etcétera, y cumplimiento de las normas
europeas y en particular la de protección intelectual. 

16—–| Devaluación del euro hasta un valor entre 1,15 y
1,20 dólares. 

Finalmente, la última sección aborda recomenda-
ciones sobre el mercado laboral, cuya medida prin-
cipal se basa en replicar el modelo alemán de paro
parcial y retribuido cuando las empresas sufren caí-
das en la demanda, con el añadido de que la parte
de tiempo que no se trabaje se aproveche  para for-
mación y reciclaje profesional. 

A modo de conclusión,  y a la espera de ver cuántas
medidas van a ser aplicadas de estas recomenda-
ciones (algunas ya han empezado a serlo), el gobier-
no francés dispone con este informe de una hoja de
ruta  para reenderezar su declinante sector industrial.
La industria francesa se encuentra en una encrucija-
da, que va a necesitar posiblemente de profundos
cambios si quiere cortar este declive, especialmen-
te frente a su vecino del norte. 

El sector industrial francés se  basa en grandes gru-
pos de liderazgo mundial, quizás con más problemas
de flexibilidad para afrontar el incremento de com-
petencia de los países emergentes y, según destila
el propio informe, con problemas de  exceso de pro-
tección estatal frente al que considerarían razonables
las autoridades de competencia europea. Al igual
que el informe sobre la divergencia con Alemania,
las recetas pasan por pactos sociales que generen
shocks de competitividad por la vía fiscal así como
por una activa introducción de la lucha contra la
competencia exterior desleal, sin entrar en argumen-
tos demagógicos. Interesantes son también las con-
sideraciones acerca del problema de la financiación
a corto y a largo de las empresas,  con medidas sus-
ceptibles de ser aplicadas en nuestro país. 

BIBLIOGRAFÍA
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Un fenómeno reciente, que se produce desde el año
2000 pero que no tiene precedentes. es la continua
divergencia entre la competitividad de Francia y
Alemania. Este hecho es el eje central del estudio
«Poner fin a la divergencia de competitividad entre
Francia y Alemania», cuyo objetivo es evaluar la pro-
porción de las razones estructurales y económicas
que han ensanchado la brecha de productividad
entre los dos países. Tras el análisis detallado de las
causas de la pérdida de dinamismo de la industria
francesa en comparación con la alemana, el estu-
dio plantea cuatro posibles escenarios que se deri-
van de la tendencia actual. Finalmente, el docu-
mento recoge una serie de recomendaciones para
recuperar la competitividad perdida por Francia y
reactivar su industria.

El documento, elaborado por el Centro de Investigación
y Observación Económica para la Expansión de la Eco-
nomía y el Desarrollo de las Empresas (Coe-Rexecode),
un think thank francés, se publicó cuatro años después
del inicio de la crisis, con el objeto de servir de base para
una futura acción política. La importancia del estudio
radica en su actualidad. 

La evolución de la productividad es un elemento fun-
damental para determinar la competitividad de la
industria, la cual influye de manera determinante en
la generación de rentas primarias y el crecimiento a
largo plazo. En un contexto de Unión Económica y

COMPETITIVE FRANCE
ALLEMAGNE. LE
GRAND ÉCART

Coe-Rexecode
Enero  de 2012

Monetaria donde actualmente se están rescribiendo
las reglas de la articulación europea, la fortaleza de
la economía es un factor clave que respalda la voz
de los países en la mesa de negociación. 

Si hace diez años las exportaciones francesas repre-
sentaban el 55% de las alemanas, en la actualidad
solo representan cerca del 40%. Entre 2003 y 2008,
el precio medio de las exportaciones francesas aumen-
tó un 8% por encima del precio promedio de las expor-
taciones alemanas, lo que sin duda contribuyó a la pér-
dida de cuota de mercado de las exportaciones fran-
cesas en prácticamente todos los productos y todas
las regiones.

CONTRACCIÓN INDUSTRIAS EN FRANCIA 

Como resultado, o paralelamente a este proceso,
Francia experimentó una contracción relativa de su
base industrial. Entre el año 2000 y el 2007, el país
galo perdió alrededor del 13% de las empresas indus-
triales, en comparación con Alemania, y el valor aña-
dido de su industria pasó de representar un 50% del
valor añadido creado en Alemania a un mero 40%.
Esta divergencia industrial y comercial tuvo su reflejo
en la balanza comercial de bienes entre Francia y
Alemania, la cual se eleva actualmente hasta los
200.000 millones de euros (10% del PIB francés).

Estos hechos, mencionados en el estudio, no son valo-
rados por los autores como satisfactorios ni recomen-
dables para Francia. En su opinión, la continúa per-
dida de competitividad puede tener consecuencias
no solo económicas sino también sociales, reflejadas
a largo plazo en diferentes niveles de vida y de des-
empleo, y políticas, mediante el cuestionamiento de
la cohesión de la zona euro; máxime cuando, a dife-
rencia del pasado –el franco francés experimenta-
ba una devaluación cercana al 30% cada 10 años–,
hoy Francia y Alemania comparten una moneda co-
mún, el euro, y las devaluaciones ya no son un méto-
do disponible para corregir periódicamente la produc-
tividad. 

Afortunadamente para Francia, el think thank radica-
do en ese mismo país y responsable del presente es-
tudio asevera que este proceso de pérdida de com-
petitividad relativa no es irreversible. Las divergencias
en competitividad entre los dos países no son ni per-
manentes ni estructurales. Tras la crisis del petróleo, du-
rante los 70, Alemania perdió cuota de mercado ex-
portador frente a Francia mientras que, posteriormen-
te, durante la reunificación alemana, Francia recobró
la competitividad perdida por los altos costes internos
de principio de los 80. Sin embargo, el nuevo siglo,
coincidente con la adopción del euro y la entrada de
China como actor principal en la escena de comer-
cio internacional, trajo consigo una divergencia en com-
petitividad sin precedentes  entre Francia y Alemania.  

Para facilitar la lectura del estudio, el análisis de la di-
vergencia entre la competitividad francesa y alema-
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na se presenta en cuatro capítulos. El primero estable-
ce el hecho. El  segundo analiza en detalle los indica-
dores clásicos de competitividad (coste de produc-
ción, características de la oferta, condiciones de pro-
ducción y márgenes de beneficio) y realiza una en-
cuesta cualitativa entre los principales actores de la
economía francesa y alemana para conocer su
visión sobre las diferencias de competitividad entre
los dos países. El tercero analiza una encuesta cuan-
titativa realizada durante veinte años sobre los crite-
rios de competitividad de los productos importados,
principalmente sobre la calidad-precio. El cuarto con-
fecciona un diagnóstico de conjunto y concluye. Fi-
nalmente, el quinto, establece una serie de priorida-
des, que deben ser adoptadas a través de un «Gran
Pacto sobre la Competitividad Industrial», para que
Francia sea capaz de poner fin a sus divergencias de
competitividad respecto a Alemania. 

LAS CAUSAS DE LA DIVERGENCIA

Las explicaciones tradicionales no son capaces de
explicar la ruptura del año 2000. Los líderes empre-
sariales y los observadores de ambas economías ale-
gan diversas causas que explican la brecha de com-
petitividad: distintas percepciones sobre la empresa
industrial; la mayor continuidad de los negocios fami-
liares de tamaño intermedio en Alemania; la mayor
proximidad entre la industria, el sistema educativo y
la investigación en Alemania; la evolución de los cos-
tes de producción y la solidez financiera de la indus-
tria, y la capacidad de «trabajar juntos» imbuida entre
los diferentes interlocutores sociales.

Sin embargo, la encuesta recogida por Coe-Rexecode
señala la pérdida de competitividad de Francia en
precio como uno de los principales responsables de
la erosión de su competitividad. En las últimas dos
décadas, los productos franceses no superaron a los
productos alemanes –en promedio- ni en calidad, ni
innovación, ni en servicios que acompañan al produc-
to, con notables excepciones. Esta ventaja compara-
tiva alemana fue contrarrestada por la industria france-
sa mediante una bajada de precios. Pero, según el
estudio, Francia también ha perdido en los últimos años
su ventaja competitiva en los precios de muchos de
sus productos. 

Otro de los factores señalados acertadamente en
este análisis de la competitividad relativa francesa es
el papel de la investigación y la innovación.
Alemania posee una presencia mucho más acusa-
da de la investigación industrial que Francia y este
tipo de investigación, más aplicada y orientada a
procesos industriales, es una importante fuente de
competitividad.

Sin embargo, el punto esencial que ilumina todas las
observaciones previas es el de los costes laborales y
los resultados de las operaciones de negocio. En la
primera parte de la década del 2000, el coste medio
de la hora de trabajo en la industria aumentó un 10%

más rápido en Francia que en Alemania, y la tenden-
cia ha continuado, incluso se ha ampliado, desde en-
tonces. Como resultado, los costes laborales franceses
se han situado un 13% por encima de los de Alemania.
Los diferentes tipos de negociación salarial en Francia
y Alemania seguramente contribuyeron en esta ten-
dencia. 

El aumento relativo de los costes en Francia tuvo un
importante impacto en las cuentas de resultados de
las empresas y en las cuentas nacionales. El exce-
dente bruto de explotación experimentó una fuerte
caída entre el 2000 y 2010, de tal manera que el
excedente global de explotación de la industria fran-
cesa es hoy un tercio de la alemana. 

Para los autores del informe, el origen de la divergen-
cia reside en las distintas políticas industriales aplica-
das por ambos países desde la reunificación. La
estrategia en competitividad alemana -basada en
el control del déficit, la inversión en investigación, la
reforma del mercado de trabajo y la moderación
salarial- contrasta con la fuerte reducción de las
horas de trabajo, el aumento de los costes unitarios
de producción y la limitación de los márgenes de
negociación dentro de la empresa, adoptados bajo
la política francesa.

La estrategia alemana se demostró eficaz, no sólo
para la competitividad sino también para el empleo.
Alemania experimentó un aumento en la tasa de em-
pleo, en la de crecimiento y una disminución signifi-
cativa en el desempleo desde 2006. Gracias a la
buena cooperación entre el Estado, los empleado-
res y los empleados, la gestión coyuntural del empleo
durante la crisis resultó más favorable al empleo en
Alemania que en Francia. En total, la tasa de empleo
en Alemania aumentó 8 puntos más que en Francia
desde 2003, y la de desempleo alemana, que era
superior a la de Francia en 2003, es hoy más baja. 

MEDIDAS

Este informe recalca una y otra vez la importancia
de «la capacidad de trabajar juntos». Un llamamien-
to al compromiso de todos los actores para articular
una visión pragmática de la política industrial. El obje-
tivo es crear un modelo de negociación similar al ale-
mán: a nivel de empresa (sobre aumentos salariales,
jornada y flexibilización del trabajo, empleo e inver-
siones), a nivel de pactos sociales de competitividad
(actualizados según el contexto), y a nivel de cada
institución. 

Según el informe, las medidas adoptadas hasta 2011
por el gobierno francés sobre la reforma universitaria,
créditos fiscales a la investigación, los Estados Gene-
rales de la Industria, etcétera, van en la buena direc-
ción pero tardarán de 5 a 10 años en dar sus frutos.
Sin embargo, si no se toman medidas adicionales,
en una moneda única la divergencia en la compe-
titividad solo puede llevar a cuatro escenarios:
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� Un primer escenario donde se produzca la paula-
tina especialización de Alemania como proveedor
industrial de bienes comerciables y de Francia como
proveedor de servicios. Sin embargo, las diferencias
en ingresos entre los distintos sectores, así como los
efectos derivados de la restructuración, desaconse-
jan este escenario, según los autores. 

� Un progresivo movimiento de los factores de pro-
ducción, empleo y capital, hacia las zonas de más
alta competitividad (Alemania), acompañados por
una tendencia a la divergencia de rentas primarias
entre los territorios. 

� Una posible situación descrita sería aquella en la
que se produjese una redistribución de los ingresos
entre jurisdicciones para, en parte, compensar las
diferencias de renta primarias y asegurar la cohesión
social, este escenario se antoja difícil a la vista de la
presente situación en Europa. 

� La consecución de una nueva Europa a través de
la unión económica y monetaria lograda en parte
gracias a que en Alemania las ganancias de pro-
ductividad se conviertan en aumentos salariales. 

PACTO DE COMPETITIVIDAD INDUSTRIAL

Para los autores, Francia no debe esperar de mane-
ra pasiva a la llegada de alguno de estos escena-
rios sino tomar medidas enérgicas para poner fin rápi-
damente a la pérdida de competitividad industrial.
Para ello, los distintos interlocutores sociales deben lle-
gar a un «Pacto sobre la Competitividad Industrial» y
asumir una serie de reformas con las siguientes prio-
ridades:

Reforma de la tributación del patrimonio, con obje-
to de favorecer el ahorro y la inversión industrial direc-
ta. Sin embargo, en un entorno de recesión, bajos
tipos de interés, primas de riesgo elevadas y tensio-
nes en la hacienda pública francesa, la propuesta
de los autores puede encontrarse con problemas de
viabilidad presupuestaria y de adopción política –si
estos menores ingresos son compensados con otros
aumentos tributarios-, o viabilidad económica, si se
produce una caída de la demanda interna.

Reforma del mercado de trabajo con objeto de
revisar las restricciones en horas de trabajo y trasla-
dar a nivel de empresa las negociaciones laborales.
De aquí nace la necesidad del «gran pacto» esgri-
mida por el think thank, ya que para llevar a cabo
esta reforma es imprescindible la colaboración de
los sindicatos y de la patronal. 

Gestión activa de las políticas de empleo para sua-
vizar el impacto de las fluctuaciones cíclicas de la

economía sobre el mercado laboral y evitar la crea-
ción de desempleo estructural. Los autores conside-
ran que la clave de ésta reside en que el ámbito de
negociación se desarrolle en la empresa.

Reorientar la investigación y el desarrollo hacia los
procesos industriales. La reforma de la universidad,
la autonomía de los centros de investigación y ense-
ñanza superior, y los créditos e incentivos a la inves-
tigación, que permitan a las empresas asumir los ries-
gos del I+D, deberán conformar la nueva base inves-
tigadora.

Disminuir entre un 5-10% los costes de producción
mediante una reducción de las cargas sobre el tra-
bajo. Este ahorro para las empresas sería compen-
sado financieramente mediante una reducción sig-
nificativa del gasto público.

La amplitud y la ambición de las propuestas son de
tal magnitud que su adopción solo es posible median-
te un gran acuerdo nacional. Pero ahí radica preci-
samente la gran debilidad del estudio, en su viabili-
dad política. Las recomendaciones elaboradas por
los autores transcienden el marco de la propia polí-
tica industrial y engloba ámbitos tan sensibles como
la tributación del ahorro, la gestión de los recursos del
Estado (ingresos y gastos) o el nivel de negociación
laboral. Estas reformas, de llevarse a cabo, afectarí-
an notablemente los intereses de los interlocutores a
distintos niveles, léase por ejemplo la fuerza de los
sindicatos en las negociaciones a nivel empresa o la
posición de la oposición respecto a un pacto nacio-
nal con elecciones a un año vista. 

En definitiva, un estudio serio y sesudo sobre la divergen-
cia de competitividad de la industria francesa respec-
to a la alemana, que aborda de forma holística todas
las aristas de la productividad. Los autores acertada-
mente realizan un estudio cualitativo y cuantitativo que
les permite elaborar el diagnóstico sobre la competiti-
vidad francesa y elaborar una serie de recomendacio-
nes que de forma ambiciosa deben ser asumidas por
todos los interlocutores sociales en un «Gran Pacto por
la Competitividad». De esta manera, Francia podrá
poner fin a su divergencia de competitividad respec-
to a Alemania. 
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