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Resumen

El estudio analiza el sistema espafiol de apoyargelmacionalizacion y a la
innovacién de PYMES y como interactlan el sectbliguly el sector privado
para implementar este apoyo. Se analiza tanto étlmoentral como el de la
Comunidad Autébnoma de Andalucia. Los autores adiaotores esenciales y
secundarios que explicarian de por qué Espafia dua esiitosa en la
internacionalizacion de sus empresas. Se identificiemas las principales
caracteristicas y pilares del sistema y de la ipahdnstitucion publica
ejecutora de politicas, asi como el papel que jebgector privado en el
disefio y ejecucion de politicas. De acuerdo altwes, el “modelo espafiol”
de promocién de exportaciones se caracteriza paudancia de un disefio
formal. Todos los agentes que participan en @rms&testarian de acuerdo en
los lineamientos, principios generales y estrategiin embargo, no ha
existido un proceso formal y estructura para akwaryz mantener dicho
consenso. Las claves del éxito del modelo se @ebenitonces sobretodo a la
estabilidad politica y econdmica, la adopcion diétiggs macroeconémicas
ortodoxas y la realizacion de reformas estructsrgi@ra introducir
competencia y modernizar los sectores productivos.
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Introduccioén

La Comisién Econémica para América Latina (CEPA® )@ Organizacion
de Naciones Unidas estéa llevando a cabo una imgcipara apoyar, en los
paises del continente, la colaboracion entre ébispablico y el privado en
el disefio y ejecucion de politicas de apoyo a pynmEsa
internacionalizaciéon e innovacion. Para ello haaggedo la realizacion de
varios estudios en diversos pafspara analizar los diferentes modelos
utilizados y extraer mejores practicas y lecciaq@endidas que puedan ser
Utiles para los paises latinoamericanos. El inteeé€EPAL es conocer las
principales tendencias y elementos estructuralenetbo y largo plazo de
los sistemas y no entrar en casuisticas cortofdaascoyunturales.

En el marco de esa iniciativa es donde se enceagrasente estudio.
Su objetivo es presentar un andlisis sobre ehsstespafiol de apoyo a la
internacionalizacion y a la innovacién de pyme®slyres todo mostrar como
interactuan el sector publico y el sector privadi@ievar a cabo dicho apoyo.
En Espafia se produce la peculiaridad de que nairh@yico modelo, sino
una multiplicidad, lo cual es consecuencia de ldrugsra muy
descentralizada, cuasi-federal, del Estado esfafiolina parte esta el modelo
central, por otra los modelos de las Comunidadédnémas. En nuestro caso
hemos optado por analizar el modelo central y ¢ d@munidad Auténoma
de Andalucia. Hemos elegido esta region por testables similitudes con los
paises latinoamericarfoy por tratarse de una regién cuya renta era muy
inferior a la media de Espafa, pero que ha alcanmads niveles de
crecimiento y desarrollo econémico y social superia media espafiola.

! Los paises analizados son: Australia, Espafiaariiid, Irlanda, Malasia, Republica Checa, RepuldieeCorea,
Singapur y Suecia.

2 Entre otras, una base productiva donde el segropacuario es muy importante y donde la tradignttustrial es
escasa y centrada en la industria agroalimentat@ahjenes de consumo.
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El sistema espafiol, tanto a nivel central comoregj distingue entre promocién de exportaciones
por un lado y de apoyo a pymes y a la innovaci@n,gtro. Asi los instrumentos e instituciones que
participan en uno y otro son diferentes. Por elite documento separa ambas actividades y losesarat
andlisis diferenciado. Los términos de referencipyestos por CEPAL indican también que el analisis
debe centrarse en politicas e instrumentos de miome informacién y no en instrumentos de tipo
financiero (créditos, apoyos fiscales, entre otrBg)el caso de Espafia, los instrumentos de apoyipal
fiscal son poco empleados; los financieros muy detop y sofisticados, pero son fundamentalmente
proporcionados por instituciones privadas en uareatde fuerte competencia entre entidades y petes
a las reglas de mercado y a la normativa de lan@gzion para la Cooperacion y el Desarrollo Ecaoném
(OCDE) y la Union Europea. Los apoyos publicos parfnanciacion constituyen la base del sistema de
apoyo a la innovacioén y del apoyo a la inversigragsla en el exterior.

El andlisis en el caso de Espafia se ha realizado estudiando enlpgandas 4 principales
instituciones de promociéon de Espafia (Instituto EspafiolateefZio Exterior ICEX de apoyo a la
exportacion y el Centro para el Desarrollo Tecnolégico Indusdiizi|l de apoyo a la innovacion) y
Andalucia (EXTENDA, para internacionalizacién e IDEA, de apoyoraegye innovacién). En cada
una de ellas se han analizado los siguientes 9 elementos:

» origen, mandato y evolucion histérica,

» estrategia y planificacién de actividades,

» principales actividades y programas,

* estructura interna,

» personal,

* presupuestos,

» procesos de identificacién de problemas y disefio de soluciones,

» mecanismos de difusién de informacién y contacto con terceros, y
» evaluacion de resultados y control.

Este documento fue escrito en noviembre de 2007 utilizandanafidn que se recopilé durante
los meses de Marzo a Septiembre de 2007. Las fuentes de informicdddas han sido: documentos
publicos de las instituciones analizadas (e.g. informes anukdrssestratégicos, paginas web, folletos,
entre otros), entrevistas con directivos y cuadros medio&kiasdnstituciones (a los cuales se les pasé
una encuesta exhaustiva sobre su institucién), y entrevistasmesentantes de instituciones privadas y
empresarios. Esta informacion se ha analizado a la luz de la expeyieaniacimientos del autor.

El presente documento se estructura en 4 secciones. La seccion 2dafeecebjetivos que
demuestran porque Espafia ha sido un claro ejemplo de éxitom&rhacionalizacion de sus empresas.
También analiza las circunstancias y el entorno politico en qu®dej@ta internacionalizacion de la
economia espafiola y ofrece explicaciones sobre las razones del &dtos&sgrupan en factores
esenciales y factores secundarios. La seccion 3 ofrece una vision gehsistema de promocion de
Espafia, a nivel central y de Andalucia, en promocién de exportagiate@novacion y describe el
papel que juega el sector privado en el disefio y ejecucion degmlitia seccion 4 describe las
principales lecciones aprendidas y mejores practicas del modelo espaftal y del de Andalucia,
también desglosando promocion de exportaciones y de innovadR#a. ello, se identifican las
principales caracteristicas y pilares del sistema y de la princg@li@idn puablica ejecutora de politicas.
Finalmente, en la seccidn 5 se ofrecen conclusiones y recapitulacbnesoslo lo anterior.
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. La internacionalizacion
econdmica Espafia

En esta seccidon sostenemos la tesis de que lare@oespariola ha sido
muy exitosa en su proceso de crecimiento e intemmalzacion, medido
tanto en términos de comercio exterior como dergide extranjera en
Espafia y espafiola en el extranjero. Este notalile € produjo en un
entorno de muy importantes cambios en el entorgala®rio. Por una
parte, el ingreso de Espafa en la UE supone laciioge las politicas de
la UE en materia comercial (mucho mas librecambigtee las espafiolas del
periodo de la dictadura) y una importante pérdieasaberania en politica
fiscal y monetaria; ahora bien, la UE aporté fonehoy importantes para el
desarrollo de infraestructuras fisicas y de capitahano y apoyo a la
empresa. El segundo cambio importante consiste @@ profunda
descentralizacion, que conlleva a que sean loguls regionales quienes
asuman crecientes competencias en materia de péonemonomica.

Estos factores han tenido, sin duda, importancia érito del modelo
econdmico espafiol. Sin embargo, las principaleggldel éxito han sido
otras: estabilidad politica y econémica, politicesroeconémicas ortodoxas y
de apertura al exterior y profundas reformas dstiaies.
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A. Evolucion cuantitativa del proceso de aperturaa | exterior:
1980-2006

1. Comercio exterior

El proceso de internacionalizacion de la economia espafiola en el diiémto del siglo pasado ha sido
espectacularmente rapido, amplio y exitoso. Las cifras que se exporlea cuadros siguientes son
suficientemente ilustrativas al respecto.

El comercio exterior de Espafia ha pasado de representar menos digl FlBen el afio 1970 a
constituir aproximadamente un 60% en la década del 2000. Medtdonginos absolutos, en el periodo
de 25 afios que transcurren desde el afio 1970 al 2004, lasarigpws se han multiplicado por 109
alcanzando € 200.000 millones y las exportaciones por 15025000 millones.

CUADRO 1
COMERCIO EXTERIOR DE ESPANA 1970-2004
(En millones de Euros)

Exportaciones Importaciones Grado de apertura
bienes y servicios (%)?

1970 1044 1833 18,2%
1980° 8 914 13974 31,9%
1990 33994 51 807 30,6%
2000 126 070 163 847 60,7%
2004 148 195 200 079 55,3%

Fuente: Elaboracién del autor a partir de INE, Banco de Espafia, SG de Estudios del
Sector Exterior.

& Grado de apertura en bienes = X + M (balanza pagos) en % del PIB.

Cabe también sefialar que el patron geogréafico del comercio extegstada muy concentrado
en la Unién Europea a donde se han dirigido tradicionalmenta®&ld® las exportaciones y de donde
provienen como media en los Ultimos 30 afios el 65% de lastaapnes.

El espectacular crecimiento de las exportaciones se ha producidoosnldedrubros, desde
materias primas y manufacturas asociadas a las mismas hasta en masutEctgrado tecnoldgico
medio. Donde menos incremento se ha producido ha sido en legaeignes de bienes de alto
contenido tecnolégico, tal y como muestra el gréafico siguiente:

10
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GRAFICO 1
COMPOSICION DE EXPORTACIONES DE ACUERDO A GRADO TEC NOLOGICO AGREGADO
(En miles de millones de dolares de EE.UU.)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial.

Este importantisimo y rapido proceso no ha estado exentoblemas y de tensiones. En efecto,
el sector exterior de la economia espafiola ha sido tradicionalmeintadef como muestra el grafico
siguiente. Las importaciones de bienes han sido siempre sepeatitais exportaciones; asi el grado de
cobertura que en las Ultimas décadas nunca ha superado el 85%.

GRAFICO 2
COMERCIO DE MERCANCIAS
(En porcentaje de cobertura y variacién interanual)

Variacion interanual (%) Cobertura (%)
50 ~ 90
25 + 80
0 70
-25 60
-50 - 50

[ Cobertura —A— Exportaciones —>¢— Importaciones —— Déficit

Fuente: Elaboracién del autor a partir de datos de Aduanas

11



CEPAL - Serie Comercio internacional 85 Alianza publico-privada. Fomento de la expmésa e innovacion en pymes...

Las importaciones han mostrado un comportamiento pro-cicbiceuél unido a su elevado
importe ha supuesto un freno al crecimiento de la economia espaidtileado por la necesidad de
financiar el déficit comercial. Tradicionalmente el déficit comercial @ttexe ha compensado con
exportaciones de servicios (especialmente turismo), inversiomasjexds y remesas de emigrantes

2. Inversion extranjera

Espafia ha sido un pais que ha atraido importantes flujosvelesiém extranjera. El gréafico
siguiente muestra una comparacion de la inversion extranjera eraEspabmparacion con la que ha
llegado a la Republica Popular China y a los 10 Paises Ampligei&nde la Unién Europea . El
grafico siguiente muestra como Espafia fue un receptor mas intpotaninversion extranjera que
China (hasta mediados de la década de los 90); y que en casiodd®s del periodo 1990-2003,
Espafia ha superado al total recibido por el conjunto de lnseMds paises miembros de la UE.

GRAFICO 3
FLUJOS IDE RECIBIDA
(En millones de délares de EE.UU.)
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Fuente: S.E. Comercio, a partir de datos de UNCTAD y del Banco de Espafia

Para medir la internacionalizacion de la economia es un mejor indleadgersion realizada en
el exterior por la empresas espafiolas, que la recibida en Espafieepteaisl empresas extranjeras.
Con este criterio se aprecia muy claramente el enorme esfuerzo (ydéxlwmjnternacionalizacién de
Espafia. En efecto, como muestra la tabla siguiente, las empresaslasspain realizado un gran
esfuerzo inversor en el exterior. En cifras tanto absolutaer§idwn bruta) como relativas (inversion
neta) los flujos hacia el exterior han sido muy superiores ddaecepcion de inversion en Espafia en
los dltimos 10 afios. Este proceso de internacionalizacion deplesanespafiola es una consecuencia
directa de las politicas de promocién de la internacionalizaciérseuman seguido en Espafia desde
mediados de la década de los 90, tal y como veremos en secciorasnessile este trabajo.

12



CEPAL - Serie Comercio internacional 85 Alianza publico-privada. Fomento de la expmésa e innovacion en pymes...

CUADRO 2
INVERSION EXTRANJERA DE EMPRESAS ESPANOLAS EN EL MU NDO
(en millones de Euros)

ANOS Inversion Inversion Neta
Bruta TOTAL
TOTAL
1993 1837 4 233
1994 5890 4 956
1995 10 426 15 407
1996 51 344 60 068
1997 46 897 45 342
1998 30 588 46 730
1999 796 3113
2000 2840 3314
2001 8 996 12 237
2002 43 568 50 792
2003 42 114 29 764
2004 24 766 42 430

Fuente: Secretaria de Estado de Comercio.

B. El modelo politico-econémico

En los ultimos 25 afios se han producido en Espa@anBios que han afectado profundamente a su aistem
economico y de promocion. Por una parte en 19@8oskice el ingreso de Espafia en la Union Europea, q
trae como consecuencia que Espafia debe adoptatitass y prioridades de la Unién (lo que seucaden

un cambio sustancial en los instrumentos de pr@mpgi por otra en un aumento muy sustancial de los
recursos financieros destinados a este fin. Parpatrte, Espafia ha pasado de ser un pais cemtsalist
estado cuasi-federal, donde las Comunidades Autisbian asumido, por Ley, importantes competengias e
materia de promocion econémica y apoyo a pymdayirdo internacionalizacion.

1. Condicionantes politico-legales

El rapido y exitoso proceso de internacionalizadifinla economia espafiola se ha producido en un
contexto de drasticos y profundos cambios del eatpolitico y legal en el que operaba Espafa. abac

la dictadura en 1978, se produce un cambio radicala estructura politico-legal. Por una parte, se
abandona definitivamente la politica de autarqodmémica y proteccionismo. Espafia ingresa en larni
Europea en el afio 1986 y se sumerge en los progdesoernacionalizacion y globalizacién econdmica.

Por otra, se sustituye el rigido sistema centddizie gobierno por un régimen de autonomia regional
donde las regiones gozan de una amplia autonorimidependencia. Cada una de las 17 Comunidades
Auténomas (ie. Regiones) dispone de poderes ejeclagislativo y judicial propios asi como de irpates
presupuestos para ejecutar las politicas que deterh ejecutivo regional y aprueba su parlamelras.
Comunidades Auténomas no siempre son gobernadasm@mo partido que preside el ejecutivo central.

La Constitucion espafiola no siempre asigna poderes exclusivgsbigino central o a los
autonémicos. Asi, al gobierno central le reserva competencias easlush materia de politica
cambiaria, monetaria y de acuerdos comerciales. Pero en materia de gpnoemnciomica, de apoyo a
pymes, promocién de exportaciones y apoyo a la innovacion, fgsetencias estan compartidas entre
el Gobierno Central y los gobiernos regionales. Al tener cadau@idad Auténoma su propio

13
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presupuesto y sus propias polittt@s inevitable que se produzcan duplicidades de gasto publico y
problemas de coordinacién entre las politicas centrales y autonpotioas veremos mas adelante.

La descentralizacion administrativa ha supuestdrzduccion de elementos de competencia en ehsst
de promocion de la internacionalizacion. Ahoraelapresas pueden acudir bien al gobierno centialsa de
apoyos, bien a su gobierno regional o a ambos. lEstprovocado un sinnimero de descoordinaciones y
duplicidades de programas y gastos entre el Golegntral y los Autondémicos; pero también ha pragloaina
competencia sana entre instituciones centrale®g@uicas en la prestacion de servicios a pymes.

En cuanto al ingreso en la Unién Europea, cabdasedize supuso un cambio importante en Espafia
al reducirse drasticamente la autonomia en el mateejnstrumentos de politica econémica. Espafia ced
totalmente la soberania en cuanto a la politicaectial y monetaria y parcialmente en cuanto aipalit
fiscal. Desde su ingreso el 1 de Enero de 198&repetencia para establecer el nivel del aranogiog
instrumentos de proteccion comercial se cedié @dmision Europea, asi como la potestad de firmar
acuerdos comerciales (e.g. creacion de zonas réeckinbio) con otros paises y regiones. Esta cdgsion
soberania en politica comercial supuso un cambdistido en la politica comercial espafiola, que pasé
ser proteccionista y sustitutiva de importacionsgramuy liberal. Espafia no solo pasé a formae et
una zona de libre comercio con los 11 miembrosidénién Europeaque eran sus principales clientes y
proveedores, sino que tuvo que reducir muy sustamente sus aranceles y asumir los acuerdos
comerciales que habia firmado la Unién Europeaemeros paises.

En definitiva, Espafia tuvo que desmantelar casi totalmente islo Sgtema de proteccion
comercial y abrirse al exterior, puesto que ha tenido que asutpblitica comercial comin” de la BE

En cuanto a la politica fiscal y monetaria, Esp@giaal que el resto de los paises miembros) cede
parcialmente soberania en la medida en que tiemeaprdinarse con los restantes miembros de lanUni6
Desde la puesta en marcha del Tratado de Maastiizimcipios de la década actual, la cesion deranka en
politica monetaria y de tipo de cambio es totdigrado de autonomia en la politica fiscal es redycido.

Es decir, el éxito del proceso de internacionalizacién de la econolasapymes espafiolas se
produce en un contexto en el que apenas pueden utilizarse instsinedicionales de politica
macroecondémica y de una muy importante apertura al exterior.

Ahora bien, el ingreso en la Union Europea supuso una iamertransferencia de recursos
financieros desde Europa.

En algunas Comunidades Auténomas las actividadesl exterior (e.g. misiones comerciales, feriaguentros
empresariales, campafias de imagen, entre otras)sitla utilizada no s6lo como herramienta de proamcle
exportaciones, sino también como una herramiermtagramover su soberania e identidad nacional ertetior.

En el afio 1986 eran Alemania, Francia, ltaéigiBa, Holanda, Dinamarca, Luxemburgo, IrlandagdRenido, Grecia y Portugal.
La politica comercial y aduanera no es competeateclas estados miembros, sino de la propia UR. liEssupuesto para
Espafia, por una parte, en la creacién de un meotaddn (libre circulacién de mercancias, capitglpsrsonas) con
las principales economias europeas (que ya eraumitaspales clientes y proveedores comercialegimfia); Por otra,
la asuncion de los acuerdos de liberalizacion coiadeque la UE ha firmado con otros paises y reggion
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GRAFICO 4
FONDOS ESTRUCTURALES DE AYUDA DE LA UNION EUROPEA

(En millones de Euros)
12 4o e

Delors | (89-93) Delors Il (94-99) Agenda 2000 Total 89-06

Infraestructuras m Ayudas a empresas # Capital humano = Total

Fuente: Correa y Manzanedo (2002), Ministerio de Hacienda (2001) y elaboracién del autor.

CUADRO 3
FONDOS ESTRUCTURALES DE AYUDA DE LA UNION EUROPEA
Periodo de programacion Infraestructuras Ayudas a Capital Total
empresas humano

Delors 1 (1989 a 1993), media 1382 500 1110 2993
anual

Delors Il (1994 a 1999), 3135 835 2049 6 021
media anual

Agenda 2000 (2000 a 2006), 3436 1369 1856 6 662
media anual

Media anual 1989 a 2006 2765 950 1713 5429
Ayudas totales 1989-2006 49 778 17 102 30839 97 721

Fuente: Correa y Manzanedo (2002), Ministerio de Hacienda (2001) y elaboracién propia.

En el cuadro anterior puede apreciarse el volumen en términostabsi#ulas ayudas que recibio
Espafia de los distintos fondos europeos (ie. Feder, Faila Suropeo, Fondo de Cohesidn). Si bien
el grueso se destind a infraestructuras, hubo también ayudasnpayantes para apoyo a pymes y a
formacion de capital humano en las empresas. En términos relatvo® proporcion del PIB, el
importe de la ayudas comunitarias fue también muy significativo

C. Las claves del éxito

1. Factores esenciales

En estos dltimos 25 afos, Espafia ha experimentado un mdg diptimiento y una profunda
modernizacion que la han llevado de ocupar un puesto sin imgartm el ranking econémico de
naciones a convertirse en la décima potencia mundial en términosdigtprinterior bruto. La renta
per capita de los espafioles ha ascendido hasta situarse muy cercadle terta Unién Europea de 15
miembros; es decir, entre las mas altas del mundo. Las empreasaslasman multiplicado por 15 su
volumen de exportacidn y se han situado entre los principai@sares en numerosos paises y regiones.
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Se ha analizado ampliamente el modelo seguido por Espafia y ldsrtnacgnes ocurridas
desde el fin de la dictadura. Si bien no hay unanimidad, sifhaynplio consenso en que el éxito de la
modernizacién econdmica espafiola puede explicarse mediante 3 factoresessgRci@icundarios.

Los 3 elementos esenciales son:

» Estabilidad politica y econdémica cuyo principal manifestaciérieofPactos de la Moncloa”
de 1977. La consolidacion de la democracia se realiza a través del oogrseados partidos
politicos, sindicatos y organizaciones empresariales. EI mod#iticp se basa en una
profunda descentralizacion politico-administrativa, la integrasivBuropa y en la principales
instituciones internacionales occidentales y un estricto respeé&staelo de derecho. Todo el
proceso se apoya en una administracion publica y un sisteméaljudicy profesional,
eficiente y apolitica heredados del pasado.

En la parte econdmica, el consenso entre agerifésqgsoy sociales se fundamenta en un modelo de
economia de mercado abierta al exterior, con @speta propiedad privada, fomento y respeto al
emprendedurismo y mantenimiento de las “reglagidgb”. Es decir, estabilidad y predecibilidad tetpria.

Este entorno de estabilidad politica y econdmicaeige confianza entre inversores espafioles y
extranjeros y se produce un importante aumenta idersion productiva, tanto nacional como exéran|

» Politicas macroecondmicas ortodoxas. La politicas fiscal y manepae han seguido todos
los gobiernos de la democracia, fueran de la tendencia que fueraiddamtodoxas. Se ha
reducido la inflacién a niveles aceptables, al tiempo que se haladotes déficit pablico y la
deuda tanto interna como externa. La reduccion resultante de dss d@p interés y su
mantenimiento a niveles muy reducidos ha sido otro de logéaattave que determinaron un
importante aumento de la inversidn y el consumo.

* Profundas reformas estructurales. Durante el peaodlizado desde principios de los 80, se han
acometido muy profundas reformas estructuralesedtauctura econémica espafiola estaba
anquilosada en un modelo semiautarquico, intervaista, proteccionista, ... que limitaba el
desarrollo del sector privado y, por tanto, declanemia. Todos los gobiernos de la democracia,
tanto de derechas como de izquierdas, se plantao objetivo modernizar la estructura
econdmica liberalizando los mercados, introduciendmpetencia y aboliendo monopolios,
privatizando empresas publicas y reduciendo ellgigbsector publico en la economia.

Sin &nimo exhaustivo cabe sefialar, entre otrasefasmas llevadas a cabo en el sistema financiero
(i.e. mercado de capitales, banca extranjera, beomoarcial, fondos de pensiones, seguros, ...), merca
de trabajo (e.g. flexibilidad, empresas de trabejaporal, nuevas modalidades contractuales, .. JcEer
profesionales, educacion (universidades privadgstelecomunicaciones, energia, etc.

Al mismo tiempo se reestructuran profundamente ciertos sectooescampetitivos
internacionalmente, tales como la mineria, siderurgia, astillem@diiccion lactea, etc.

Estas reformas estructurales provocan, por una parte, un aueelsieficiencia del sistema y
una reduccion de precios que se traduce en aumento de inversion gncdeaempleo. Por otra, en los
sectores en crisis, el cierre de numerosas empresas Yy fuerte ausheesedpleo.

2. Factores secundarios

Hay otros factores que han contribuido significatiente el despegue e internacionalizaciéon de lzoeda
espafiola, sin los cuales hubiera sido mucho nié# gife se produjera el mismo. Podemos sefakst8res:

» Desarrollo y consolidacion de los programas de proteccion gedjlseguro de desempleo,
pensiones, cobertura médica, ...). Este tipo de programas ya existh época franquista,
pero su generalizacién y el sustancial aumento de coberturas seepdodante la transicién
democratica. Las profundas reformas estructurales y la reconvardigstrial producen un
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muy elevado nivel de desempleo, que hubiera sido social ycpoignte insostenible sin la
existencia de estos programas de apoyo social. Se aprecian en estas &iferte aumento
del gasto publico y de la presion fiscal, que pudo llevarse a eabe otras razones, por una
profunda reforma y modernizacion del sistema ffscal

Cuantiosa inversion publica en infraestructuras y factores gtieds, especialmente capital
humano. Espafa disponia de unas infraestructuras fisicas ruigrde$ que estrangulaban el
crecimiento econémico. Desde principios de los 80, se constauepistas, puentes, trenes
de alta velocidad, aeropuertos, plantas de tratamiento de agup#aléss escuelas y

universidades, redes de telefonia rural, ... Ademéas se invierttancates cantidades en
formacion de capital humano, no solo a través de la mejora yaaiplidel sistema educativo
(educacion primaria, secundaria y universitaria), sino de formaedrersonal ya empleado,
especialmente en sectores en reconversion. La Unién Europea censilmigncialmente a

financiar estas inversiones, como hemos visto mas arriba; fibooidn anual desde el afio
1986 oscila entre el 0,3% y el 0,65% del PIB en el caso deesifucturas y entre el 0,2% y el
0,35% del PIB en el caso del capital humano.

Programas e instrumentos de apoyo a pymes, qudétarnbentan con significativa ayuda
financiera por parte de la UE. Asi se crean nuigsumentos, tales como las “sociedades de
garantia reciproca”, capital riesgo y lineas ddittr&ubvencionadas para inversiones productivas,
agencias de promocién de exportaciones, centnoslégricos e incubadoras de empresas, etc. Esta
decidida politica de apoyo a pymes se produce lwasmivel de gobierno central, sino muy
especialmente a nivel regional, al ser ésta unget@mcia constitucionalmente compartida entre
ambos poderes y contar las Comunidades Auténonmasitmmdantes recursos financieros. Sin
embargo, numerosos expertos consideran que pathéese alcanzado dicho éxito (quizas con mas
lentitud y menos intensidad) si los programas ag/@@ pymes para exportacion, innovacion, ...
hubieran tenido un alcance y amplitud menor qageekuvieron.

Este tercer elemento, programas de apoyo a pymes, que consideramoasdactor secundario

del éxito econémico de la democracia espafiola, es el objeto del poesanteento.

6

Entre otras reformas, se introduce el impudstwalor afiadido y se produce una profunda modificadel impuesto
de personas fisicas. Ademas se moderniza muy sigtaante la administracion fiscal y la lucha cargt fraude.
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ll. Vision general del sistema de
promocion en Espaia

A. El sistema nacional

1. Promocion de exportaciones

Antes de describir el sistema nacional de promociénexportaciones,
conviene sefialar que diversos estudios realizatvar®s paisécoinciden
en sefialar que las pymes perciben como el prinsiissficulo (o la principal
necesidad) para exportar la disponibilidad de @irzaidn adecuada a precios
razonables, sin tener que prestar garantias desgimmdas. En segundo
lugar las pymes indican apoyos fiscales y subvaesioA continuacion, en
orden de importancia, sefialan como necesario gpasgbrtacién apoyo en la
promocién en el exterior, informacion y capacitaci®or Ultimo, la existencia
de acuerdos comerciales y relaciones politico-digtizas adecuadas.

El modelo espafiol de apoyo a la internacionalizacién responde a
estas necesidades de las pymes. Desde la década de los 60 se pone en
funcionamiento en Espafia un sistema de subvenciones fiscales a la
exportacion y de créditos a la exportacion que funcion6 muy
eficientement® Estos incentivos se desmantelan durante la década de los
80 con el ingreso de Espafia en la UE, por ser contrarios arlativa de
defensa de la competencia y de apoyos publicos de la UE.

7

Estos estudios han sido realizados por el autooquarte de trabajos de consultoria y no han sidiicados. Los paises
analizados han sido Espafia, Guatemala, HonduragriluRepublica Checa, Republica Dominicana y ¥egla.
Al exportador le devolvia el Gobierno los impusstwirectos que habia soportado la producciobidelexportado, pero el
calculo se realizaba de forma que encubria unariamge subvencion. La parte financiera y crediseiarticulaba a través del
Banco Exterior de Espafia, banco publico de priiset oy desaparecido, especialista en créditexplartacion.
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El modelo espafol actual de apoyo no financiera de exportaciori@sn@cion, capacitacion,
asesoramiento y promocién propiamente dicha) empezé a disefiarss ddifos 70, se consolid6 a
principios de los 80 y ha ido perfeccionandose durante esimesilafios. Se basa en 2 pilares. Por una
parte un importante apoyo publico a la exportacion, al considegaesla promocion de exportaciones
es un bien publico que produce externalidades no apropiablesnpoesas privadas individualmente.
Por otra la participacion activa del sector privado, a través deiae®mes y organizaciones
empresariales, en el disefio y ejecucion de planes y acciones de promocio

A nivel del gobierno central, el area de comergter®r ha sido siempre tratada por lo partidogtipas
COmo una zonha técnica, al margen de “disputagcpslit Siempre ha habido consenso en los objdiialss y
estrategias, asi como ausencia de debate en @udantejecucion de las politicas. El disefio deigemitde
internacionalizacion ha sido realizado por fundiosaprofesionales, estables, bien retribuidofeos a los
vaivenes y alternancias politicas. Estos han titidersus posiciones a los politicos, que han aufas politicas
y prioridades estratégicas propuestas. Desde [A®\@@I sector privado no se han cuestionado iasipales
estrategias y politicas, aungue no ha habido cemsencuanto a la forma de ejecucion.

La estructura “meso” del sistema de promocion espafiol ha sufoclms pcambios en estos
ultimos 30 afios, si bien los programas e instrumentoarsediisticado notablemente y los presupuestos
han crecido exponencialmente. El disefio de politicas y la regulzei@nal del sistema ha permanecido
en la Secretaria de Estado de Comercio, la cual ha estado adscritavelteem bien al Ministerio de
Economia y Hacienda bien al M° de Industria. La gestion diate ®1E. de Comercio ha sido ejecutada
por un cuerpo de funcionarios del estado (i.e. Técnicos Comerdelldsstado) muy especializado,
estable y apolitico. Incluso el propio Secretario de Estadanttutos Ultimos 30 afios, ha sido casi
siempre funcionario de este cuerpo.

Cabe mencionar también que se ha producido untngeicambio en los objetivos estratégicos refativo
a internacionalizacién. Hace 25 afios, el objetim@amentar la exportacion y atraer inversionearggtas. Hoy
el objetivo es mejorar la calidad y estabilidadederesencia espafiola en los mercados exterigeedt, se ha
pasado de politicas puramente mercantilistas §iogte divisas y creacion de empleo via exportacioversion
extranjera en Espafia), a politicas que promueverdesion de empresas espafiolas en el extrangrCCAA
y el sector privado comparten y asumen plenamstute @bjetivos de la politica nacional.

En el sistema intervienen 3 tipos de agentes:

» Entidades publicas. Bajo la direccién de la Secretaria de EstadoyaerdBnque establece los
lineamientos politicos y dirige el sistema, funcionan varmggmsmos y empresas publicos
especializados. Son los siguientes:

- ICEX. Es la institucion encargada de promocion de exportacionde inversiones
espafiolas en el exterior. Para ello cuenta con programas de prgmofoémacion,
capacitacion y asesoramiento. Actia fundamentalmente en el exteriavda die las 88
Oficinas Comerciales de Espafia, dependientes de la Secretaria de EsGwoedcio).
Tiene una estructura muy profesionalizada y estable y cuenta gyeaupuesto anual de
€ 220 millones, que aportan los presupuestos generalestaab Es

— COFIDES. Sociedad mercantil de capital riesgo, cuyo objetivo-&aartiar inversiones
de empresas espafiolas en el extranjero. Sus accionistas son el yEdiadoos y
comparfiias de seguro privadas.

- Expansion Exterior. Sociedad mercantil de mayaifdiga cuya actividad se centra en realizar
operaciones complejas de comercio exterior (e.gndgs proyectos, operaciones de
compensacion y barter, BOT, ...), en paises compldijdsrando consorcios de pymes
espafiolas.

- INTERES. Agencia publica de atraccién de inversiones extranjerasa@eaa afio 2005
y que recién ha comenzado sus actividades.
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— CESCE. Conforma junto con ICEX los 2 principaldarps del sistema nacional de fomento de
exportaciones. Es una comparfiia de seguro de crjditaasegura riesgo comercial (i.e. de
impago del importador) (por cuenta propia) y riesdge caracter politico y extraordinario (por
cuenta del estado) en todo tipo de operacionexmtmtacion y de inversion en el exterior,
incluso las de tipo BOT tanto paises OCDE comoiam de desarrollo. Sus accionistas son el
Estado y bancos y compafiias de seguro privadds pé@scrita al Ministerio de Economia, si
bien la S.E. de Comercio participa activamentaugbansejo de Administracion.

- ICO. Banca publica de segundo piso, cuya funciénealzar funding para que la banca
privada financie, a medio y largo plazo, operacosme el exterior (i.e. exportaciéon de bienes
de equipo y plantas llave en mano, inversiones rdpresas espafiolas en el exterior,
concesiones, obras publicas, proyectos BOT, &istd. adscrita al Ministerio de Economia.

» Asociaciones empresariales. El sector privado participa activamentalisefe y ejecucion
de planes de promocién de exportaciones, a través de 2 tipcstitieciones. En general las
organizaciones gremiales espafiolas son sélidas y estables, hietiafilas y cuentan con
personal profesional bien capacitado y retribuido.

- Camaras de comercio. El sistema cameral en Espafisganiza geograficamente: hay 88
Camaras, todas multisectoriales, con demarcacigaeegréficas determinadas. Por Ley, las
camaras son instituciones privadas de “utilidadigaib sin &nimo de lucro, y de afiliacion
obligatoria para todas las empresas, ya sean grgetgiefias, micro o empresarios individuales.
Se financian mediante cuotas obligatSri@gie cobran a todos los miembros, cuyo importe se
determina en funcién del tamafio de la empresdogdineficios obtenidos el ejercicio anterior) y
venta de servicios. Estan obligadas a destinar 3 8e sus recursos a promocion de
exportaciones; ademas realizan funciones de infildmaasesoramiento y capacitacion.

- Asociaciones sectoriales, de las que hay mas dentienar. De afiliacion voluntaria, aglutinan a
sectores 0 subsectores concretos. Sus funciomestsgn en proporcionar informacion relevante
para los intereses de las empresas miembros, defeadntereses del sector y disefiar y ejecutar
programas de promocion de exportaciones. Estaallfiotividad la realizan habitualmente
conjuntamente con el ICEX o las agencias regiorddéespromocion de exportaciones. Son
interlocutores habituales de la Secretaria de &sladComercio, quien les consulta frecuentemente
sobre cuestiones de interés para el sector. Hag damicenas de asociaciones de este tipo.

- Organizaciones gremiales horizontales, tales como la Confederaci@fiokEspde
Organizaciones Empresariales, cuyo papel en temas de internacionalieacidwy
reducida. Sus funciones estriban en defender los intereses gederddssempresas en
cuestiones tales como el mercado laboral, sistema fiscal, etc. Qgasizaciones
multisectoriales, como el Club de Empresas Exportadoras e dragrgiegan un papel
relevante comdhink tank especialmente en lo relativo a politicas de promocidiney
tuningde instrumentos (e.g. fiscales, de seguro de crédito, ...).

» Entidades financieras. Bancos, aseguradoras, empresas de factasiyy, Iforfaiting...El
sistema financiero espafiol, muy sofisticado y competitivopodis de abundantes
instrumentos privados sin apoyo oficial de financiacion deagjmres de comercio exterior a
precios y en condiciones internacionalmente competitivos. Para @pescomplejas o con
elevado riesgo se apoyan en las coberturas que proporciona CES&£& gperaciones de
medio y largo plazo utilizan frecuentemente el financiamiento pcapw@do por ICO.

Ademas de las instituciones de caracter nacional hay que afadir tasmlegi dependientes de
los gobiernos de las Comunidades Autébnomas, que también agsenfpnciones de promocion de la
internacionalizacién, como veremos en la seccidn siguiente.

9 El sistema de recaudacion de las Camaras es neignéé. En caso de impago, las Camaras utilizamagledimiento

de recaudacion ejecutiva de la Administracién Rabli
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En cuanto a los tipos de apoyos que presta el sistema espafjolea pon de 5 tipos:
(i) informacion (e.g. oportunidades de negocio, estudiosateado, regulacion de mercados, solvencia
de clientes, ...); (ii) promocién (misiones, ferias, encuengdropresariales, promociones punto venta,
publicidad, ...); (iii) financiacién (crédito circulante, créditoato, medio y largo plazo, capital riesgo,
...); (iv) apoyo local en el exterior (identificacion de oportiaies, contacto con clientes potenciales,
gestiones ante las administraciones, organizacion de agendas de.vjajeéy) capacitacion.

CUADRO 4
PARTICIPACION DE AGENCIAS DE PROMOCION EN LOS DISTI NTOS TIPOS DE APOYO
(Presencia en fases)

ICEX CCAA GREMIALES CESCE

Informacion v v v v
Promocién v v v
Financiacién v v
Apoyo local en el exterior 4

v v v

Capacitacion

Fuente: Elaboracién del autor

El cuadro anterior resume la participacion de los principales agigitsistema en el mecanismo
general de apoyo a la internacionalizacion.

Mas especificamente el gobierno central apoyayadrfundamentalmente de ICEX y de CESCE) a la
exportacion en todas las fases del proceso nexegania culminar una operacion de exportacionu&lro
siguiente lo ilustra. Un proceso tipo de exportacii@ne 4 fases. En la primera (identificaciorg»gortador
puede recibir capacitacién, se le proporcionan esegiara que establezca los contactos comerciales
adecuados, se le forma y se financian todas geteaciones. En la segunda fase —hegociacion atierab—
también se le asiste proporcionandole informaciépacitacion y financiacion. Una vez acordada dsamion
de exportacion, al exportador también se le asstela tercera fase —cobro— mediante informacion,
capacitacion y financiacion. Finalmente, en operas mas complejas que requieren asistencia pust-ve
(e.g. exportacion de bienes de equipo, concesimhmemistrativas, hospitales llave en mano, ...)xpbeador
también se le presta apoyo de tipo informativo gatécter financiero.

CUADRO 5
APOYO DEL GOBIERNO ESPANOL AL PROCESO DE EXPORTACI ON
Informacion Contactos Formacién Financiacion
Identificacion v v v v
Negociacién 4 4 v
Cobro v v v
Post-venta 4 v

Fuente: Elaboracion del autor

En las operaciones de inversion espafiola en el exterior, tamla@oyse a la empresa espafiola
en las distintas fases del proceso: (i) para identificar posiplesunidades, (ii) en la realizacion de los
estudios de viabilidad correspondientes, (iii) proporcioni@ntderramientas para atender los requisitos
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legales y fiscales del pais de destino de la inversion y de Egp@f)apara la creacion y puesta en
marcha de la filial o joint venture en el exterior.

CUADRO 6
APOYO DEL GOBIERNO ESPANOL A LA INVERSION EN EL EXT ERIOR
(Presencia en fases)

Informacion Contactos Formacion Financiacion
Identificacion v v v v
Estudio viabilidad v v v v
Fiscal / legal v v v
v v

Creacion Filial / JV

Fuente: Elaboracion del autor

2. Innovacion

Espafia ha contado tradicionalmente con un muy endeble entramadtitdeiomes y empresas en las
gue se realizaban actividades de creacion y desarrollo de conocimiemtsamp Los indicadores
objetivos para medir el 1&D&i de Espafia son muy poBiredin embargo esto esta experimentando un
cambio importante, al crearse en estos Ultimos afios un sisteroaahala innovacion propio. En estos
ultimos 10 afios, el sistema espafiol de innovacién ha ido cre@engroporciones aceptables, aunque
sigue estando lejos del resto de paises de la Unién Europaahyg mas de EEUU.

Durante estos 20 afios, Espafia ha contado con un entorno cada viewargeedor de las
actividades de creacion de conocimiento y de innovacion, debido corsiergencia econdémica,
productiva e institucional hacia el modelo que representa el prongedia Union Europea. Los
objetivos de la UE, establecidos en la “cumbre” de Lisboa, en danfl@ el liston del |+D sobre el
PIB en un 3% para el afio 2010, han servido para que las ad&sigspafiolas concedan mayor
importancia a estos temas. No obstante, esa aproximacion es adnpl@teoy plantea un reto de
primordial importancia para el futuro econémico de Espafia. Rarra&sdin se crea el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia en el afio 2000 y tanto éste como su suekddft,de Industria y Comercio
(creado en el afio 2004) han disefiado planes y programas ambjgdoaosiejorar los indicadores
tecnolégicos. Asi, en los dos Ultimos afios se han puesteasha nuevas iniciativas cuyos efectos
empezaran a manifestarse en los proximos afios. Aparte de los niage®ntos presupuestarios de
la historia en lo relativo a fondos publicos, se han impalsath serie de medidas que tratan de
potenciar la investigacion de excelencia y la colaboracion publicaeiati

El sistema publico de 1+D, aunque dotado de menos recursésrends relativos que en el resto
de la UE, puede competir internacionalmente, tanto en cantidad cooadidad de sus publicaciones
cientificas. Sin embargo, todavia no se ha conseguido la misraai&fen la creacién de conocimiento
tecnolégico ni en su transferencia al tejido productivo (ya guexiste una relacion fuerte entre los
distintos agentes que lo componen). Hay poca intensidad y efidacia interaccion entre los
investigadores publicos y el colectivo empresarial. Las empresaaiotep emplean pocos
investigadores y no existen suficientes organizaciones (salvdRa4 Yalgunos parques tecnolégicos y
cientificos) que actlien de forma activa como interfaz entre el sistdstieopde 1+D y las empresas.

Las ayudas publicas a las empresas dedicadas@olaacion, son en general bastante inferiores de
lo que es normal en los paises de la UE. Ademas bighiendo un problema de burocracia y lentituld en
gestién por las administraciones publicas de ladas/a empresas, asi como de inseguridad juridéesiq

10 Entre otros, gasto en 1+D/PIB, n° de patentesitafias y concedidas, exportaciones de productataleontenido
tecnolégico, n° de publicaciones cientificas, etc.

23



CEPAL - Serie Comercio internacional B5 Alianza publico-privada. Fomento de la expmésa e innovacion en pymes...

gue las empresas no tienen certeza de que unaciadas sus actividades de I&D&i vayan a recilsr la
ayudas acordadas, si éstas son necesarias dusdngeanos. Entre las medidas positivas, cabeasaiizd
reforma en la fiscalidad de la innovacién, dotdaeddé uno de los sistemas de créditos fiscales mas
avanzados de la OCDE, aunque, todavia es reduaidonero de empresas que se acogen a estas ventajas

El disefio del sistema nacional de innovacion y apoyo la ineegligy desarrollo responde a un
esquema comprehensivo y global, bien disefiado conceptualmente,p@&ro practico y muy
burocrético. Los organismos de la Administracion Publica gieevienen son numerosos y muchos de
ellos creados ex profeso para esta funcion. A nivel de la Adnaicisn Central son los siguientes:

» Consejo General de la Ciencia y Tecnologia en el que participan repnésende la
Administracién del Estado y de las CCAA, es el organismo eadargle coordinar la
actuacioén de las diferentes CCAA entre si y en relacion con la Asdiragion del estado. Es
uno de los érganos consultivos de la Comision Intermeiédtde Ciencia y Tecnologia

» Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia: es resptamshtibla programacion de las
actividades de investigacion de los organismos dependientes delaigtracion del Estado.
El instrumento mediante el que lleva a cabo esta tarea es el Pland\aednvestigacion
Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico.

» Consejo Asesor para la Ciencia y la Tecnologia: se encarga de pramogéma social
estimulante para la investigacion cientifica. Este Consejo es @lloientre la comunidad
cientifica, los agentes sociales los responsables de programarividadctcientifico-
investigadora, garantizando asi que los objetivos de esta pemjbanmse adecuen e los
diferentes intereses y necesidades sociales.

» Centro de Desarrollo Tecnolégico e Industrial (ODHs una Entidad Publica Empresarial
dependiente del Ministerio de Industria, Comercidwismo que promueve la innovacion y el
desarrollo tecnolégico de las empresas espafialaobtivo es contribuir a la mejora de la
competitividad de la industria de nuestro pais ameliel desarrollo de actividades como, la evalnaci
técnico-econémica Y financiacién de proyectos d@ desarrollados por empresas; el apoyo en la
participacion espafiola en programas internaciorddes$tD y la promocién de la transferencia
internacional de tecnologia empresarial y de kndcs®s de apoyo a la innovacion tecnoldgica.

Los instrumentos con los que cuenta la Administracion Cepaead la ejecucion de politicas de
fomento de la innovacion, investigacion y desarrollo empressoialtambién profusas y abundantes,
pero burocréticas y poco practicas:

» Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnolégimpestablece los grandes
objetivos en investigacion cientifica y tecnolégica para periotlosapuales y ordena las
actividades dirigidas para su consecucién en programas nacionalesalescy programas a
realizar por los distintos Ministerios y CCAA.

» Programas Nacionales de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tggool son elaborados
por la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia yedmm integrar las
correspondientes iniciativas sectoriales. Esta Comision determaisijismo a quien
corresponde la gestion y ejecucion de los programas y su duracion

» Programas sectoriales en materia de Investigacion Cientifica y Diesareznoldgico.
propios de los distintos Departamentos ministeriales y des arganismos publicos de
titularidad estatal son elaborados, gestionados, financiadosalpatotalmente y, en su caso,
ejecutados por éstos, y propuestos a la Comision Interemialsie Ciencia y Tecnologia por
los propios Departamentos a los que estuvieran adscritosdasi€mos correspondientes. La
Comision Interministerial procede a la integracion de estosdmag Sectoriales en el Plan
Nacional, previa coordinacién y armonizacion de los mismos ehyrecen los Programas
Nacionales a que alude el apartado anterior.
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» Programas de las Comunidades Autbnomas que endeazsininterés pueden ser incluidos en el
Plan Nacional y acordada su financiaciéon, en todenoparte, con fondos estatales. Estos
programas son presentados para su inclusién dareNacional a la Comisién Interministerial
de Ciencia y Tecnologia por el Gobierno de la spwadiente Comunidad Autbnoma, y los
criterios para su financiacion, gestion y ejecusion establecidos por acuerdo entre ambos.

» Programas Nacionales de Formacion de Personaltitm@sr, que son elaborados por la
Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologigendiendo a las necesidades generales de la
Investigacién Cientifica y el Desarrollo Tecnoldgiasi como de las derivadas de los Programas
establecidos en los apartados anteriores y ejexsifaddamentalmente por las Universidades.

» Oficinas de transferencia de resultados de investigacién (OT&)OTRI se han disefiado
para activar las relaciones de los centros publicos de investigaaidimersidades con otros
elementos del sistema espafiol de innovacién, especialmente empresas.

B. El sistema regional. El caso de Andalucia

La promocién econémica y de apoyo a pymes se lleva a cabo en Andaftasiés de 3 Consejerfas
Cada una de estas Consejerias dispone de instrumentos (i.e. asmprasstituciones publicas
especializadas) para llevar a cabo las politicas dictadas desde las Geneejeespondientes

» Agricultura, responsable de la produccién agropecuaria.

» Turismo, Comercio y Deporte, responsable de ledet turistica y de la exportacion. De esta Ceriagj
dependen la Empresa Andaluza de Turismo y Ext&ggséia de promocion de exportaciones).

» Innovacién, Ciencia y Empresa, que se encarggpdgba pymes, innovacion y atraccion de inversion
extranjera, que utiliza a IDEA (organismo publiegpfacilitar la inversion de pymes y atraccién de
inversion extranjera) y la Corporacion Tecnologieadndalucia, como sus principales instrumentos.

1. Promocion regional de exportaciones

La promocion de la internacionalizacién (exportac&® inversion en el extranjero) es competenciaade |
Consejeria de Comercio, Turismo y Deporte. Anteasasignada a la Consejeria de Economia. Eat#rot
entre Consejerias es espejo, en cierta formaroeddn que se aprecia también a nivel del gubieentral.

La filosofia, estrategia y objetivos finales del sistema andalaznsuy similares a los del
gobierno central. La principal diferencia entre ambos modelobastni la ejecucion de las politicas. En
Andalucia es méas agil, menos burocratica y mas préxima y accesitiegpgnes usuarias del sistema.
Esto puede ser debido tanto a la proximidad geogréfica a las esmpcesno su menor tamafio (el
presupuesto del ICEX es 10 veces superior al de EXTENDA).

Desde el punto de vista de politicas e instrumentos, el gotagstaluz, ha optado (igual que el
resto de los gobiernos regionales de Espafia) por no actuadrebitl fiscal y financiero, dejando este
tipo de instrumentos al gobierno central (desgravaciones a lataoipn, seguro de crédito a la
exportacion, banca de segundo piso). Su actuacion se ha centradtslendantos que requieren menos
recursos presupuestarios, pero que proporcionan mayor ig@ibipbor la cercania a la pyme:
informacidn, capacitacién, asesoramiento, promocién y apoyo etrajexo.

Este tipo de instrumentos los gestiona EXTENDA, que esatiadad mercantil, cuyo accionista
es el Gobierno de Andalucia (88%, siendo el 12% restante dedlcdpitl2 de las 14 Camaras de
Comercio Andaluzas). Se crea en el afio 1997 y se ha caracterizado desdesepbr ser una
institucion cuya gestion se lleva a cabo de forma planificadafggiwoalizada, sin injerencias politicas,
y que se ha ganado una merecida reputacion de eficacia y buen sescpyamés entre la comunidad

1 Una Consejeria de una Comunidad Auténoma esalgate a un Ministerio del Gobierno Central.
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empresarial. Los planes y programas de EXTENDA han adquirgdd@mimportancia con el trascurso
de los afios, asi como sus recursos presupuestarios, quegier2@07 han sido € 25 millones.

La Junta de Andalucia ha tenido muy poca interferencia en la ge&ida de EXTENDA,
incluso en su posicionamiento estratégico y disefio de insttosngnprogramas ha respetado la
independencia y profesionalidad de los gestores de EXTENDASs Esin permanecido en puestos
directivos durante muchos afios, casi 10. Ademas EXTENDA ha @aieadstabilidad presupuestaria.
El gobierno ha garantizado unos ingresos minimos crecientdargdalel tiempo, lo que ha permitido a
la institucion tener estabilidad y poder programar a mediay lalazo.

2. Promocion regional de la innovacion

Las CCAA han ido tomando conciencia de la impoitanie las politicas de fomento a la innovacion
empresarial y actualmente aportan cantidades sitalas que la Administracion General del Estizdiica

en su presupuesto a gastos y subvenciones en I&D#. CCAA estdn asumiendo cada vez mas
responsabilidades para fomentar su tejido empabgagstimular la colaboracion entre la adminishray el
sector privado. La mayor proximidad de las adnmaggbnes regionales a las empresas les permiteugne
acceso a la realidad empresarial de forma madlaena la Administracion Central. Ello hace qupagel de

las CCAA en materia de innovacién e 1&D&i sea claBn embargo las administraciones autonémicas
adolecen de problemas similares a los de la Adimginién Central: lentitud y burocracia en la gest&scasa
coordinacién con otros organismos tanto del gobieemtral como de su propia autonomia, etc.

Una tendencia general que puede advertirse esagumliticas de innovacion desarrolladas por las
administraciones autonémicas se orientan en magdida a la componente empresarial que al cientifico
También es comuln a casi todas las politicas rdgina atencion a las infraestructuras de innéwacjue
son consideradas como instrumentos centrales geBtisas. Las comunidades han impulsado el dagarr
de centros tecnoldgicos, parques tecnolégicosbaunras de empresas innovadoras y laboratoriassdgae
y medida, actuaciones todas estas que la Admei@tr&€entral ha delegado en las regionales.

En el caso concreto de Andalucia, se observa que la autonomia y capkcicatiobra del
gobierno regional en el disefio y aplicacion de politicas de ap@ymes y a la innovacion, ha estado
muy influida por las directrices de la UE en esta materia. Btipal elemento de la politica de apoyo a
pymes y a la innovacién de Andalucia en el pasado ha consistfdailitar la distribucién de fondos
europeos a las pymes y otras instituciones andaluzas, para éwaoaligatorio el seguir las directrices
marcadas por la UE. Para ello se creo el Instituto de FomentduxntFA, (hoy redenominado IDEA)

La estrategia andaluza de innovacion y apoyo #rsgivado ha sufrido una profunda redefinicion en
los Ultimos 3 afios. En el afio 2004 se crea la (@fesale Innovacion, Ciencia y Empresa con la clara
vocacion de acercar los mundos de la I&D&i y deelapresa. Se trata de poner en practica las
recomendaciones de la UE en materia de desarmtiocitlas como la Agenda de Lisboa. La nueva
Consejeria ha elaborado 2 importantes planes, cegolados no pueden ser todavia analizados pguaber
transcurrido suficiente tiempo desde su puestaazoha El disefio de esta hueva estrategia haesitivado
por la propia Consejeria y las instituciones de @dlpendientes con apoyo de empresas consultteasasx
Las aportaciones del sector privado al disefio fdo escasas, si bien los planes y estrategias itlan s
discutidas con sindicatos y patronal en el mardosi@cuerdos de Concertacién Social.

» Plan de Innovacién y Modernizacion de Andalucia (PIMA). En lan guinquenal (2006-
2010) muy amplio y ambicioso que plantea posicionar a Andakaizo una region de
referencia a nivel europeo en investigacién e innovacién. Propandegr objetivos en temas
tan variados como la igualdad de oportunidades digitales, apogmprendedores y al
desarrollo empresarial, medio ambiente y energia, industria detiovanto y universidades,
sociedad de la informacién y administracion publica electrénica.

» Plan Andaluz de Investigacion, Desarrollo e Innovacion (PAEDN7-2013. Es uno de los
componentes del PIMA centrado en una importante reforma dealeci@tion universitaria
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para priorizar la I&D y el contacto con la empresa. Se le ha dodouy abundantes
recursos econémicos, € 25.000 mill, de los cuales € 9.2@0 s@ortados por el gobierno
andaluz, € 5.800 millones por la UE y el resto por el gnbieentral y el sector privado.

El principal objetivo que se plantea actualmente es vertebrar gtastiruel conocimiento de
forma que la innovacién llegue a las pymes y microempresas. Aatgmlitica de fomento de
innovacion era relativamente deslabazada y poco estructurada. Ah@aesapsiyando a pymes pero el
énfasis se pone en la innovacion y desarrollo.

La herramienta fundamental de apoyo a pymes del gobierno andaluzifeda(kby IDEA). A
través de este organismo se canalizaban los muy abundantes remwso®ptes de la UE para apoyo
al sector empresarial. IDEA ha cambiado su orientacion radicalmetds 8limos 3 afios. Ha pasado
de ser un “hospital de empresas privadas” (a quienes se ayudaba eaorgnte para evitar despidos
de trabajadores) y un “ente subvencionador” para atraer grandes ongergdroductivas tanto
nacionales como especialmente extranjeras a convertirse en una imstijuei@spira a promover la
I&D&i entre pymes andaluzas.

La Consejeria de Innovacién, Ciencia y Empresa, dispone der@niestos para ejecutar la
politica que ha disefiado:

» La Corporacién Tecnoldgica de Andalucia se condigiamo una fundacién de derecho privado
dedicada a promover proyectos de investigaciénnevacion para empresas. De ella son
miembros tanto la propia Consejeria de Innovacanccempresas privadas, en general grandes
aunque hay también de tamafio mediano. Las empessaan una aportacién econémica (hasta
la fecha de redaccion de este informe han apoad® millones). Estd presidida por un
empresario privado de reconocido prestigio, al hale presidente ejecutivo de IBM Espafia.

* Red RETA Es una de las principales innovacionesistema de innovacion que ha introducido
el Gobierno andaluz. Se trata de un mecanismo gzegcar a las pymes al conocimiento e
investigacién y simultaneamente a las universidgdasitros de investigacion a las necesidades
de las pymes. Para ello en cada uno de los 700gsmygpoligonos industriales de Andalucia se
crearan “agrupaciones tecnoldgicas RETA” (a fineds2006 habia 21, el objetivo para el 2007
es alcanzar 125). Estas “agrupaciones tecnolégisas” pequefias unidades (2-3 personas)
ubicadas fisicamente en parques y poligonos inalestipara:

- Efectuar un diagnéstico de la situacion y necesidades tecnologictss dampresas
instaladas en el poligono industrial.

- Informar a las Universidades y Centros de Investigacion deetesidades tecnoldgicas de
las empresas.

- Informar a las empresas sobre donde pueden encontrar respuestasignes a los
problemas tecnoldgicos y de know-how a los que se enfrentan.

- lIdentificar y gestionar fuentes de ayudas publicas y créditogjpartas empresas puedan
acometer las inversiones necesarias para mejorar su posicion tezmgldgiinnovacion.

La otra parte de la RED, los centros de investigaciéon y unieslss tendrdn cada una OTRI
(oficina de Transferencia de Resultados de la Innovacién), cug#ifues conocer las lineas de
investigacion que se estan llevando a cabo en su Universidadro €argtsladar la informacion a las
“agrupaciones tecnoldgicas”, asi como trasladar la informacion sebesidades de empresas (que le
son aportadas por las “agrupaciones tecnoldgicas”) a los invesdgado

» Agencia IDEA Es la agencia publica dedicada a apoyar a empresas, inplntes en sus
programas y proyectos de inversion productiva y de 1&D&iaStividad se centra por tanto
en apoyos (i.e. subvenciones, créditos y participaciones en tapital nuevas empresas y
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empresas existentes sin distincién del sector econémico. Tangsércobmo cometido atraer
inversion extranjera a Andalucia.

C. Atraccion de inversion extranjera

Espafia, a nivel de gobierno central, no ha tenido una politisaateion de inversion extranjera desde
mediados de los afios 80. A finales de los 70 y princiggda década de los 80, la politica consistio en
desregular, dar seguridad juridica, no discriminar y otorggarhiento nacional a los inversores

extranjeros y abrir el mercado nacional para facilitar la entradadas#di divisas para todo tipo de

operaciones relacionadas con la inversion extranjera. Sin embargearade la ausencia de politica

activa de atraccion de IED los resultados han sido muy pasitneesto que Espafia ha sido a lo largo
de los ultimos 25 afios uno de los principales receptoredddddEmundo.

En el afio 2005 se crea el ente publico INTERES (adscrito a la8&cad Estado de Comercio
y Turismo), con el objetivo de realizar politicas activas de atmod® IED, y para coordinar la
actuacion de los gobiernos auténomos en esta area. Todavia haid@emao tiempo como para poder
analizar los programas, estructura y politicas que esta adopNnERES.

La responsabilidad de atraccidn de inversién extranjera en Andatucéadido tradicionalmente
en el IFA, hoy IDEA, que continlla asumiendo estas resportzatek. Los principales instrumentos
utilizados consistian en subvenciones a fondo perdido para reialzasiones en activos fijos. El
propio IDEA se encargaba de tramitar y conceder dichas subvencitemas IDEA realizada
funciones de identificacién de inversores potenciales y servia tailienpara facilitar a los inversores
extranjeros informacion y contactos para que materializasen sexim® de inversion. En comparacién
con otras politicas de promocién, la de atraccién de inversiéangda en Andalucia ha tenido menos
relevancia que otras como de promocion de exportaciones o de gpoyesa

D. Alianzas publico-privada

Mas arriba hemos sefialado que la modernizacion e internacionalizaciédrecenomia espafiola se
produce durante la transicién a la democracia (fines de los 7#@cypps de los 80) y que existié un
amplio consenso entre las fuerzas politicas y sociales sobre elon@d. economia de mercado,
integracién en la UE y principales organizaciones internacionatesyagionalizacién de la economia,
...). Este consenso entre sindicatos y organizaciones empresarake$asmeso-estructura politica se
obtuvo también para el modelo de promocién de apoyo a pymes r@exrnacionalizacion.

El sector privado tiene en Espafia unas estructleaepresentacion y asociacionismo fuertes,
consolidadas, bien estructuradas y financiadas.oCleemos sefialado mas arriba consta de 3 tipos de
instituciones: Camaras de Comercio, Asociacionetm8ales y Confederaciones Empresariales de earact
horizontal. En temas de internacionalizacién y apaypymes son las Camaras y las Asociaciones
Sectoriales las que juegan un papel relevantestractura, funciones y medios de financiacion deasm
tipos de organizaciones ya existia en los afios @) ge hecho fue el propio sector publico quiental y
financié el nacimiento y consolidacion de muchaxiasiones empresariales. Su esencia se ha mantenid
con posterioridad, si bien su eficacia y medioadraentado notablemente.

La relacién entre el sector publico y el privado (a través de latesmes y cdmaras) ha sido y
continua siendo (independientemente del signo politico detdpagti el gobierno) fluida y facil, no
habiéndose producido graves diferencias de criterio entre amboantégyendimiento no escrito sobre
el papel de ambos y forma de relacionarse, que se caracteriza por:

» El sector publico consulta sistematicamente ariasifales organizaciones privadas en cuestiones de
politica de internacionalizacién y, aunque en meretlida, de apoyo a pymes e innovacion.
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» La ejecucién de politicas de promocién tiene urcathr caracter sectorial. La participacion de las
asociaciones y organizaciones privadas en el disejgégucion de politicas y planes es muy activa.

» Los encuentros entre ambos, especialmente los de caracter informmaljysérecuentes.

En los dltimos afios esa relacion fluida y de ctamsnformal se ha ido formalizando progresivamente.
Asi, por ejemplo, en los Ultimos afios se ha idolodl@mtrada en el Consejo de Administracion del IQEX el
de las Instituciones de Promocion de Exportaciateesas Comunidades Autdbnomas a representantes de
organizaciones empresariales (anteriormente sbia tepresentantes del sector publico).

Finalmente cabe sefialar que las organizaciones empresariales en Espafimd@mun papel
relevante en la aceptacion de las politicas generales disefiadas desae pliskod y en la ejecucién
de acciones y planes sectoriales de promocion exterior. Sin emladigefio del exitoso modelo
espafiol de apoyo a la internacionalizacién de pymes no ha sido malipadinstituciones
representativas del sector privado, sino por funcionariogcp8bdliel Ministerio de Economia y de la
Secretaria de Estado de Comercio Ext&idn general las organizaciones gremiales han asumido las
propuestas y planes lanzados por la Administracion publica (gamtivel de gobierno central como
regional) y participan en la ejecucién de acciones y planes.

Sin embargo, asi como el gobierno central y todegibbiernos de las comunidades auténomas han
otorgado un papel importante a las organizaciomemigles en los temas relativos a promocion de
exportaciones, el papel que han otorgado a sindigabtras instituciones civiles (e.g. Universidadentros
de investigacién) ha sido practicamente nulo. Laeesion seria el caso de Andalucia, en el que méaec
pena sefialar la llamada “politica de concertaci@iaB. Se trata de un mecanismo de consensatitiipa
(Gobierno regional, patronal y sindicatos) quedllem funcionamiento una veintena de afios, medotel
se consenslan las politicas econdmicas, incluydendde internacionalizacién y se da entrada a las
instituciones sindicales y patronales en los Orgaf@gobierno de empresas e instituciones publiPas
ejemplo, la Confederacion de Empresarios de An@a(@EA) participa en el Consejo de Administragién
IDEA y las Camaras Comercio en el EXTENDA,; Sindisat CEA participan en Comisién Seguimiento Plan
Estratégico de Internacionalizacion (que gestioRdHENDA); estos Planes de Internacionalizacion, lel e
PIMA'y el PAIDI fueron sometidos a la consideradittnempresarios y sindicatos.

12 En las organizaciones empresariales no hay prepigamingunthink tank sino “servicios de estudios”. Solo las
grandes (e.g. CEOE, Consejo Superior de Camarasai@ale Barcelona, Federacion de Industrias deefiation y
Bebidas, entre otros) cuentan con estos “servicingds trabajos son eminentemente descriptivosadgtliacion
economica y del sector econémico correspondiert® po suelen realizar analisis sobre la problemadue pueda
afectar a los sectores, ni presentan habitualn@ofgiestas innovadoras sobre posibles solucion@sppuestas de
modelos de promocién de la internacionalizaciénihizga organizacion empresarial que podria consigdercomo un
think tanken temas de internacionalizacion y promocion deodaciones es el Club de Empresas Exportadoras e
Inversoras. Esta institucién privada sin animo derd goza también (igual que otras muchas asociesiy
organizaciones empresariales) de subvencionescpébfpara su funcionamiento y actividades, a pesasei
frecuentemente critica con el modelo actual denat@onalizacion, por considerar que se ha quedhdoleto.
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lll. Lecciones aprendidas
y mejores practicas

A. Promocion de exportaciones

1. Modelo, politicas y estrategias

Est4 fuera de dudas el enorme éxito que ha tenido Espafia eflitizaspo

de internacionalizacion de la pyme y de crecimiento econdmico. Las
estadisticas de la seccion Il de este documento asi lo muestran. Cabe
preguntarse ahora que caracteristicas o elementos del sistema espafiol han
sido las relevantes para explicar el éxito del modelo y cuales de ellas
pueden ser extrapolables a América Latina. En nuestra opiniérdelano
espafol tiene 3 pilares basicos y 3 caracteristicas. Los pilares son

« La promocion de exportaciones es un bien publico. La
internacionalizacion se considera una priorida y una necesidad
de Espafia para crecer y alcanzar el nivel de bienestar y
desarrollo de los paises ricos. La promocion de exportaciones es
un bien publico con numerosas externalidades positivas, no
apropriables por ningun agente que realice dichas actividades de
promocion. Por tanto, el apoyo publico a las pymes para que
exporten y se internacionalicen esta justificado.

e La politica de promocion la ejecutan institucionEglicas. El
sector publico es el protagonista del sistema denqeion y
apoyos. Se crean instituciones publicas espedatizpara realizar
y dirigir esta actividad. La gestion de estas tingtines se
profesionaliza y se mantiene al margen de ingeaepaliticas.
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» Financiacion regular, predecible y abundante. $ @cistema de promocion y a las instituciones
gue lo gestionan de recursos financieros (a tdedss presupuestos generales del Estado) estables,
crecientes en el tiempo y predecibles para quegpuivar a cabo sus actividades.

En cuanto a las caracteristicas del “modelo espafiol’ de promociopaltaeiones, la primera es
la ausencia de un disefio forffaldel modelo. Es decir, el actual sistema de apoyos a la
internacionalizacion de pymes no se ha basado en un plan fomagnsimejoras incrementales que se
han ido produciendo paulatinamente a lo largo de los afios.

Ni el modelo en si, ni la principal institucién del sistemdas actividades y planes que ejecuta
han surgido de una planificacion formal estratégica a medio o fdago. ICEX funciona a través de
programas/planes anuales, normalmente con gran contenido y odientsettorial, en cuya
planificacion y ejecucion participan entidades privadas. Pero stsiimentos, herramientas, medidas,
han sido disefiados de forma casuistica por funcionarios plbljcson aceptados por el sector privado.
Para el disefio los funcionarios utilizan su propio know-fi@xperiencia y consultan de forma informal
a empresarios y representantes de organizaciones gremiales. Apenas wd#éizhdo consultores
externos o asociaciones gremiales para el disefio de instrumentos.

Una segunda caracteristica es que existe consamsoes modelo y sobre su evolucion a lo largo del
tiempo. No puede sefialarse que haya existido umtedelstructurado y seffosobre el modelo, su alcance,
orientacion, instrumentos, .... Todos los agentepgtiipan en el sistema (empresarios, sindicgtdserno
central, gobiernos regionales, ...) estan de acuedos lineamientos, principios generales y egieseSin
embargo, no ha existido un proceso formal y estaigiara alcanzar y mantener dicho consenso.

En tercer lugar, cabe sefialar que el modelo no es estatico sindcdinélo solo se han
producido mejoras incrementales, sino que ha habido un camhided¢acion fundamental. En los
afios 80 y primera parte de los 90 la meta a alcanzar era aumentarrtacgxmoes decir, era un modelo
centrado en la promocion de exportaciones. A partir de mediadasddeada pasada y especialmente
en el actual siglo la orientacién cambia y se fomenta aumentar la cdéidadpresencia de empresas
espafiolas en el exterior, para lo cual se apoya no solo la exporsawddtambién la inversion de
caracter comercial y productivo de empresas espafiolas en el exterior.

2. Agencias publicas

Hemos visto que el modelo espafiol, tanto a niverale como regional, se basa en institucionesigasghl
fuertes que coordinan, dirigen y financian los agogublicos a la promocion, informacion, capadiagi
asesoramiento a pymes para su internacionalizaBiéra analizar las principales caracteristicassths e
instituciones, hemos identificado 8 elementos caracterizan a estas instituciones. En concretetook
utilizado esta caracterizacion para ICEX y para EXIDA, que son las piezas centrales de la promawon
financiera a nivel central y de Andalucia. Mas @albagumimos los principales caracteristicas daismas.

« Mandato. En ambos casos son instituciones publicas muy esftaslien funciones de
promocion de exportaciones y de inversion espafiola en el ex@uaégimen juridico le

13 Entendemos que para que exista un “disefio foramtecesario que se haya producido tanto un “Ebcesno un
“output”. El proceso seria la secuencia de actilédai.e. Reuniones, dictamenes, debate, presemtaciiscusion de
propuestas, ....); el “output” seria un documentaigsque establece lineamientos, estrategias, imbfegenerales y
especificos, actividades, medios, riesgos, indiejo.. En el caso espafiol no ha existido ni “pr@tes“output”.
Los niveles directivos del ICEX, del Ministerio d&onomia y de la Secretaria de Estado de Comkrsiocupan
personal de un “cuerpo de funcionarios” llamadésrficos comerciales y economistas del estadotafede un cuerpo
de funcionarios de élite, muy bien cualificadosagyes también muy bien retribuidos), que desemptitaiiones de
forma estable, rotando entre estas 3 instituciasiesomo en la Oficinas Comerciales de Espanaetierior.

La Unica excepcion seria una iniciativa que tuvgobierno a mediados de los 90, donde la Secaeti@riEstado de
Comercio si promovioé un amplio debate entre emprEsaepresentantes de asociaciones y organizZgignemiales,
instituciones publicas del sistema de promocidruncionarios. Los resultados de este debate mostrgue el
modelo entonces existente era eficiente y solositadxa de ciertas modificaciones menorésg tuning
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permite tener mayor agilidad en la contratacion y gasto que histenios, si bien no gozan
de total libertad como las empresas privadas.

¢ Productos y servicios. Tanto ICEX como EXTENDA ofrecen apases servicios de
promocion, informacién, capacitacion, asesoramiento y apoyoextegior. Cabe sefalar que
la gama de servicios en cada una de estas categorias es muy ampliangerespna
segmentacion del mercado por tipo de servicio / medida de apeyteqgasita la empresa. En
el caso del ICEX cabe destacar el muy sofisticado y eficiente sisteinfodnacion a pymes;
en el caso de EXTENDA los servicios que ofrece son cada vez ngicadbfs entrando, mas
gue el ICEX, en el terreno de apoyar la prestacion de serviciosigeltooia a empresas. En
el caso de ICEX los apoyo son mas estandar, mientras que EXNEbZigue prestar un
apoyo mas personalizado y adaptado a las necesidades de cada empresgasside por
ser mucho menor el nUmero de empresas a las que atiende la agenciznansala nacional.

« Recursos financieros. Ambas agencias se nutreasderésupuestos generales. El importe que
reciben tiene caracter anual y su monto es prddggilen el caso de EXTENDA creciente). El
apoyo a las empresas se basa en mecanismos deHaonsy”; es decir, la agencia cubre parte
de los costes de ejecucién de las acciones de pramq el resto la empresa. Sin embargo, el
servicio de informacion es gratuito para las engxefCEX dispone de un presupuesto muy
superior al de EXTENDA,; € 220 millones/afio, freat€ 25 millones en el afio 2007.

» Planificacion estratégica a largo plazo. Al anglieate pardmetro vemos que se produce una
importante diferencia entre ICEX y EXTENDA. En aso de EXTENDA su actividad se enmarca en
planes estratégicos cuatrianuales , de los cualesselaborado 3; ademas realiza una programacion
anual de actividades. En el caso del ICEX su janibn se limita a planes operativos anuales. Los
planes estratégicos de EXTENDA son elaboradospmyoale consultores externos.

» Ingerencia politica en la gestion Ni en el sisteraaional, ni en el regional de Andalucia, las
actuaciones, planes y apoyos prestados a emprgsssctores para su internacionalizacion han
sido decididas a nivel politico, sino que han amoadido a decisiones de caracter técnico.

» Participacion del sector privado. En ambos casos representantexcideiases gremiales y
camaras participan en el Consejo de Administracion tanto de ICEX de EXTENDA.
Ademdas ambas instituciones consultan al sector privado para laaeidbode los planes
operativos anuales. El sector privado también interviene en l&sesp estratégicos de
EXTENDA, pues ésta los presenta y discute con representantesatelesty camaras.

» Personal. La politica de personal de ambas instites es muy parecida. La Ambas utilizan
personas muy cualificadas, que desarrollan unapgaee de su carrera profesional en ICEX o
EXTENDA. Practicamente la totalidad del personahaas instituciones es de caracter técnico
y basado en meritos y capacidad profesional; agemasombramientos politicos. Los puestos
directivos suelen ser ocupados por funcionariotadgecretaria de Estado de Comercio en el
caso del ICEX. Ambas instituciones utilizan comtsaiaborales (no de funcionarios), aunque la
estabilidad laboral es superior a la del sectoragd. El nivel de retribucién es ligeramente
superior al de funcionarios publicos; en comparacith el sector privado, los cuadros altos y el
personal directivo de ICEX y EXTENDA suelen estaopretribuido que sus equivalentes del
sector privado; sin embargo los niveles medios jpsbde ICEX y EXTENDA tienen una
retribucion mas alta que sus equivalentes en pylypesas hay extranjeros las plantillas.

« Evaluacion de resultados. Esta es uno de los temas mas compfegos resueltos en la
promocion de exportaciones, no solo en Espafia, sino con caeutealgen todos los paises.
La atencién que se ha dedicado en Espafia a medir la eficacia, eficienciact ide los
programas y planes ha sido muy reducida; en ICEX solo seahgtado de satisfaccion de
los usuarios de planes, programas y acciones (y no con caractestemhapor el contrario
EXTENDA si mide con caracter general el grado de satisfaccion deslagios de sus
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servicios, y ademas esta disefiando sistemas propios de mediciémpdcto de sus planes
sectoriales en los paises objetivo asi como de otros programas.

« Control, supervision y transparencia. En ambos casos seératatitliciones publicas, por lo
tanto tienen un sistema de control y supervision mas rigidoel del sector privado, aunque
no tanto como el de ministerios. Los gastos se someten alidsgrexante de un contralor
publico y las cuentas anuales son revisadas, ex post, pobehdlride Cuentas Publico. A
pesar de todos estos controles, ambas instituciones tienemambbgrtad e independencia
para elaborar sus presupuestos y tomar decisiones sobre coamto gash que forma ayudar
a las pymes. La gestion econdmico-financiera es generalmente consiclemamldimpia y
transparente, sin que existan casos de uso indebido de falda®$ La informacién que
facilita EXTENDA, desde su creacién en el afio 1997, al publicgearral es muy amplia y
exhaustiva; en el caso del ICEX, Unicamente desde el afio 200eapurtdi memoria anual.
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Conclusiones

Espafia ha experimentado un muy notable crecimiegettnémico y
modernizacion en el ultimo tercio del siglo pasdtigais ha pasado de ser
receptor de préstamos del Banco Mundial (finedé0) a convertirse en
la octava potencia econémica del mundo y uno dpriosipales inversores
en el exterior. Desde 1980, las exportaciones senhdtiplicado por 16
hasta alcanzar € 150.000 millones y las import&asiohan crecido un
1400% hasta alcanzar € 200.000 millones ese afio.

A este espectacular crecimiento e internacion@zaie la economia, y
las pymes, espafiolas ha contribuido sin duda daggmas y planes de apoyo a
la exportacion de pymes. Sin embargo, en este @mtarmantenemos la tesis
de que las claves del éxito no han sido estosgimagrde apoyo a pymes, sino la
estabilidad politica y econdmica, la adopcion ditigas macroecondmicas
ortodoxas Yy la realizacion de profundas reformésiatsrales para introducir
competencia y modernizar los sectores productivos.

Todo ello se ha producido en un entorno politicavadstrativo
en profunda transformacién. Por una parte se alminto politica
cuasiautarquica y aislacionista de la dictadurgnaBa ingres6 en la
Union Europea en el afio 1986. Por otra parte seedasliza
profundamente el estado y se crean las Comunidagésnomas, que
gozan de muy amplias competencias y presupuestda €gion
espafiola crea sus propias instituciones y prograteaapoyo a la
exportacion de pymes. Las consecuencias positeastbs profundos
cambios han sido el fuerte crecimiento de la ingersen
infraestructuras, capital humano y apoyo a pymem (fondos
provenientes de la UE) y el acercamiento a las pypaga apoyarlas
en sus programas de internacionalizacién (las imatdes regionales
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estan, obviamente, mas préximas a las empresdasgagtoridades centrales). La parte negativedoa si
el solapamiento de actividades y la falta de coadibn y dialogo entre las diferentes instituciones

El modelo espafiol de promocion de exportacioneso(ta nivel de gobierno central, como el
regional de Andalucia) se sustentan en 3 pilargisdsa (i) la promocion de exportaciones es un bien
publico que genera externalidades positivas y griotrequiere apoyos publicos; (i) las politicas |
ejecutan instituciones publicas, especializaddables y profesionalizadas; vy (iii) el sistema digpde
abundantes fondos publicos que son estables eargn ynpredecibles.

El sector privado, a través de Asociaciones Sedtgti Camaras de Comercio y Organizaciones
Empresariales coincide con los planteamientos fuedtales de la politica de apoyo a la exportacion;
existe consenso en cuanto a los objetivos y eginateAdemas participa en el disefio de los planes
operativos anuales y en la ejecucion de los mismashas de las actividades de promocion que ejecuta
tanto ICEX como EXTENDA son de caracter sectoriatry su propuesta y ejecucion participan las
asociaciones correspondientes. Finalmente, caladasefue el sector privado participa en los érgates
gobierno (i.e. Consejo de Administracion) de latitinciones de apoyo a la internacionalizacion.

La situacion relativa al modelo espafiol de apoya mnovacion de pymes no ha sido, por el
contrario, tan exitoso como el de internacional@@acEllo a pesar de que los recursos publicosouen
cuentan las instituciones de apoyo a pymes sorsopsriores a los de internacionalizacion. A lodaigl
trabajo hemos expuesto que el sistema de apoyiorolacion es burocratico, complejo y confuso fesa
pymes y con numerosas duplicidades entre el gabientral y los regionales. Contrariamente a lo que
ocurre con la internacionalizacion, el papel det@eprivado en estas politicas es muy reducidieCa
sefialar que no hay consenso en cuanto a los algjdinales y estrategias, apenas hay participas@on
instituciones representantes del sector privadtadormulacion de planes y estrategias; en el c&so
Andalucia, sin embargo, el sector privado si d&/stio bueno” a las politicas y estrategias pukliea el
marco de los “acuerdos de concertacion social”.piam participa el sector privado en la ejecuciotade
actividades y programas de apoyo a la innovacié@n fos 6rganos de gobierno de IDEA ni CDTI.
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