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PREFACIO

En los dos dltimos siglos, la economia espanola ha registrado un pro-
ceso de modernizacion, al tiempo que ha ido produciéndose una cre-
ciente integracién en la economia europea. La informacién disponible
muestra que desde el final de las guerras napolednicas, y la pérdida
del Imperio colonial, hasta 1900 el crecimiento fue lento y las trans-
formaciones estructurales limitadas; al cambiar el siglo, el pulso eco-
némico se acelerd y se registraron tasas de crecimiento similares e
incluso superiores a las europeas; y asi, entre 1900 y 1935, las distan-
cias entre Espafia y Europa se acortaron. La Guerra Civil y la inme-
diata posguerra supusieron un paréntesis, con retrocesos en muchos
sectores; pero a partir de 1950 la economia espaiiola retorné a su
senda de crecimiento anterior, para aproximarse a pasos agigantados
a las economias europeas, experimentando un rapido proceso de mo-
dernizacién y cambio.

Sin duda, el protagonismo econémico, en los éxitos y en los fra-
casos, ha corresponido al sector privado. No obstante, es preciso re-
cordar que en nuestro pais el desarrollo econémico ha contado con
una notable y creciente presencia del Estado, que ha protegido, tu-
telado y, en muchos casos, intervenido directamente en el proceso
econdémico. En un conocido trabajo de Alexander Gerschenkron so-
bre la intervencion del Estado, se aduce que cuanto més atrasada sea
la economia de un pais y mayores sean los obstdculos institucionales
al progreso econémico, mas necesaria serd la intervencién del Estado
para sustituir al mercado como mecanismo de asignacion de recursos.
Gerschenkon llegé a esta conclusion tras observar los casos de indus-
trializacién de Alemania, Italia y Rusia, en los que pudo comprobar
el destacado papel que desempeii6 el Estado. También entre noso-
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8 Empresa publica e industrializacién en Espaia

tros, el Estado ha suplido en muchas ocasiones a la iniciativa privada
y al mercado. El retardo con el que se inici6 la industrializacién, el
atraso de la economia, la escasez de empresarios emprendedores y,
en general, la debilidad de las fuerzas del mercado, justificaron la
intervencién del Sector Publico, que se convirtio desde muy pronto
en un sujeto econémico de apreciable importancia.

Aparte de la evolucién histérica, existen causas teoricas que jus-
tifican la intervencién del Estado en la economia: unas estan relacio-
nadas con los llamados «fallos del mercado» (que describen circuns-
tancias bajo las cuales la asignacion de recursos alcanzada en el mer-
cado puede no ser eficiente en el sentido de Pareto); otras obedecen
a preferencias politicas de la sociedad sobre la distribucién de la renta
y de la riqueza.

En cuanto a las modalidades de intervencién pablica han sido y
son varias, aunque basicamente cabe identificar tres: La primera es
la actividad reguladora del Estado, que tiende a modificar el esquema
de precios relativos; estas intervenciones se ejercen a través de poli-
ticas que alteran los parametros institucionales del mercado, fijando
normas de obligado cumplimiento y estableciendo sanciones para los
agentes que las vulneran. La segunda modalidad consiste en las poli-
ticas de ingresos y gastos publicos que generan incentivos para los
agentes privados, de tal manera que sus acciones se orienten en la
direccién que el Estado considera conveniente para la colectividad.
Finalmente, la tercera forma de intervencién recurre al empleo de
agentes economicos especializados (como las empresas piblicas), cuya
actuacién es controlada directa o indirectamente por los poderes pu-
blicos, aunque sus acciones estdn sujetos a las mismas reglas de mercado
que los agentes privados. La empresa publica es, pues, una de las tres
modalidades que puede adoptar la intervencion del Estado; no es la
més importante pero, desde luego, es la de aparicién mas tardia.

El origen histérico de las empresas publicas es muy diverso, aun-
que puede decirse que su generalizacién es un fendmeno de la segun-
da posguerra mundial, cuando toda Europa es recorrida por una ola
de nacionalizaciones y una ampliacién de la presencia del Estado en
la economia. Las razones por las que surgen también son distintas,
pero casi siempre presentan alguna relacién con los «fallos del mer-
cado». Asi, la provisién de bienes y servicios por el sector publico ha
derivado de la existencia de bienes de caracter piblico, de la insufi-
ciencia de los mercados o de la ausencia de competencia en los mis-
mos, de la aparicién de importantes efectos externos, de la conve-
niencia de limitar o estimular el consumo de determinados bienes, Y,
finalmente, de objetivos redistributivos. En el caso de las interven-
ciones publicas en el sector industrial, los fines tradicionales que se
han buscado son: el apoyo a la industria incipiente, la protecciéon a
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sectores estratégicos, la defensa de la competencia y la redistribucién
de la riqueza.

Aunque el empleo intenso de las empresas ptblicas como instru-
ment(_) econémico del Estado es un fendmeno que se generaliza en
Espaia, como en otros paises europeos, después de 1940, no faltan
los precedentes historicos dignos de mencion. Naturalmente, para en-
contrar antecedentes hay que emplear un concei)to amplio de empresa
publica, que entienda por tal cualquier organismo, servicio o empresa
que fuese, total o parcialmente, propiedad del Estado y de los entes
locales, o que, incluso, simplemente estuviese controlada por los po-
deres publicos.

A nuestro entender, en los antecedentes de la empresa publica en
Espaiia se pueden distinguir tres etapas: 1) el siglo XVIII, cuando el
Estado mercantilista decidi6 intervenir en la produccion directa por
motivos de prestigio y para fomentar la industrializacién; 2) el si-
glo X1X, cuando el liberalismo circunscribié la intervencion estatal a
ofrecer algunos servicios publicos, a la explotacién de propiedades y
monopolios del Estado, y a fabricar armas para el ejército, y 3) la
timida ascensién de la empresa piblica en el primer tercio del si-
glo xX, de la mano del mayor intervencionismo estatal y los nuevos
se':rvicios municipales. En esas fases se advierte que, aunque la crea-
cién de empresas publicas respondié a una gran diversidad de moti-
vos, en la mayor parte de los casos se las destiné a corregir ineficien-
cias en los mercados.

Los origenes de la empresa publica en Espafia se encuentran en
el siglo XVIII, cuando se pusieron en practica las politicas mercantilis-
tas y se crearon las Reales Fabricas, tanto como instrumento de in-
dustrializacién y sustitucién de importaciones, como por razones de
prestigio politico y autosuficiencia militar. Diversos estudios muestran
que las Reales Fabricas se establecieron para alcanzar objetivos eco-
némicos, como reindustrializar zonas deprimidas, fomentar el desa-
rrollo industrial, efectuar funciones asistenciales e, incluso, combatir
el monopolio ejercido por las asociaciones gremiales. No obstante
sus realizaciones fueron bastante limitadas, porque eran creacione;
artificiales en un marco econémico e institucional adverso a la indus-
trializacién. ‘

Con el siglo XIX se reduce la intervencion directa del Estado a
través de empresas publicas. Las Fabricas Reales decayeron y termi-
naron desapareciendo; algunas fueron cerradas, otras arrendadas para
su explotacién por particulares y las restantes simplemente privatiza-
das: Durante esta centuria, la empresa publica no fue utilizada como
un instrumento de industrializacién, sino que su funcién se circunscri-
bié al suministro de servicios publicos (como correos y telégrafos
canales o carreteras), a la gestién de los monopolios fiscales (com(;
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tabacos, sal, explosivos o cerillas), a la produccién de armamentos
(arsenales del Estado, pélvora, artilleria) y a la explotacién de pro-
piedades publicas (como las minas del Estado y los montes piblicos).
No obstante, algunos servicios y propiedades piblicos fueron cedidos
a compaiiias privadas para su explotacién en régimen de concesién o
de arrendamiento. Sin embargo, las figuras contractuales creadas por
los liberales para prescindir de la actividad empresarial publica no
eran las mas adecuadas para explotar con aprovechamiento dichos
servicios o propiedades publicos. Las empresas adjudicatarias de las
concesiones y arrendamientos de servicios y propiedades piblicas aten-
dian mas a su interés particular, que a los objetivos de la Hacienda
Piblica o al suministro conveniente del servicio.

Después de la Primera Guerra Mundial y, sobre todo, durante la
Dictadura de Primo de Rivera, cambia la estrategia de intervencién
del Estado concediéndose a la empresa puiblica un mayor protagonis-
mo en determinados campos donde la iniciativa privada no respondia
adecuadamente y el mercado no funcionaba. Durante los afios veinte
y treinta se discutié sobre lo que entonces se denominaba «la econo-
mia dirigida», debatiéndose argumentos sobre la conveniencia de una
mayor participacién del Estado en la produccién. En el primer tercio
del siglo, surgieron importantes organismos auténomos (como la Caja
Ferroviaria, las Confederaciones Hidrograficas Sindicales, o la Caja
de Firmes Especiales), bancos con capital piblico (como el Banco
Exterior y el Banco de Crédito Industrial), empresas de servicios pi-
blicos municipales (tranvias, electricidad), y de explotacién de mono-
polios fiscales (CAMPSA). El conjunto de organismos publicos sur-
gidos entre 1920 y 1935 incrementaron de forma notable la participa-
cién del Estado en la economia, creando las bases de un tejido em-
presarial publico que creceria m4s intensamente después en el franquis-
mo.

Finalmente, tras la Guerra Civil, el principal agente publico em-
presarial en el sector industrial ha sido el Instituto Nacional de In-
dustria (INI), que agrupa a la mayoria de las empresas publicas in-
dustriales espafolas. Al INI, creado por ley de 25 de septiembre de
1941, se le asigné la misién de impulsar y financiar el resurgimiento
de la industria, prestando especial atencién a los problemas de la
defensa nacional y del suministro de productos industriales basicos.
Durante los afios cuarenta y cincuenta predominé el ideario autdrqui-
co;, que fue sustituido en la década siguiente por el principio de sub-
sidiariedad como criterio rector de las actuaciones del INI. En las d¢-
cadas de los setenta y ochenta recuperd su protagonismo como agente
industrializador y, tras una intensa reestructuracion, se ha convertido
en la actualidad en el principal holding industrial del pafs.

El presente libro tiene su origen en un Seminario desarrollado en
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el seno de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo que, orga-
nizado por la Fundacién Empresa Piblica, llevaba por titulo «La em-
presa publica industrial en Espafia: perspectiva histdrica, debate ac-
tual». Los capitulos de este volumen, que recoge las ponencias que
se presentaron en dicho seminario, tratan de examinar la trayectoria
histérica de la intervencion del Estado a través de la empresa publica,
situdndola en el contexto de la industria espaiola del periodo corres-
pondiente. El objetivo ultimo del libro es suscitar el debate sobre el
presente y el futuro de la empresa piblica, teniendo en consideracion
las ensefianzas del pasado .

Por una parte, se retinen aquellos trabajos que analizan la evolu-
ciéon y cambios de la economia espanola en los dos tltimos siglos. To-
dos ellos presentan una sintesis interpretativa, que permite al lector
una aproximacion a la historia econémica espaifiola contemporanea.
De otra, las ponencias abordan y analizan la trayectoria del sector pu-
blico empresarial, repasando sus antecedentes, fijdindose preferente-
mente en el INI que, sin duda, ha protagonizado la presencia indus-
trial publica de las 1ltimas décadas. El libro se cierra con unos traba-
jos que reflexionan sobre el papel desempefiado por la empresa pu-
blica en el momento actual y sobre su futuro en el mercado interior
europeo.

Queremos agradecer a los autores su colaboracién en el seminario
y el esfuerzo realizado para poner por escrito sus conferencias. Tam-
bién debemos agradecer a los profesores Santiago Roldan y José Luis
Garcia Delgado, Rector y Vicerrector, respectivamente, de la UIMP
cuando se realizé el seminario, la acogida que nos dispensaron. Por
ultimo, vaya nuestro reconocimiento a la Fundaciéon Empresa Publica
que hizo posible el curso y la publicacion de este libro.

Pablo Martin Acefa
Francisco Comin

Madrid, 11 de septiembre de 1989

! Fruto del seminario también ha sido el nimero de Economia Industrial, 262, de
julio-agosto de 1988, dénde se han publicado las comunicaciones que se presentaron
en el curso.



Capitulo 1 i
EL DESARROLLO ECONOMICO ESPANOL EN EL
CONTEXTO EUROPEO: 1800-1930

LEANDRO PRADOS DE LA ESCOSURA *

El largo siglo comprendido entre la invasién-napolednica y la Guerra
Civil constituyé para Espaia la transicion de sociedad de Antiguo
Régimen a sociedad moderna, de imperio colonial a nacién periférica
en la Europa industrializada. Durante las tres tltimas décadas los
historiadores han intentado valorar esta experiencia y, en la mayor
parte de los casos, los juicios emitidos han sido pesimistas '. Subde-
sarrollo, estancamiento, atraso y fracaso han sido los conceptos mas
frecuentes en el diagnéstico 2. La historiografia internacional ha acep-
tado esta vision negativa de las primeras etapas de la modernizacién
econémica espafiola y asi viene recogida en los libros de textos mas
difundidos en las universidades europeas y americanas. La nocién de
dependencia se anade, ademas, a los términos empleados para descri-
bir el caso espafiol >.

! La publicacion del manual de Vicens Vives (Vicens, 1959) hace treinta afos y,
en particular, la presentacién de su estudio sobre la industrializacién y el desarrollo
espaiol entre 1800 y 1936 al Congreso de Ciencias Historicas de Estocolmo en 1960
(Vicens, 1960), pueden considerarse el origen de la moderna preocupacién por la ex-
periencia histérica de desarrollo econémico en Espafia.

2 Vicens Vives (1959), p. 13, fue quien, por vez primera, menciond subdesarrollo.
Tortella (1973a), p. 122, se refiri6 a estancamiento. Atraso fue un concepto implicito
en la obra de Sanchez-Albornoz (1968) quién, sin embargo, preferia el de dualismo.
El término fracaso forma parte del titulo del libro mas representativo de la historia
econémica de los afios 70 (Nadal, 1975); Cfr. Prados (1988), pp. 23-28, para una ex-
posicién mds detallada.

* Pollard (1982), p. 243, subrayaré el escaso empuje industrializador espanol. Be-
rend y Ranki (1982), pp. 128, 154, pondrén el énfasis en la ausencia de cambio estruc-

* Universidad de Cantabria-Instituto Universitario Europeo, Florencia

13



14 Empresa publica e industrializacién en Espafa

En este ensayo examino el cambio econdmico experimentado por
Espana entre 1800 y 1930 en el marco de la industrializacién europea.
Con él aspiro a contribuir al debate histérico actual proponiendo al-
gunas hipotesis interpretativas *. Tres secciones lo componen. En la
primera, se sintetizan las razones aducidas por los historiadores para
que la industrializacién espafiola resultase fallida. La segunda seccién
presenta una discusion del desarrollo econémico espanol desde el pun-
to de vista kuznetsiano de moderno crecimiento econémico y se ana-
liza la evolucion del producto por habitante y el cambio estructural
para establecer el atraso de Esparfia en el contexto europeo. Por ulti-
mo, a partir de los rasgos diferenciales que presentan la agricultura y
la industria espafolas, se considera el papel del mercado interior en
el proceso de industrializacion.

1. El desarrollo espaiol en la historiografia

Los historiadores han puesto de relieve un conjunto de factores ex6-
genos y endGgenos para explicar la insatisfactoria evolucion de la eco-
nomia espanola en e} contexto europeo a lo largo de mas de un siglo.
Entre las causas enddgenas, la escasa capacidad de transformacion de
la agricultura ocupa un lugar destacado. El infimo nivel de su pro-
ductividad y su nula variacién durante el siglo XIX habria sido respon-
sable de la permanencia en el sector rural de la mayoria de la pobla-
cién, de sus bajos niveles de ingreso por persona y de la consiguiente
estrechez del mercado. Como telén de fondo se encontraria la pobre-
za de los recursos naturales y un sistema de propiedad retardatario .

El atraso agrario habria condicionado, pues, el desarrollo de la
industria moderna ®. Ademas de generar tan s6lo una débil demanda

tural, asi como en la dependencia de la economia espafola. Trebilcock (1981), p. 378,
expondra el caso espaiiol como el de un pais que tras iniciar timidamente su moderni-
zacifn se precipit6 en el subdesarrolio. Harrison (1978), p. 78, Pollard (1982), p. 244,
Trebilcock (1981), p. 363, coincidirdn en definir como «colonia» de Europa a la Espana
anterior a la Primera Guerra Mundial.

4 La base de este ensayo la constituye un libro de reciente publicacién (Prados,
1988), al que remito al lector interesado en la discusién de los procedimientos de
célculo seguidos.

5 Cfr. Vicens Vives (1959), p. 609; Nadal (1984), p. 109; Milward y Saul (1977),
pp. 236-237; Tortella (1981), pp. 13-15, 30, 40; Tortella (1985b), p. 68. Sin embargo,
a excepcion de Bairoch (1965) no se han llevado a cabo comparaciones explicitas entre
las agriculturas espafiola y europea occidental.

6 Ademis de las comparaciones parciales llevadas a cabo por Nadal (1985),
pp- 96-101, que muestran la pérdida de posiciones de la industria espafiola en el con-
texto europeo a medida que se expandia, Bairoch (1982) y Carreras (1984) han situado
al conjunto de la industria en el marco internacional. Mientras los resultados del pri-
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de manufacturas, las dimensiones reducidas del mercado interior afec-
tarian decisivamente al tamafio y a la organizacién de las empresas
del sector industrial . El Estado, a su vez, se habria visto forzado a
erigir una fuerte barrera que resguardase a la naciente industria de |a
competencia internacional ®. Esta versién de los hechos no satisface
sin embargo, a todos los historiadores. La falta de competitividad de:
la industria algodonera, el sector mas avanzado de la manufactura
ha sido sefialada como la otra cara de la moneda °. La expansion de:,
un sector carente de dinamismo al amparo de la sustitucién de im-
portaciones resultaria complementaria de una agricultura de subsis-
tencia '°. La bdsqueda de rentas constituiria, asi, un objetivo perma-
nente de los industriales espanoles !'.

La pérdida del imperio colonial y el posterior viraje hacia la Eu-
ropa de la Revolucién Industrial han constituido tradicionalmente cau-
sas exdgenas del atraso econémico 2. En el mundo del libre cambio,
Espafia no logré llevar a cabo la transicién de potencia colonial a
nacién industrializada y devino un pais de la periferia europea. El
énfasis en las relaciones econémicas con las naciones europeas mas
avanzadas represento, asi, pues, la dependencia. La politica comercial
librecambista, a su vez, tuvo un efecto perjudicial sobre la industria 13.
La ventaja comparativa de la economia espafiola se derivaba de sus
recursos naturales y no adquiridos . Asi, Gnicamente el sector inte-

rior de la economia podria haber constituido la base del crecimiento
econémico %,

mero confirman las tesis de Nadal, Carreras propone el criterio de «climaterio antici-
pado» frente a «fracaso» para describir el caso espafiol en la segunda mitad del siglo xix.
; Cfr. Nadal (1975), pp. 215.-216, 218, 227; Milward y Saul (1977), pp. 236-237.
Vaccaro (1980), p. 709; Milward y Saul (1977), pp. 237, 264-265.

9 Sanchez-Albornoz (1968), p. 18; (1981), pp. 232-235.
198;(:))Acerca del escaso dinamismo de las industrias modernas, cfr. Fraile (1985a,

" Cfr. Tortella (1981), cap. 4. Acerca de una valoracién negativa de la proteccién
sobre el desarrollo industrial, cfr. Pollard (1982), pp. 244-245; Tortelia (1981), cap. 9.
Fraile (en prensa) es quien aborda por vez primera su estudio en Espana.

'2 Acerca de los efectos de la pérdida de las colonias, cfr. Vicens Vives (1959),
pp. 13, 555; Pollard (1982), p. 244; Berend y Ranki (1982), p. 154; Milward y Saul
(1977), pp. 220-221. Tan sélo discrepan de la versién pesimista Tortella (1973b), p. 8
y Prados (1988), cap. 2. |

'> Cfr. Milward y Saul (1977), p. 253. La interpretacion dependentista se rechaza
en Prados (1988), cap. 5.

'* Cfr. Pollard (1982), p. 245; Milward y Saul (1977), pp. 220-231.

* Cfr. Vicens Vives (1959); Sanchez-Albornoz (1968), pp. 18-24; Nadal (1975)
p- 7. Para una interesante evaluacion critica de esta interpretacién, Cfr. Fraile (1985b):
pp. 100-104.
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2. Desarrollo y atraso econémico en Espaia: una
perspectiva kuznetsiana

Para Kuznets, el moderno crecimento econémico o desarrollo lo ca-
racteriza el aumento del producto por persona (y por trabajador),
acompanado de cambio estructural. La experiencia espaiiola tiende a
ser calificada de atrasada en el contexto del desarrollo europeo. Atra-
so econémico podria también definirse desde un punto de vista kuz-
netsiano. Asi, consistiria en un alejamiento de los paises avanzados
europeos en términos de producto real por habitante, junto a una
divergencia de rasgos estructurales, a medida que se elevase el ingreso
real per capita. Esta seccion tiene por objeto comprobar si la Espana
del siglo X1X y principios del XX satisface esta descripcion. La com-
paracion de los niveles y los ritmos de crecimiento del producto por
habitante a precios constantes y en una unidad monetaria comin de-
bera responder a la primera parte de la definicion. El contraste con
las pautas de transformacién estructural seguidas en Europa occiden-
tal durante el siglo XIX y principios del sigilo XX responderd a la se-
gunda. He afadido dos pautas alternativas de cambio estructural: la
seguida por Italia en el mismo periodo y la experimentada por los
paises en vias de desarrollo durante los anos 1950-1970. La compara-
ci6n de la pauta espaiola con la del Tercer Mundo la justifica la
descripcién que algln historiador ha realizado de la Espana anterior
a la guerra europea como «colonia de Europa». Con Italia obedece
al interés recientemente suscitado por la existencia de un modelo de
desarrollo latino diferenciado de las pautas de desarrollo de la Europa
noroccidental y del Tercer Mundo ¢,

El cuadro 1 muestra la evolucién del producto real por habitante
en Espana entre 1800 y 1930 y la participacién porcentual que repre-
senta de la renta de un grupo de paises «grandes» de Europa occi-
dental expresados en términos de poder adquisitivo !7.

Se aprecia, en primer lugar, el aumento del ingreso por habitante
que tiene lugar durante el siglo XIX. Tres fases pueden advertirse en
el caso espafol: la primera mitad del siglo XIX, en la que la produc-
cién de bienes y servicios se habria expandido a un ritmo similar o

16 Gabriel Tortella (1985a) ha sido quien, de manera explicita, ha planteado por
vez primera la posibilidad de que dicho modelo latino o mediterridneo existiera. El
interés por la comparacién con Italia lo reflejan dos libros en vias de publicacién: uno
sobre la produccién industrial en Espania e Italia entre 1860 y 1980 (Carreras, en pren-
sa) y otro sobre el desarrollo econémico en Espaiia e Italia entre mediados del siglo x1x
y el nacimiento de la Comunidad Europea (Prados y Zamagni, eds. (en prensa)).

Y7 Cfr. Prados (1988), pp. 48-50, para una discusion del tipo de cambio basado en
la paridad del poder adquisitivo frente al tipo de cambio de mercado.
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CUADRO 1
EL PRODUCTO REAL POR HABITANTE EN ESPANA

1800-1930: PERSPECTIVA EUROPEA
(paridad de poder adquisitivo)

b

Espana % . % % %
G. Bretasia Francia Alemania Italia

1800 100 68 89 — —
1830 (98) 57 77 82

78

1860 (109) 41 59 71 67

1890 169 45 68 79 103

1910 194 45 59 64 89

1930 265 54 60 73 104

Fuente: Prados de la Escosura (1988), p. 51.

llgeramentg superior al de la poblacién. Asi, pese a las consecuencias
de la 1nyas16n napoleénica y la pérdida de las colonias, y a los costes
econé_mlcos de la transicién del Antiguo Régimen a la sociedad liberal
(que 1qcluyen la guerra carlista), la economia logré matener los nive-
les de ingreso por persona mientras la expansion de la poblacién su-
per_aba con creces a la del siglo xviiL. Este relativo éxito queda em-
papado cuflndo S¢ compara con el de otras naciones europeas. La
primera mitad del siglo XIX y, mas aun, el periodo 1830-1860 (seia-
lado en_la historiografia como el del comienzo de la modernizacién
econémlga de Espaifia), constituye una etapa clave del atraso espariol

De un nivel de ingreso por habitante equivalente en 1800 a dos ter;
ceras partes del britdnico (el pais de mayor renta per capita de Europa
en los anos considerados), cayé al 40 por 100 en 1860.

En ’la segunda mitad del largo siglo XI1X tuvo lugar un crecimiento
de carécter intensivo que alcanzaria el 1 por 100 acumulativo anual
con ,dos fases diferenciales: una, entre 1860 y 1890, de mayor acele-,
racion, y ot'ra, hasta 1910, de expansion moderada. Puede observarse
que la posicién espafola en términos de la renta britanica mejora
llgeramente hasta 1890 y se mantiene invariable entre 1890 y 1910
Mientras, en Italia, pais de ingreso por habitante andlogo, se inici;i
en 1890 un acusado crecimiento tras el largo estancamien’to de los
nlvgles de producto por persona que siguié a la Unificacién. No es
Italia la }inica que acorta distancias con Gran Bretafia en las (.iécadas
de cambio de siglo. Francia y Alemania mejoran su posicién relativa
Otro§ paises de menor nivel como Suecia, Rusia y Austria— Hungrl’z;
también lo hicieron. Las causas de esta segunda pérdida espariola de
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posiciones en la economia internacional merece, sin duda, la atencién
de los historiadores 8.

Los afios comprendidos entre la vispera de la Primera Guerra Mun-
dial y la crisis de 1929 ofrecen una imagen de marcada expansién, con
un crecimiento del PIB por persona alrededor del 1,5 por 100, supe-
rior al de Italia y Gran Bretana. La distancia con respecto a Alema-
nia, Francia y Gran Bretafa, tomadas en conjunto mejoré ligeramen-
te. Estos resultados en el periodo 1910-1930 sugieren que, cuando la
Guerra Civil estalla, la economia espafiola distaba de hallarse su-
mida en el estancamiento. La acentuacion de las diferencias en la
distribucién de la renta a medida que el producto por persona crecia
constituiria una hip6tesis plausible para los afios prebélicos *°.

‘En sintesis, el cuadro 1 nos ofrece una visiéon paraddjica de la
economia espanola: mientras que su nivel de producto real por habi-
tante se multiplicé por 2,7 entre la pérdida de las colonias del conti-
nente americano y la proclamacion de la II Repuiblica, la posicion en
el contexto de las naciones de Europa occidental tendio a deteriorarse
y, hacia 1930, el producto por habitante no alcanzaba a ser dos tercios
del de Alemania, Francia y Gran Bretafia en conjunto.

El atraso se observa, pues, en el desnivel de producto por habi-
tante que tiene lugar a medida que crece la renta per capita. La de-
finiciéon kuznetsiana de atraso exige, ademas, que en el proceso de
transformacién estructural que acompafa el crecimiento de ingreso
por persona surja una divergencia entre Espafia y las naciones de
Europa occidental. El cuadro 2 ofrece una comparacién del cambio
estructural experimentado por Espana con el acaecido a los mismos
niveles de ingreso por habitante y tamano de la poblacion en Europa
occidental durante el largo siglo XIX y en el Tercer Mundo durante
los afios cincuenta y sesenta del siglo actual ?°. Podra argiiirse la exis-
tencia de atraso si, a medida que el nivel de producto por habitante

'8 El abandono de la convertibilidad de 1a peseta en oro, que supuso la marginacién
del sistema monetario internacional podria ser una explicacién. Cfr. Martin Acefia
(1981, 1985).

¥ Cfr. Lindert y Williamson (1985) para una visién panoramica de la «curva de
Kuznets».

20 El método seguido para obtener indicadores de cambio estructural en el Tercer
Mundo a los niveles de renta por habitante y poblacién alcanzados por Espaiia entre
1800 y 1930 procede de Chenery y Syrquin (1975), y consiste en establecer una relacion
funcional mediante regresién entre diferentes variables estructurales y logaritmos na-
turales de la renta per capita y de la poblacion. De este modo, es posible establecer
la variacién de la estructura econémica que se asocia a niveles crecientes de ingreso
por habitante. Crafts (1984) ha realizado un ejercicio semejante al de Chenery y Syrquin
(1975) para los paises europeos en el largo siglo xix. Cfr. Prados (1988) y Molinas y
Prados (1989) para una discwsion mas amplia de los métodos de Crafts y Chenery y
Syrquin.
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se Incrementa, los indicadores de cambio estructural tienden a diver-
ger entre Espafia y Europa occidental (y a converger con el Tercer
Mundo). De este modo, podria contrastarse la atractiva hipétesis de
Nadal: «el caso espanol es menos el de un late Joiner que el de un
Intento, abortado en gran parte, de figurar entre los first comers» 2!

CUADRO 2

EL CAMBIO ESTRUCTURAL EN ESPANA: PERSPECTIVA
INTERNACIONAL

1800 1860 1890 1910 1930

Renta per capita (d6lares de 1970)......... 301 328 510 585 798

Agricultura (% PIB)

Eipr)ig: 39,6 39,3 37,7 32,8
51,0 39,0 36,0 28,3

Tercer Mundo 40,0 32,0 30,0 25,3

Industria (% PIB)

gzpr)(a)g: 17,9 20,5 21,6 22,1
20,0 25,0 26,0 30,0

Tercer Mundo 17,0 22,0 23,0 26,0

Exportaciones (% PIB)

Espana 4,6 13,4 11,8 7,7

Europa
6,0 12,0 14,0 18,0
Tercer Mundo 15,0 16,0 16,0 16,1

Poblacién activa agraria (% poblacién
activa total)

Espafia .........cooooooo 63,5 64,7 66,0 45,5

Europa..........
............ ‘ 71,0 57,0 54,0 45,8
Tercer Mundo 62,0 55,0 54,0 48.6

Productividad relativa de 1a agricultura
(%PIB: % Poblacién activa)
Sspana ............................................. 0,69 0,62 0,61 0,57 0,72
UTOPA ...oeeviiiiiiiiiii e 0,74 0,72 0,68 0,67 0,62
.................................... 0,66 0,65 0,58 0,56 0,52

Fuente: Prados de la Escosura (1988), pp. 59-60, 228-229.

Varios rasgos diferenciales destacan en la transformacion estruc-
tural de la economia espaiola. La contribucién de la agricultura al
pro@ucto interior tiende a converger hasta 500 délares de ingreso por
habitante, mientras diverge a partir de este nivel. Con respecto al
Tercer Mundo, sin embargo, no se aprecia una tendencia definida que

2! Nadal (1975), p. 226.
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permitiera hablar de convergencia. La participacién de la agricultura
en el empleo se mantuvo invariable en Espana hasta comienzos del
siglo xX. En una perspectiva internacional, ello significa que a niveles
de renta inferiores a 500 délares, el peso relativo de la poblacién
activa agraria es inferior al europeo y similar al del Tercer Mundo.
Entre 500 y 800 ddlares, por el contrario, surge vna discrepancia cre-
ciente con respecto a Europa (y al Tercer Mundo). Sé6lo alrededor de
800 dolares tiene lugar la convergencia hacia Europa.

Las tendencias diferentes del producto y de la ocupacién en el
sector agrario conducen a que la productividad de la agricultura dis-
crepe de la productividad de la economia en su conjunto. Asi, la
productividad relativa de la agricultura, esto es, el producto agrario
por trabajador rural como proporcién del PIB por trabajador, es sis-
tematicamente menor que uno. Ello revela la existencia de un desni-
vel entre la eficiencia del sector rural y del sector urbano de la eco-
nomia espaiiola. En comparacién con Europa, el desnivel de produc-
tividad es superior hasta los 600 ddlares de ingreso por habitante, para
invertirse la relacién a partir de este nivel. La proximidad con el
Tercer Mundo es, por otra parte, notable entre 300 y 600 dolares,
pero alrededor de 800 tiene lugar una acusada divergencia debido a
la caida del desnivel de productividad en Espana. La discrepancia con
Europa no surge, sin embargo, de diferencias en la contribucién re-
lativa del sector agrario al producto interior, sino de la mayor ocupa-
ci6n agraria. Por ello, el desafio que se plantea al historiador es en-
contrar razones para explicar qué retuvo al grueso de la poblacién
activa espaiola en un sector cuya productividad (y, se podria aventu-
rar, cuyos salarios) eran inferiores a los de las actividades urbanas.
(Hasta qué punto fue la escasa capacidad de absorcién de mano de
obra por los sectores industriales y de servicios el motivo de su re-
tencién por la agricultura? La situacion hacia 1930, seria mas hala-
giiefia, dado el descenso del diferencial de productividad. Sin embar-
go, €l peso atn dominante del empleo en el sector agrario sugiere que
la productividad relativa del sector urbano era reducida en el contexto
europeo.

Las dimensiones relativas de la industria entre 300 y 800 ddlares
pudieran arrojar alguna luz sobre estas interrogantes. Pese al aumento
de su participacién en el PIB, ésta se mantiene por debajo de la
europea, y no muestra indicios de convergencia hacia ella. Por el
contrario,entre 600 y 800 ddlares, es decir, en la Espana del primer
tercio del siglo XX, se aprecia una clara divergencia. La comparacion
con el Tercer Mundo no revela resultados convergentes.

El hecho de que, a niveles de ingreso por habitante y de poblacion
iguales, el tamano del sector industrial sea inferior en Espafia, tiene
especial interés para el debate histérico actual. Si se abstraen las di-
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ferenc1a§ en la distribucion de la renta y en los gustos, niveles de
p}leden identificarse a niveles de demanda. Asi, los’resultados oi::ta
nidos mostraﬁan que, para una demanda semejante, la contribuci o
de la industria al PIB seria menor que en Europa occidental ( e
en el Tercer Mundo). Tal conclusién abre de nuevo la polémicayaque
ca de !as causas de la debilidad de la industria espafiola. En la in(t:er_
pretacién mds aceptada, las raices de ésta se encontrarian en la s
treche:z del mercado; como Nadal ha expresado recientemente e
trataria de un problema de demanda. Sin embargo, la evidencia ’rf)e:
puestﬁ pone de relieve que la debilidad de la industria se manifestzria
también a niveles de demanda similares a los europeos. El estudio del
mercado para la industria, tanto interior como exterior, resulta, pu
imprescindible para explicar este fen6meno. ’ P
En el contexto europeo, las exportaciones espaifiolas, ademas de
ser mengres en términos relativos, no ofrecen una tende,ncia conver-
gente. Si se exceptia el tramo de renta entre 300 y 500 délares que
corresponde, en Espafia, al periodo de moderado librecambismo %n—
tre las décgdas de 1860 y 1890, la ténica es divergente. El estimulo
dfal comercio exterior al desarrollo econémico fue, pues, de reducidas
dimensiones. El grado de apertura también es menor qué en los paises
grar}des de Europa occidental a niveles semejantes de ingreso por
hablta-mte *2. Asi, alrededor de 600 délares de renta per capita (lapde
Espapa antes de la Primera Guerra Mundial), la proporcién del co-
mercio exterior sobre el PIB representa el 49 por 100 en Gran Bre-
tafa, el 32 por 100 en Alemania y el 25 por 100 en Francia frente a
un 2_2 por 100 en Espaia . La composicién del comercio exterior
esparol también se muestra diferente. Asi, al mismo nivel de renta
las manufacturas suponian el 12 por 100 de las exportaciones es aﬁo:
las, _frente al 72,9 por 100 en Gran Bretaiia, el 55,6 por 100 enpAle-
mania, ;l 51,8 por 100 en Francia y el 28,9 por ’100 en Italia. Las
proporciones se invierten para la importacién de manufacturas. con
4,7 por 1‘00, 10 por 100, 9,7 por 100 y 24,2 por 100 del valor d’e las
Importaciones respectivamente, para los paises mencionados, mien-
.tras en Espafia constituian el 43,5 por 100. No se cumple co’n igual
intensidad, por tanto, la tendencia europea al aumento relativo dge la

2 El grado de apertura es la i6 i
. proporcion de las exportaciones mas las importacione
sobre c?l PIB. La comparacnén se reduce a paises grandes, pues el tamaiio dre):l mercad;
:)z:)pioxlr_nadol por rge;ixo de la poblacién) suele tener una relacién inversa con la im-
rtancia relativa del comercio exterior [Cfr. i i
Lo [Cir. Chenery y Syrquin (1975) y Molinas y
23
_Cfr. Prados (1988), p. 57 A un nivel de ingreso por persona de 800 dolares
(Espaiia antes de la Guerra Civil), la apertura de los tres paises mencionados es de 49
por 100, 32 por 100 y 29 por 100 frente al 18 por 100 de Espana (Ibidem, p. 226).
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exportacién de manufacturas, ni la sustitucion de importaciones que
caracteriza a los paises actuales del Tercer Mundo.

La discusion precedente proporciona argumentos suficientes para
rechazar la convergencia entre las pautas de cambio estructural espa-
fiol y europea. Asi, la definicién propuesta de atraso se satisface en
el caso espanol. No se da, sin embargo, la coincidencia, sugerida por
algunos autores, entre la via de transformacién estructural espafiola
y la de los paises del Tercer Mundo, pues la divergencia es, por el
contrario, aiin mas acusada. Se cumple, asi, parcialmente la hipétesis
nadaliana: el cambio estructural en Espana no puede asimilarse al de
los late comers (y por ellos pueden tomarse los paises en vias de
desarrollo actuales). Sin embargo, nada sugiere que economia espa-
fiola de la primera mitad del siglo XIX pueda identificarse con los early
starters.

Una tercera via de desarrollo latino ‘ha sido sugerida por Tortella
a partir de los casos de Italia, Espaia y Portugal . La proximidad
de los niveles de renta por habitante entre Italia y Espaiia, frente a
un nivel inferior de Portugal, me ha llevado a limitar la comparacién
a aquélla %, ‘

Como se desprende del cuadro 3, la transformacion estructural de
la economia tuvo lugar simultdnecamente al crecimiento sostenido del
producto real por habitante, mientras esta sincronia no se observa en
el caso espafiol donde este tltimo precede a aquélla 2°. Asimismo,
Italia ofrece una clara tendencia a converger con la pauta europea de
desarrollo a medida que se eleva su ingreso por habitante, a diferencia
de la experiencia espafiola.

La asignacién de recursos sigue en Italia pautas convergentes con
las europeas. Asi ocurre con la oferta, pese a que el sector primario
sea sistematicamente superior. Entre 500 y 700 délares, la producti-
vidad relativa de la agricultura italiana aparece como ligeramente in-
ferior a la europea, elevandose la diferencia por encima de 700 déla-
res. En el caso espaiiol, el desnivel de productividad resulta mas acu-
sado (en torno a un 15 por 100) con respecto al europeo por debajo
de 800 ddlares, mientras la relacién se invierte a este nivel de ingreso.

Dado el tamafio semejante, y relativamente grande, del sector
agrario en [talia y Espana, resulta de interés indagar sobre las razones

2 Tortella (1985a).

# Para Portugal, cfr. Lains (1989). El caso de Italia se debate en Molinas y Prados
(1989), sobre el que se apoya el siguiente pérrafo.

26 Podria argiiirse la existencia de un cierto paralelismo entre los casos de Italia y
Espafia con los de Gran Bretana y Francia. Mientras en Italia, como en Gran Bretana,
crecimiento de la renta per capita y cambio estructural son procesos que tienen lugar
simultineamente, en Espafia, como en Francia, existe un desfase temporal en favor
del primero.

s
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CUADRO 3

EL CAMBIO ESTRUCTURAL EN ITALIA: PERSPECTIVA

EUROPEA
1860 1890 1910 1930
Renta per capita (d6lares de 1970)........... 490 495 660 766
Agricultura (% PIB)
gaha ................................................... 46,1 25 37,0 30,3
UTOPA. ..o 41,2 40,9 33,3 29,3
Industria (% PIB) :
gaha ................................................... 18,4 20,8 25,7 29,7
ULOPA.....eeiiiiiii e 24,1 24,4 27,7 29,6
Exportaciones (% PIB)
gaha ................................................... 6,0 7,0 9,2 8,6
UTOPA...iviiiiiiii L 10,4 99 14,0 15,8

Poblacién activa agraria (% poblacién
activa total)

galia ................................................... 69,7 — 59,1 54,4
UTOPA. . L 59,4 — 51,1 47,0
Productividad relativa de la agricultura
(%'PIB: % Poblacién activa)
giha ................................................... 0,66 — 0,63 0,56
TOPA. .ot 0,69 — 0,65 0,62

Fuente: Molinas y Prados de la Escosura (1989).

de las tendencias divergentes (entre si y con respecto a Europa) de
l_a prodqctividad relativa de la agricultura en ambos paises. En Espa-
fa, la mlgraci(’)q del agro (hacia el exterior y las zonas urbanas) mues-
tra una mayor intensidad que en Italia durante el periodo de entre-
guerras (es decir, en el tramo de renta comprendido entre 600 y 800
dola.res de ingreso por habitante). Para explicar la caida en el dife-
rencial de productividad intersectorial podria aventurarse la hipétesis
de una débil capacidad de absorcién por parte del sector urbano que
eXperimentaria un declive de su eficiencia relativa ante la incor;’)ora-
cidon de mano de obra de origen rural. La menor intensidad del tras-
vase y la superior productividad de la industria contribuirian en ex-
plicar la evolucion inversa de Italia en estos afios.

Ppr su parte, el comercio exterior italiano tiene una menor entidad
relat{va que el europeo y no presenta signos de convergencia, si bien
las disparidades con respecto a la pauta europea son menos m,arcadas
que para ,Espaﬁa y los niveles superiores de ingreso.

El analisis del caso italiano muestra, pues, que, pese a la coinci-
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dencia de niveles de ingreso por habitante en términos de poder ad-
quisitivo, existe una clara diferencia entre los procesos de cambio
estructural de Espana e Italia. En este dltimo caso, las pautas de
desarrollo tienden a converger con las europeas conforme se eleva la
renta per capita, mientras que no sucede asi en el caso espanol. La
idea de un modelo latino no es apoyado, por tanto, por la evidencia
disponible hasta el presente. Italia resulta, asi, un pais que, partiendo
de una situacion de atraso, acorta distancias frente a las naciones
industrializadas. Espafia, por el contrario, pese a su indudable pro-
greso entre mediados del siglo XIX y la Guerra Civil apenas comienza
a mostrar signos de aproximacion a las naciones de la Europa desa-
rrollada hasta la década de 1920.

3. La industrializacion y el mercado interior

La visién generalmente aceptada del proceso de industrializacién en
Espaiia parte de la idea de que éste sélo ocurrira si previamente tiene
lugar un aumento de la productividad en la agricultura. Ello supone
admitir que se trata de una economia cerrada y que la demanda in-
terior es muy ineldstica. Asi, el incremento de la productividad agra-
ria liberara recursos hacia la industria, dado que, de otro modo, la
mayor produccién en la agricultura conducird a una caida de los pre-
cios agrarios (que se acentuard por el hecho de ser la demanda ine-
lastica con respecto a los precios) y a una reduccion de la demanda
de factores por parte del sector 27 La dificultad estriba en que no
puede considerarse cerrada a la economia espafiola. El problema, sin
embargo, podria enfocarse de manera diferente: un rapido avance en
la eficiencia de la agricultura sesgaria el producto de la economia
hacia este sector 28. Por otra parte, la baja productividad de la agri-
cultura en la Europa periférica sugeriria la existencia de ventaja com-
parativa en la industria y podria haber conducido a un tipo de desa-
rrollo con fuerte énfasis en la manufactura *.

El cuadro 4 muestra la evolucién de la productividad de la agri-
cultura espaiola en el contexto europeo. La imagen que estas cifras
proporcionan es mas optimista que la hasta ahora sugerida por los
historiadores, pues muestra el avance del producto por trabajador,

27 Cfr. O’Brien (1985), Crafts (1987) y Williamson (1987) para una discusion similar
en el contexto de la industrializacién briténica.

28 Cfr. Williamson (1985), p. 139.

29 Tortella (1985a), Crafts (1984), pp. 447-449. Crafts es consciente, por supuesto,
de la influencia ejercida por el éxito de los primeros paises industriales sobre la’asig-
nacién de recursos en los paises europeos de desarrollo tardio.
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CUADRO 4

PRODUCTO AGRARIO POR ACTIVO MASCULINO EN
ESPANA, 1800-1930: PERSPECTIVA EUROPEA
(paridad de poder adquisitivo)

Esparia % . % %

Francia Gran Bretaria Alemania
1800 100 50 40 —
1860 (82) 30 20 —
1890 122 38 23 —
1910 136 45 27 34
1930 234 55 39 67

Fuente: Prados de la Escosura (1988), pp. 129, 133, 231, 233-234.

moderado durante el largo siglo XIX, y mucho mds acusado en los
afios de entreguerras. El crecimiento del producto no sélo fue la res-
puesta a un uso mds abundante de tierra, trabajo y capital, sino,
ademds, a su utilizacién mds eficiente. Cambios organizativos (y, en
menor medida, tecnolégicos) parecen subyacer tras este progreso. Asi,
la transferencia de recursos del sector tradicional al comercializado
habria permitido un uso mas intensivo de la tierra y contribuiria a
reducir el subempleo. En este contexto, la demanda externa repre-
sentaria un estimulo en esta direccién, mientras la proteccién refor-
zaria el sector tradicional, menos competitivo.

El contraste con Europa, sin embargo, revela el atraso del sector
agrario en el contexto de las naciones industrializadas europeas: la
posicién relativa se deteriora durante el siglo XIX y tan sé6lo se recu-
peran los niveles relativos de partida en el primer tercio del XX. Tras
el desfase de productividad se encuentra el sustancial aumento de la
mano de obra que tuvo lugar en la agricultura espafola durante el
siglo X1X, a diferencia del ligero incremento que se observa en Europa
f)ccidental. El examen de los determinantes del producto por traba-
jador revela que la dotacién de tierra por activo masculino (en uni-
dades fisicas, pues la calidad es un problema bien distinto) es de
menor importancia que la produccién por hectdrea. Las diferencias
en la composicién del producto: la menor contribucién de la ganade-
ria y la elevada proporcién de tierra destinada a cereales y legumino-
sas, parecen tener una importancia nada desdefable. La calidad del
suelo, la topografia, la pluviosidad, asi como la dotacién de capital
fisico y humano, sin olvidar el sistema de derechos de propiedad,
requeririan ser analizados para conocer a qué se deben las diferencias
de productividad. No obstante, el problema dista de tener una solu-
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cién clara y resulta, hoy por hoy, imposible discernir como ha de
distribuirse la responsabilidad del atraso de la agricultura espaifiola
entre el sistema de tenencia de la tierra, la insuficiente formacion de
capital, las erréneas politicas econémicas seguidas y la pobre dotacién
de recursos naturales.

En el contexto analitico tradicional antes expuesto, la responsabi-
lidad de la agricultura en el atraso econémico espafiol pareceria con-
firmada por los datos ofrecidos. La persistencia, ademas, de un sector
rural mayoritario en términos de empleo y de su contribucién al pro-
ducto interior constituiria una prueba irrefutable de los efectos nega-
tivos de la baja productividad agraria sobre la industrializacién. El
bajo nivel de ingreso por habitante y el reducido tamano del mercado
para la industria serian sus consecuencias légicas.

El lento crecimiento de la productividad de la agricultura espafiola
es evidentemente un factor causal, aunque no exclusivo, del atraso
espanol. Dada la aparente existencia de un excedente de mano de
obra en la agricultura, la reasignacién del factor trabajo del campo a
la ciudad habria conducido a un aumento del producto en el sector
urbano sin menoscabo del producto agrario. Asi, resolver la interro-
gante de por qué un sector de productividad inferior a la del resto de
la economia retuvo a dos terceras partes de la fuerza de trabajo
es, sin duda, una tarea prioritaria de los historiadores econémicos. El
menor tamano del sector industrial espafol a un nivel de ingreso por
habitante y de poblacién similar constituye una pista de singular in-
terés. Niveles de renta semejantes pueden asimilarse a niveles de de-
manda parecidos si se suponen que ni las preferencias de los consu-
midores europeos ni la distribucién de la renta son marcadamente
diferentes. El cuadro 5 resulta revelador al respecto: los niveles de
industrializacién por habitante son menores en Espafia para niveles
de ingreso similares a los de Europa occidental. Podria postularse,
por tanto, que, junto a una demanda débil derivada del atraso agra-
rio, sobre la que tanto énfasis han puesto los historiadores, aparece
un aspecto diferente del problema: una industria de menor importan-
cia relativa para un mismo nivel de demanda. El bajo nivel de efi-
ciencia de la agricultura y el elevado porcentaje de poblacién activa
empleada en ella podrian ser asi consecuencia de la incapacidad del
sector urbano de absorber trabajadores a un ritmo suficientemente
agil como para promover el cambio agrario.

En el modelo cerrado de la industrializacién espaiiola, como acer-
tadamente lo ha definido Pedro Fraile, s6lo el mercado interior podria
sostener la expansién industrial y, para ello, se requeriria la accién
protectora del Estado. El contraste de los mercados interior y exterior
para la industria espafiola frente a la de diversos paises europeos pone
de relieve que el desnivel de industrializacién se reduce para Espana
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CUADRO 5

INDUSTRIALIZACION POR HABITANTE EN ESPANA,
1860-1930: COMPARACION CON OTROS PAISES EUROPEOS
A LOS MISMOS NIVELES DE RENTA PER CAPITA
(paridad de poder adquisitivo)

Esparia % % % % %
Francia  G. Bretana Alemania Ialia Suecia
} (1830) (1800) (1870)

1860 100 52 54 — — 81
(1870) (1850) (1890) (1910) (1900)

1910 244 62 57 50 80 76
(1890) (1860) (1900) (1930) (1910)

1930 342 66 72 54 89 83

Fuente: Prados de la Escosura (1988), pp. 170 y 232.

cuando uUnicamente se toma en consideracién el mercado nacional.
Asi, para el nivel de renta espaiiol de 1910, el diferencial con Francia
disminuiria al 25 por 100; con Gran Bretana, al 10 por 100; con Ale-
mania, al 43 por 100; con Italia, al 8 por 100, y, con Suecia, desapa-
receria. La carencia de un mercado externo para los productos de la
industria constituye, por tanto, un rasgo distintivo del desarrollo eco-
némico espafiol.

El hecho de que las exportaciones' de manufacturas no alcancen
un porcentaje superior al 7 por 100 del producto industrial entre 1890
y 1930, sugiere una escasa competitividad por parte de la industria
espanola. El producto por trabajador aument6 significativamente du-
rante el largo siglo XIX; los niveles de productividad, sin embargo,
continuaban siendo bajos en visperas de la Primera Guerra Mundial
(y caerian durante los afios de entreguerras). Hacia 1910, el producto
por trabajador tan sélo representaba dos tercios de la productividad
britdnica *°. La incapacidad de la industria espaiola para lograr el
acceso a los mercados internacionales a causa de su escasa competi-
tividad surge, pues, como una explicacién plausible de la reducida
dimensién relativa del sector manufacturero en Espafna. Los bajos
niveles de productividad de Ia agricultura espafola no pueden hacer-
se, por tanto, responsables exclusivos de la industrializacién insufi-

30 Qe trata, sin duda, de un limite superior, puesto que es una estimacién basada
en paridades de poder adquisitivo. Un célculo realizado usando tipos de cambio de
mercado, més relevantes para mostrar la capacidad competitiva de un pais, arrojaria
una proporcién ligeramente superior a la mitad del producto por trabajador briténico.
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Capitulo 2 ‘ )
EL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL EN ESPANA
ANTES DE LA GUERRA CIVIL!

PABLO MARTIN ACENA *
FRANCISCO COMIN *

1. Introduccion

Estudiar la empresa publica antes de la Segunda Guerra Mundial exi-
.ge adoptar una definicién amplia, que incluya cualquier organismo,
servicio o empresa que sea propiedad, total o parcial, de los poderes
publicos, e, incluso, que esté controlada por ellos; esta empresa pu-
blica puede vender bienes o servicios a cambio de un precio, pero
también suministrar bienes y servicios publicos o preferentes, que sean
financiados mediante impuestos .

Histéricamente, la empresa piiblica en Espaiia, como en los paises

" de'su entorno, se desarrollé6 por motivos varios. En primer lugar, las

empresas piblicas aparecieron para gestionar piiblicamente las pro-
piedades y rentas del Estado, entre las que destacan las minas publi-
cas y los monopolios fiscales >. En segundo lugar, se crearon empresas
publicas para proporcionar bienes publicos y preferentes. La existen-
cia de economias crecientes de escala y de externalidades, asi como

! Esto es una sintesis de una memoria del mismo titulo del Programa de Historia
‘Econ6émica de la Fundacién Empresa Piblica. Queremos agradecer a R. Dobado, A.
Gomez Mendoza, J. Helguera y C. Rodriguez su amabilidad al permitirnos utilizar sus
trabajos inéditos. ‘

2 Véase Albinana (1972) y Ministerio de Hacienda (1967, 10), de quienes procede
-el'niicleo de esta definicién. En Fuentes Quintana (1968) se encuentran las argumen-
‘taciones sobre la conveniencia de financiar las empresas piblicas mediante impuestos
O precios.

* Véase J. M. Tejerizo (1975) para un tratamiento tedrico y aplicado al caso espaiiol
de los monopolios fiscales.

* Universidad de Alcald de Henares y Fundacién Empresa Pablica.

31



32 Empresa publica e industrializacién en Espana

el cardcter esencial, en el suministro de ciertos servicios justificaron
la creaci6n de empresas publicas, porque su oferta por la empresa
privada era insuficiente, cara, inestable, o contraria a los intereses
generales de la nacién. Estas empresas publicas de servicios se desa-
rrollaron en las siguientes actividades: a) correos y telégrafos; b) te-
1éfonos; c) canales, caminos y puertos; d) ferrocarriles; €) agua, gas
y electricidad; f) montes y bosques; g) industrias relacionadas con la
defensa, y h) educacién y sanidad. En tercer lugar, la empresa publica
surgi6é para servir de instrumento de la politica industrial, con el que
alcanzar determinados objetivos: a) paliar las depresiones econémi-
cas; b) fomentar el desarrollo econémico; c) apoyar a determinados
sectores y regiones en dificultades; d) sostener los precios agrarios, y
e) combatir el monopolio privado, o socializar las rentas del monopo-
lio .

La organizaci6n y gestién de las empresas publicas también han
revestido histéricamente diversas formas, y en Espafia sobresalen las
siguientes. Por un lado, se encuentran las empresas y centros adscritos
a departamentos ministeriales, que carecen de personalidad juridica
independiente, pues dependen de, y estdn financiadas por, el Presu-
puesto del Estado; consecuentemente, su actividad se atiene a las
rigidas normas burocraticas y contables de la Administracién publica.
En esa situacién se encontraban Correos y Telégrafos, la Direccién
General de Montes Piblicos, o la Direccién de Obras Publicas. Por
otro lado, estan los organismos auténomos, que son propiedad total
del Estado, tienen personalidad juridica propia, y cuyas actividades
no estan incluidas organicamente en el Presupuesto del Estado. Estos
rasgos les confieren una mayor independencia y flexibilidad de ges-
tion, sin perder la posibilidad de financiarse principalmente con fon-
dos del Estado. Entre ellos se cuentan las Cajas Especiales y las Jun-
tas de Obras de Puertos.

Por tltimo, se hallan las empresas puiblicas de economia mixta,
que se configuran como sociedades colectivas, normalmente socieda-
des anénimas, para regir sus operaciones por la ley mercantil civil. El
Estado suscribe todo el capital o, al menos, un paquete mayoritario
que le permita controlarlas. Entre estas sociedades estatales también
tienen cabida las compaiifas que, aun siendo mayoritario el capital
privado, gestionan una propiedad publica, un monopolio fiscal 0 un
servicio piblico, ya sea en régimen de arrendamiento o de concesion,
porque, por ello, su actividad estd regulada por el Estado 5. Un an-
tecedente de las sociedades estatales se encuentra en las Reales Fa-

4 Para estas justificaciones de la existencia de empresas publicas véase E. Fuentes
Quintana (1968, cap. 2).
5 Esta descripcién también esté inspirada en E. Fuentes Quintana (1968).
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bricas del siglo XVIII, pero este tipo de empresa publica no se desa-
rrollé hasta después de la Segunda Guerra Mundial. La opcién que
tomaron los liberales del siglo XiX por la empresa privada generalizé
la figura de la concesién, como compaiiia no plenamente puiblica,
pero si regulada y subvencionada. Un buen ejemplo fueron las com-
panias ferroviarias. .

Este trabajo se configura de acuerdo con las tres etapas que se
distinguen en la historia de la empresa piblica en Espaifia, previa a
la creacion del Instituto Nacional de Industria. En el epigrafe 2 se
describe la primera fase que comprende el siglo XVIII, cuando el mer-
cantilismo concedié a las sociedades estatales un papel destacado como
instrumento de industrializacién. La segunda fase —que se analiza
en la seccién 3— se sitia en el siglo XIX, y en ella la pérdida de
relieve de la empresa piiblica, ante el auge de las politicas liberales,
no impidi6 que algunas subsistieran y que, incluso, se crearan otras
nuevas. Y en la seccién 4 se analiza la tercera etapa, que corresponde
al primer tercio del siglo XX; entonces la empresa publica resurgié
timidamente como instrumento de industrializacién dentro de una po-
litica econ6mica mds intervencionista.

2. El mercantilismo y las Reales Fabricas en el
siglo XVIII

Los antecedentes de las empresas piiblicas en Espafia estin en la
politica mercantilista del siglo Xviil ¢. Desde mediados de aquella cen-
turia, Correos, los monopolios fiscales, algunas minas y las indus-
trias militares fueron estatalizadas, y su gestién pas6 a ser llevada
directamente por la Administracién. También se impulsé desde el
Estado la construccién de caminos y canales, y se crearon las Reales
Fébricas. En el siglo XvIIl, la empresa piblica en Espafia fue un apo-
yo de la gestion de los ingresos y gastos publicos, pero también un
medio de la politica industrializadora.

Durante los dos primeros tercios del siglo XVIII, se ejecuté una
politica inspirada en el mercantilismo de Colbert, para reindustrializar
a una Espafa que ain sufria las secuelas de la crisis del siglo xvI1, y
cuyos mercados, peninsulares y coloniales, eran invadidos por las ma-
nufacturas extranjeras. Los objetivos eran tanto una bisqueda de pres-
tigio, para mostrar a las potencias extranjeras la aptitud industrial de

6 Aunque, naturalmente, aquellas compaiiias piblicas no comparten la naturaleza,
ni la configuracion legal y operativa, de la empresa piiblica actual, como sefialé B.
Medel (1972, 36). Para una breve historia de la empresa publica italiana antes del IRI
véase Posher y Woolf (1967, 19-23).
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fundacion de Reales Fabricas para abastecer al Estado —industrias
militares y fabricas para uniformes del Ejército— y a la Corte —fa-
bricas de tapices, de espejos, de porcelanas—, a las empresas piblicas
con objetivos industrializadores. Esa sumisién a los intereses politicos
y la negligencia ante los costes de produccién, determinaron su escasa
orientacion hacia el mercado y su nula competitividad, haciendo ine-
vitables las subvenciones presupuestarias para sostener las Reales Fa-
bricas '°. El comportamiento y realizaciones de las Reales Fabricas
han generado distintas opiniones, y el balance general es negativo.
Desde el punto de vista de la cuenta de resultados, estos estableci-
mientos fabriles constituyeron un rotundo fracaso, ya que siempre
tuvieron pérdidas, cubiertas por las transferencias de la Hacienda del
Estado. Algunos historiadores, como J. C. La Force o W. Callahan,
lo atribuyen a la inobservancia de las reglas del mercado, que impo-
sibilit6 la comercializacion de sus productos 7. Otros responsabilizan
a la deficiente gestion, derivada de la manifiesta incompetencia de sus
cargos directivos '8,

La politica de prestigio y grandiosidad llevé a edificar unos esta-
blecimientos reales desproporcionadamente grandes para la exigua me-
canizacién y divisién del trabajo de aquellos procesos productivos,
casi artesanales, generando deseconomias de escala al incrementar los
costes fijos y de supervision de la produccién. La estructura gremial
y los altos salarios que pagaban las Reales Fébricas también empeo-
raron sus costes '°. Las manufacturas publicas del siglo XVIII se enfren-
taron a problemas de oferta (deficientes dotaciones de recursos natu-
rales y reducida capitalizacién) y de demanda (alejamiento de los
centros de consumo, pésimos transportes y escasa interrelacion con
las restantes manufacturas y con la agricultura) que no pudieron supe-

rar 20,

16 Véase J. Helguera (1989).

17 'véase J. C. La Force (1966) y W. J. Callahan (1972). La Hacienda real enjugéd
las pérdidas de explotacién; A. Gonzilez Enciso (1980) estima unas transferencias
anuales del Estado de casi dos millones de reales entre 1730 y 1735. El principal
problema de las Reales Fabricas era su deficiente comercializacién, aunque con aque-
llos productos es dificil que se pudiera practicar una politica de ventas mejor. Véase
E. Fernandez de Pinedo (1980).

18 'Véase J. Helguera (1989) y E. Ferndndez Clemente (1987).

19 En feliz expresién de J. Helguera (1989) las manufacturas reales eran «fibricas
como catedrales», desprovistas de cualquier funcionalidad econémica. Aires de gran-
deza y busqueda de disciplina laboral explican esas tremendas magnitudes, que no
estaban jutificadas por la divisién técnica del trabajo, ni por la utilizacién de maquinas.

20 Los economistas de los siglos XvIII y Xix polemizaban en claves mds ideolégicas.
Larruga responsabilizaba del fracaso de las Reales Fabricas a «la hostilidad constante
e intensa, tanto por parte de los funcionarios de la Administracién, como de los eco-
nomistas». Los liberales, como Canga Argiielles o Flérez Estrada, culpaban a la natu-
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2.2. La gestion piblica de propiedades, servicios y obras piblicos

En el siglo XVIII también surgieron incipientes empresas piblicas en
Espaiia porque algunas minas, propiedades y servicios (como Correos)
del Estado comenzaron a gestionarse directamente, y porque organis-
mos publicos construyeron caminos y canales de navegacién por el
Estado. Desde 1645, las minas de Almadén fueron administradas di-
rectamente por la Hacienda, a través de la Direccién de Rentas Es-
tancadas. Hasta 1808, el objetivo de las explotaciones de Almadén
era maximizar la produccién de mercurio, sin ninglin miramiento por
los costes. La politica de la Corona de fomentar la mineria de la plata
americana exigia ofrecer a los mineros grandes cantidades de mercu-
rio a precios de venta inferiores a los costes de produccién. El mer-
curio se vendia con pérdidas para las minas, pues el negocio de Al-
madén para la Hacienda radicaba en los ingresos que obtenia a través
del diezmo real sobre la mineria de la plata y de los derechos de
acufacién de la misma. Naturalmente, la Hacienda financiaba los re-
sultados negativos de Almadén %*.

Desde 1783 las minas de Rio Tinto también fueron explotadas
directamente por la Direccién General de Rentas. Se pretendié ra-
cionalizar la extraccion, el aprovechamiento de la lefa, y la elabora-
cioén de cobre introduciendo hornos de reverbero, para poder sumi-
nistrar adecuadamente a la fabrica de cafiones de Sevilla. Desde 1791
el coste de fabricacion del cobre fino en Rio Tinto era superior al
precio de venta, incurriendo las actividades en pérdidas. En 1803, la
Real Fundicién de Sevilla suspendi6 las compras a Rio Tinto. Desa-
parecié la demanda, las asignaciones de Hacienda a las minas de Rio
Tinto disminuyeron, y hubo que suspender las fundiciones %.

El marqués de la Ensenada aprobé el Proyecto General de los
Canales de Navegacion y Riego para los Reinos de Castilla y Le6n,
que se empezaron a construir en 1753. Las obras dependieron del
Superintendente General de Caminos, y fueron financiadas por la
Real Hacienda. La puesta en explotacion de los canales se retrasé
hasta la década de 1780; desde entonces fueron un factor de reacti-
vacion econémica importante. Entre 1753 y 1803 se habian invertido
en los tres ramales del Canal de Castilla un total de 83,4 millones de
reales, pero a comienzos del siglo X1X, los ingresos de explotacién del
Canal de Castilla no sobrepasaban los 400.000 reales anuales %°. En

fueron abandonadas, como las de La Cavada y Liérganes en 1835, ante la imposibilidad
de encontrar compradores. Véase J. Helguera (1989).

24 Por ello, en las fases criticas de la Hacienda Real, disminuia la produccién de
mercurio. Esas ideas sobre Almadén proceden de R. Dobado (1989).

25 Véase Flores (1983a).

26 L os ingresos no cubrian los costes de explotacién, por lo que eran imprescindi-
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1750, el Estado se hizo cargo de la explotacion directa de Correos, a]
ser considerado un servicio piblico ademis de un expediente fisca]’ p
través de la Superintendencia del Ramo de Correos y Caminos ’Sa
buscaba, no obstante, tanto mejorar el rendimiento para la Hacieﬁd ;
como establecer un servicio de correos més eficiente 27, »

3. El liberalismo y las empresas publicas d
siglo X1x p p as durante el

En el siglo XIX dominé la ideologia econémica liberal, para la que el
Estado era un mal empresario. Por ello, al igual que se privatiz6 la
tierra,' fundamentalmente a través de la Desamortizacién, se vendie-
ron minas y montes piblicos, canales y Reales Fabricas. Los politicos
del 31gl.o XIX (como Bravo Murillo, Madoz o Camacho) argiifan que
la ge§tlén privada de los factores de produccién crearfa puestos de
trat?qjo, aumentaria la renta nacional y acrecentaria los ingresos im-
positivos de la Hacienda. No obstante, algunas empresas publicas per-
vivieron en el siglo X1X. Motivos estratégicos justificaban el manteni-
miento d(.a la propiedad y gestién publicas de algunas industrias mili-
tares y minas del Estado. Objetivos de bien comiin, inalcanzables con
los mecanismos del mercado, aconsejaban la propiedad piblica de
determinados montes. Fines recaudatorios de la Hacienda justificaban
los monopolios fiscales. Y la provision de bienes publicos exigia la
creacién de organismos ministeriales para gestionarlos.
Pero la enemiga de los liberales decimonénicos espaiioles hacia la
empresa publica se manifesto, incluso, en que la explotacién de esos
bfenes y progiedades publicos fue cedida a compafifas privadas, me-
diante concesiones y arrendamientos; se pensaba que la empres; pri-
;?da gestionaria esas actividades de manera mas eficiente que las pu-
evli(izsr.o I;Alalz::rng]orplazo,, bf;{np.er(’), ni la concesién ni el arrendamiento
raroner val:i :sa I])Ju ica; sblo logra'ron retrasar su nacimiento. Las
lizas rnalaments. lo‘r un !ado: esas figuras contractuales compatibi-
neficio pacti ee l1nteres publico del servicio con el méximo be-
105 plag . :dz:)rsq:t;o: emprgsa gestora pretendi'a alcanzar. Por otro,
as mvormo el :(;ir;]ne Samlentos y bc‘(l)‘ncesmnes o.bs‘tacullzaban
taciones. pox g cind pzllra rentabilizar los servicios y explo-
Sas conpenn o) » il aun con las subvenciones piiblicas las empre-
narias tenian el rendimiento econémico que asegurase su
-\
::,eskl’:s lti;l;ir;s;rfs;z;:giaz Zolr:e]:;es' y de capital de Hacienda. Los atrasos y la irregularidad
N cienda condicionaron el lento ritmo de las obras y su

nt P <
ezl;m\]:;CIGn tras 1800. Véase J. Helguera et al. (1988).
éase C. Rodriguez (1982).
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subsistencia, suministrando, al mismo tiempo, un servicio eficaz. Asi
que esas compafiias concesionarias se acabaron nacionalizando a me-
diados del siglo XX, como evidencin la RENFE y la CTNE 2,

En el siglo XIX Unicamente subsistieron, por tanto, las empresas
publicas dependientes del Presupuesto del Estado, que orgénicamente
se catalogaban segiin el Ministerio al que estuviesen adscritas. Los
hacendistas del momento las clasificaban en: Propiedades del Estado
(minas, montes, bienes nacionales, vias de comunicacién), dependien-
tes de los Ministerios de Hacienda y de Fomento; Monopolios fiscales
del Estado, gestionados por el Ministerio de Hacienda; Correos y
Telégrafos, dependientes del Ministerio de la Gobernacién, ¢ indus-
trias militares encuadradas en los Ministerio de Guerra (las de armas)
y Marina (los arsenales). Siguiendo ese criterio, distinguiremos los
siguientes epigrafes en la exposiciéon de las empresas piblicas en el
siglo X1X: 1) propiedades; 2) servicios comerciales; 3) monopolios fis-
cales, y 4) industrias militares.

3.1. Propiedades del Estado

Eran de dos tipos: los bienes de dominio administrativo (terrenos,
montes y edificios) destinados a suministrar servicios piblicos y ad-
ministrativos, y los bienes de dominio fiscal, cuyo fin era allegar re-
cursos para la Hacienda (las minas del Estado y los monopolios fis-
cales). Veremos, brevemente, los montes piblicos y las minas del Esta-
do.

3.1.1. Montes publicos

El Estado conservé la propiedad de los montes publicos porque su
conservacion era demandada por la comunidad, y la propiedad priva-
da no garantizaba el mantenimiento de la masa boscosa. Las Cortes
de Cadiz proclamaron la libertad de las corporaciones y particulares
para disponer de sus montes segin su voluntad, lo que propici6 la
degradacion de los bosques y montes. Para evitarla, la ley desamor-
tizadora de 1855 libr6 de la enajenacion a los montes y bosques que
el Gobierno decidiera; pero en 1900 aiin estaba por realizar el cata-
logo de montes exceptuados. La razén de la tardanza se hallaba en

28 El régimen de concesiones del siglo X1X, segin Velarde (1964, 162), s6lo consti-
tuyé un aplazamiento de la empresa piblica. En la actualidad, sin embargo, vuelven
a proponerse las concesiones como férmula idonea de explotacion de los monoplios
naturales nacionalizados, como pueden ser las comunicaciones, las autopistas o algunas
lineas ferroviarias. Véase Blanckart (1987) y Gonzalez-Piramo y Raymond (1989).

El sector publico empresarial en Espana antes de... 41

el conflicto que enfrentaba al Ministerio de Fomento (que queria con-
servar los montes) con el Ministerio de Hacienda (que, naturalmente
querfa venderlos) %°. Entre 1874 y 1896 se promulgaron las leyes de
aprovechamiento, ordenacién y repoblacién forestal, y la Guardia ci-
vil se ocupé de la custodia de los montes, lo que, -al menos, freno el
despilfarro y depredacion de los montes. Pero hasta la ley de Presu-
puestos de 1896, que acui6 el concepto de Montes de utilidad publica
que habian de preservarse de las ventas, el Estado no reconocié ex-
plicitamente sus responsabilidades en la conservacion del patrimonio
forestal. Desde el siglo XX, el Estado tendié a controlar los montes
incluso los de propiedad privada, y los ingenieros del ramo procedie:
ron a su «modernizacién», que Jesis Sanz define como la adaptacién
de los productos forestales «a las exigencias del mercado y del desa-
rrollo econémico» .

3.1.2. Las minas del Estado

Las minas eran las inicas propiedades del Estado que tenian una
finalidad fiscal y se explotaban en competencia con otras empresas
mineras particulares. La ley de 1859 dej6 en propiedad del Estado
las minas de azogue de Almadén vy Almadanejos, de cobre de Rio
Tinto, de plomo de Linares y Falset, de azufre de Hellin y Benamau-
rel, de grafito de Marbella, de hierro de Asturias y Navarra, y de
carb6n de Morcin y Riosa (que se destinaban al surtido de las fabricas
nacionales de armas), asi como los yacimientos de sal que beneficiaba
la Hacienda. Pues bien, en 1900 dnicamente eran publicas las minas
de Almadén y Linares y las salinas de Torrevieja. Las de Rio Tinto
se vendieron, en 1873, por 93 millones de pesetas a una compaitia
inglesa. Las de azogue de Almadén estuvieron afectadas, desde 1870
a 1900 (y en este afio se ampli6 el contrato por diez ejercicios maés),
al anticipo hecho por la casa Rothschild a Ia Hacienda, en cuyo con-
trato se estableci6 como garantia la venta en comisién de esos mine-
rales. Las de plomo de Arrayanes, en Linares, se arrendaron por
Cuarenta afios desde 1869, por una suma fija y un tanto por cada
tonelada de mineral que sobrepasase una determinada cantidad. Tam-
bién las minas de Torrevieja y la Mata se adjudicaron en arrenda-

.29 .
may Camacld'lo lformo en 1882 un proyecto de enajenacion total de los bosques. La
Ot parte de los montes pertenecia a los municipios. Véase Piernas Hurtad.
284) y J. Sanz (1986). urtado (1301,
Véase J. Sanz (1985, 196-201). Para toda la legislacién desamortizadora y de

Tegulacién de la explotacion referente a los montes ublicos vé
205917, p publicos vcase J. Sanz (1985,
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miento en 1897: con un canon fijo y el 80 por 100 de los beneficios
liquidos para el Estado 3.

En el siglo XIX se decidi6 rentabilizar la explotacién del mercurio
de Almadén como recurso directo del Tesoro, y desde 1830 se arren-
dé6 a particulares €l monopolio de comercializacién de la produccién.
La gestion de las minas cambié: los nuevos objetivos impelian a re-
ducir los costes de produccién para conseguir la mayor rentabilidad.
Las interferencias politicas impidieron optimizar la cuenta de resulta-
dos, pues los contratos de comercializacién de los productos de Al-
madén eran, en realidad, compensaciones por los préstamos que los
Rothschild concedian a la Hacienda espaiiola del siglo XI1x 2. Aun
asi, los ingresos netos de las minas de Almadén para la Hacienda
publica fueron notables, ya que supusieron el 1,2 por 100 de los in-
gresos ordinarios de la Hacienda en 1830-1831. El Estado fue mejo-
rando las condiciones del arriendo, fijando precios mds favorables
para la Hacienda, y eso incrementé los recursos procedentes de Al-
madén, que en 1844-1845 ya ascendian al 2,8 por 100 de las rentas
impositivas del Estado, lo que es una cifra respetable (aproximada-
mente la mitad de la recaudacion de la Contribucién industrial y de
comercio). La pérdida del monopolio, tras la puesta en explotacién
de las minas de California, redujo los ingresos netos, que en 1847-1855
supgsieron un promedio del 0,3 por 100 de los ingresos de la Hacien-
da *°.

En el siglo XIX, hubo opiniones sobre la conveniencia de privatizar
Almadén, pero las mismas siguieron siendo propiedad publica. Las
minas de Almadén no se vendieron, segin R. Dobado, por los inte-
reses de la Hacienda; pues su venta solventaria los apuros momenta-
neos del Tesoro, pero acabaria con los saneados recursos que, a largo
plazo, prometia la explotacién directa de Almadén >*.

La crisis internacional del cobre a principios del siglo Xix, el des-
calabro anterior de la administracion directa, el estado de abandono
de las instalaciones, el escindalo de los permanentes litigios y de las

31 Véase Piernas Hurtado (1901, 291), segiin cuyos calculos la renta liquida de las
minas del Estado al acabar el siglo XI1X no llegaba a los seis millones. En su opinion,
la venta de las minas habia sido beneficiosa para los progresos de la mineria, y un buen
negocio para los particulares y para la Hacienda. Por lo que Piernas Hurtado era
partidario de vender Linares y Torrevieja, y de arrendar la explotacion de Rio Tinto.

32 Eran las compensaciones indirectas de que hablé J. Nadal (1975). El primer
contrato con los Rothschild lo firmé Toreno en 1833, y los estudiosos del tema —Mar-
tin (1980), Fontana (1977) y Dobado (1989)— no dudan en calificar aquel contrato de
«vergonzoso» y «fraudulento».

33 Esas estimaciones son de R. Dobado (1988).

34 También hubo de influir la dificultad de encontrar un comprador con la potencia
financiera suficiente para pagar el alto precio de las explotaciones; cuyo valor, ademas,
era dificil de tasar. Véase R. Dobado (1989).
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conductas sospechosas de los gestores, y, principalmente, la ausencia
de medios del Erario impedian a la Hacienda rehabilitar las minas de
Rio Tinto. En 1818 y 1825 se opt6 por la restauracién de las explo-
taciones por parte de la Hacienda, dotando las cantidades necesarias
para que pudieran abastecer de cobre a las funciones de artilleria y
a las casas de moneda. Proporcionar materiales a la industria primé
sobre los intereses fiscales. Pero aquel objetivo no se consiguié pues,
en 1826, la Féabrica de Artilleria de Sevilla se quejaba de que le re-
sultaba antieconémico comprar los cobres de Rio Tinto. En 1828 se
subastd el arriendo de las minas, y de las propuestas presentadas se
eligié la de Remisa. No era la mejor, pero contaba con la ventaja,
dudosamente legal, de que ocupaba la Direccién del Real Tesoro.
Remisa se aprovecho de esa circunstancia: no cumplié los compromi-
sos del contrato, saqued las propiedades de la Hacienda, y, gracias a
sus presiones sobre el Gobierno, impuso contratos de aprovisiona-
miento a largo plazo, y a precio fijo, cuando los precios internacio-
nales estaban cayendo, para todos los consumidores publicos, como
las reales fabricas mencionadas; también consiguié la proteccién del
mercado nacional *°.

El interés del capital exterior por explotar las piritas del sur pe-
ninsular, de alto contenido en azufre, y la deficiente gestion directa
de la Hacienda, sentenciaron a las minas de Rio Tinto como empresa
publica. Efectivamente, al finalizar el contrato con Remisa, las minas
pasaron otra vez a la explotacion directa en 1849. Sin recursos finan-
cieros, y con las pésimas condiciones en que habia dejado las minas
Remisa, los directores facultativos no pudieron cumplir los planes de
extraccion del mineral *. El Gobierno intenté vender Rio Tinto en
1851, con un proyecto de enajenacion de Bravo Murillo, que incluia
ademds las de plomo de Linares y Falset, las de grafito de Marbella,
y las de las Fabricas de moneda de Jubia y Segovia. La oposicién, en
este caso los progresistas, aunque mantenia que el Gobierno, al ser
un mal empresario, no podia ser industrial ni comerciante, admitia,
no obstante, que habia excepciones, entre las que se encontraba Rio
Tinto, por motivos estratégicos: eran las principales minas de cobre
que se explotaban en Espana, y su venta significaria transferir un
monopolio de la Hacienda a un empresario privado, comprometiendo
la seguridad nacional.

En 1854-1855 se obtuvieron beneficios porque se dotaron mayores
fondos al Comisario Regio y se aumentaron los precios de venta del
cobre. Como no se solucionaron los problemas, el proyecto de venta
de Rio Tinto volvié a resurgir en el Bienio progresista, cuando se
—_—

> Véase Flores (1983b).
Véase Flores (1983b).
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discutia la Ley de Desamortizacion general. Madoz tampoco aceptaba
que el Estado siguiese explotando Rio Tinto, pues €l Gobierno habria
de soportar unos costes muy superiores a los empresarios privados,
pues obtendria un menor rendimiento del personal, tendria que ceder
parte de las ganancias a los contratistas, y habria de renunciar al
impuesto del 5 por 100 del valor de la produccién por los derechos
de explotacién y de superficie. Madoz sostenia que la Hacienda ob-
tendria mayores ingresos con la privatizacion de Rio Tinto, que ex-
plotindola directamente. Aceptaba que el capital seria extranjero,
pero no los obreros, quienes se enriquecerian, lo mismo que la Real
Hacienda, con la venta. Con todo, la Ley de desamortizacion de 1856
s6lo establecié que la venta de minas del Estado seria objeto de leyes
especiales ¥,

En 1854 Aribau, Director General de Casas de Monedas, Minas
y Fincas del Estado, nombré un comisario regio para solucionar los
problemas de Rio Tinto 38 Tras 1858, la extraccién de mineral crecié
hasta niveles desconocidos hasta entonces: segiin Flores *° fue el pe-
riodo de mayor esplendor metalirgico de Rio Tinto. No obstante,
desde 1855 la Compaiia de minas de cobre de Huelva comenzé a
explotar las de Tharsis, que no tardaron en hacer la competencia a
Rio Tinto. Explotaban a cielo abierto y pronto superaron el volumen
de operaciones de Rio Tinto. Los beneficios obtenidos por la Tharsis
fueron grandes desde 1867, distribuyendo abundantes dividendos. A
principios de 1870 la produccién de Tharsis era casi diez veces supe-

37 Obsérvese que esos eran los mismos argumentos de Bravo Murillo. Citado en
Flores (1983b).

38 Para conocer las particularidades de la gestién de Rio Tinto durante estos afios
seran imprescindibles las cartas, fechadas entre 8 de octubre de 1853 y 17 de julio de
1854, que Aribau envi6 a Pedro Sampayo, en las que el director de las Propiedades
del Estado aseguraba que «Ese establecimiento necesita una profunda reforma, que me
propongo llevar a cabo con tesén, pues los males han llegado a unos términos que no
se pueden ya sufrir». Los datos sobre produccion, costes e ingresos de la mineria y
metalurgia del cobre contenidos en esas cartas son del maximo interés. «No responderé,
decia Aribau, de la matemdtica exactitud de mis célculos, pero si sostendré que entre
las tres fabricas, la de la Hacienda es la que trabaja mas caro». Decia Aribau que «la
responsabilidad del director es gravisima» por haber permitido que se redujese la ex-
traccién del mineral desde 1850. «Cuando el beneficio estaba reducido al método de
fundicion, el limite de la saca era el combustible. Ahora el Gnico limite es la presencia
del mineral y los medios de arranque y extraccién». La consigna era clara: «saque usted
mucho mineral y aproveche lo que pueda». En otra carta decia Aribau que comparando
el presupuesto con la realidad «el déficit es espantoso», ante lo que se preguntaba:
«;Es posible que el establecimiento de Rio Tinto, tan famoso en el mundo, tan codi-
ciado por los especuladores no produzca mis que 19.000 duros? Sesenta mil daria
cualquiera a quien se quisiese arrendar». Véase Aribau (1853-1854). Agradecemos a
1. Fontana que nos haya facilitado fotocopia de estas cartas.

39 yéase Flores (1983b, 130).
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rior a la de Rio Tinto. Tharsis era mucho més competitiva que Rio
Tinto porque disponia de: 1) una técnica m4s racional de explotacion,
consistente en el cielo abierto; 2) mejor transporte, al construir el
ferrocarril hasta el puerto de Huelva; 3) mejores técnicas metalirgi-
cas, al fundir los minerales en Gran Bretana por la via seca; 4) unas
mejores conexiones con los mercados industriales europeos.

Pese al gran crecimiento de la demanda mundial, Rio Tinto per-
manecié al margen del auge, pues era menos competitiva que las
minas africanas, americanas, e incluso que las mas pobres y pequenas
del entorno ibérico. El tnico problema de Rio Tinto era que hacerla
rentable exigia grandes inversiones para alcanzar el nivel de explota-
ci6én eficiente, y para mejorar los transportes construyendo un ferro-
carril. Pero la situacién financiera del Estado espaiiol hacia inviable
que las minas recibieran fuertes consignaciones . Con todos esos
problemas no es de extranar que, en 1871, se pusieron en venta me-
diante publica subasta, y se enajenaron en 1873. Pero la privatizacién
de Rio Tinto también estuvo determinada por la ideologia de los
progresistas del Sexenio democratico, y por los tremendos apuros de
la Hacienda *'.

3.2. Servicios piblicos

En los servicios comerciales y administrativos suministrados a través
de organismos piiblicos encuadrados dentro del Presupuesto, es con-
veniente destacar las vias de comunicacion y Correos y telégrafos.

3.2.1. Las vias de comunicacion: los canales

1_-88 vias de comunicacién eran un servicio puablico basico durante el
siglo X1X, que requeria la intervencion del Estado. Normalmente, la
ﬁpanciacién, construccion y gestion de las obras pablicas viarias se
€jecut6 a través de la Direccién de Obras Publicas, pero también se
Tecurri en algunos casos a las concesiones a empresas privadas, a las
€mpresas piiblicas no dependientes del Presupuesto y a los organismos
auténomos 42, Naturalmente, las comunicaciones eran onerosas para
\.*
:“’ Véase Flores (1983b, 139 y 149) y I. Nadal (1975 y 1981).
como glgljn(;ts)llgaron a Yender a] Estado el poco patrimf)nio pﬁbl.ic'o que qpedaba, asi
cédula, hipowgg;rsoganvas estg.tales, como el r_nonopollg de emision de billetes y de
, que se cedieron a dos entidades privadas. Véase Tortella (1981)

¥ AT;'GS (1983b). Para las minas de Arrayanes que se arrendaron de 1869 a 1907, véase
. u illo (1987) y A. Molina (1987).

- Sta. tltima opci6n se desarrollé en el siglo XX, y no sé6lo en el campo de las
Unicaciones, con la creacién de Cajas Especiales durante la Dictadura de Primo de
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el Estado; si hubiesen sido actividades rentables, los liberales del si-
glo XIX las hubiesen dejado en manos privadas. Los caminos ordina-
rios no proporcionaban ningtin ingreso al Tesoro, desde que se abo-
lieron definitivamente los portazgos en 1881 **. En Espaiia, los ferro-
carriles se construyeron y explotaron por compaiias privadas, en ré-
gimen de concesion; por tanto, tampoco generaban ingresos directos
para el Tesoro, aunque existia un impuesto sobre el Transporte de
viajeros y mercancias *. Sélo los canales de navegacion fluvial y de
riegos aportaban alguna renta directa para el Estado, que sélo con-
tribuia a reducir los gastos de su construccién y conservacién *.
Hubo canales cuya construccion y gestién comenzé bajo la inicia-
tiva privada, pasando luego al control puiblico, como fue el caso del
Canal Imperial de Aragén *°. En otros la financiacién y supervision
fue realizada por una entidad bancaria, como ocurrié con el Canal
del Guadarrama, surgido por iniciativa econémica del Banco de San
Carlos *’. Hubo otros canales que inicialmente eran propiedad publi-
ca, mas tarde fueron desamortizados y, al fin, volvieron al dominio
publico (primero del Estado y luego de las Diputaciones), como su-
cedi6 con el Canal de Albacete *8. Ya en el siglo XIX, se construyeron
también canales por la empresa privada en régimen de concesion;
unas veces con éxito, tal fue el caso del Canal de Urgel; otras, las
mas, con fracasos, como ocurrié con el Canal de Isabel II y el Canal
de Tamarite (que ante la incapacidad de la gestién particular se aca-

Rivera y también durante la Segunda Repiblica (Ferroviaria, de Firmes Especiales,
Casas Baratas, Confederaciones Hidrograficas, Caja Nacional de Seguro contra el Paro,
Instituto de Reforma Agraria). Ya desde el siglo XIX existian las Juntas de Obras del
Puerto, para gestionar las obras y explotacién de los puertos maritimos.

3 Aunque en el siglo XX se establecié algin impuesto indirecto sobre la circulacion,
cuales eran el Impuesto sobre la gasolina, y la Patente de automdviles que permitieron
recoger parte del coste de la construccién y conservacion de las carreteras.

4 Sobre la construccién, financiacién y explotaciéon de los ferrocarriles en el si-
glo X1x se ha escrito tanto que no vale la pena insistir aqui. Aunque eran empresas
privadas, en la definicién amplia que consideramos en este trabajo caen dentro del
campo de la empresa publica, puesto que estaban subvencionadas por el Estado, reci-
bian otras ayudas, y las redes, las tarifas y las condiciones de explotacién estaban
reguladas y controladas por el Estado. Sobre los costes y beneficios que para el Estado
report6 el ferrocarril en esta época, véase M. Artola (1978) y F. Comin (1988). Véase
lo dltimo sobre el tema ferroviario en A. Gémez Mendoza (1989).

45 Véase Piernas Hurtado (1901), segin quien el Estado era propietario del Canal
Imperial de Aragén y coparticipe del de Isabel II, y percibia algunos ingresos, que no
cubrian los gastos, por haber subvencionado a varias empresas concesionarias de cana-
les, lo que le permitia participar de sus resultados.

46 yéase J. A. Fernandez Ordoiiez (ed.) (1986, 146-165). Véase G. Pérez Sarrion
(1984), para la historia del Canal Imperiai de Aragén entre 1766 y 1808.

47 véase J. Fernandez Ordéfiez (ed.) (1986, 204-211) y P. Tedde (1988).

48 Veéase J. A. Fernandez Ordéiez (ed.) (1986, 230-245).
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paron construyendo con financiacién del Estado) y con el Canal del
Henares (que finalizé en propiedad de una Comunidad de Regantes
con el apoyo del Gobierno) 49, Hubo, en fin, otros, como el Canal

. de Castilla, que surgieron como una empresa puiblica dependiente del

Presupuesto, luego su explotacion se cedid en concesidén a una em-
presa privada y, finalmente, cuando concluy6 el contrato, el canal
revirtié de nuevo al Estado, que lo gestiond directamente.

Por lo que se refiere a su finalidad, unos canales se iniciaron con
la idea de compatibilizar la navegacién y el regadio (como ocurri6
con el Canal Imperial de Aragén o el Canal de Guadarrama), aunque
conceciendo mayor importancia a la navegacién. Algunos se constru-
yeron para abastecer de agua a poblaciones urbanas, como el Canal
de Isabel 11, o exclusivamente para riegos, como los canales del He-
nares, de Tamarite °® y Urgel. Y, en fin, ciertos canales se constru-
yeron para desecar lagunas y servir al riego, como el de Albacete. La
mayor parte de los canales espafioles quedaron finalmente como obras
de riego y abastecimiento de aguas.

Las vicisitudes del Canal de Castilla durante el siglo XIX reflejan
la problematica de estas empresas. Fernando VII orden6 proseguir las
obras del Canal de Castilla en 1815 y la Comisién de Caminos y

‘Canales del Trienio liberal hizo ambiciosos planes para el mismo. En

1828, Fernando VII volvié a declarar la urgencia de concluir las obras
del Canal, al tiempo que reconocié que la Hacienda piblica no podia
financiarlas. Por lo que cre6 una Comisién denominada Real Junta
de los Canales de Castilla que lo administré hasta 1831, y planteo las
condiciones para transferirlo a la iniciativa privada. En 1831 se otor-
gaba a una Compaiiia la concesion de la empresa del Canal de Castilla
con unas cldusulas favorables, gracias a los empréstitos que los finan-
cieros favorecidos negociaron para la Hacienda Real. La principal
obligacién de la Compaiiia era concluir las obras del Canal en siete
afios; como principal contrapartida se le otorgaba la explotacion ex-
clusiva de todos los aprovechamientos del Canal *'.

Hasta 1849 no se concluyeron las obras del Canal de Campos, por
las dificultades técnicas, los apuros financieros del Estado y la Guerra
Carlista, y se empezé a disfrutar la concesién de la explotacion del
Canal, que expiraria en 1919. Pronto, en 1860 se inicia, segun J.
Helguera, la decadencia del Canal de Castilla, como consecuencia de
la competencia del ferrocarril. El Canal redujo sus tarifas en varias
Ocasiones, y atn asi perdié mercancias frente al ferrocarril. La nave-
8acién se redujo ain mas tras el convenio firmado en 1867 entre
——

:Z Véase J. A. Fernandez Ordoiez (ed.) (1986, 244-271 y 272-283).

o Véase J. A. Fernandez Ordéniez (1986, 284-301 y 302-315).
Véase J. Helguera et al. (1988).
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Norte y la Compaiiia del Canal para sindicar el transporte de trigos
y harinas entre Palencia y Frémista, que fue acompafiado de un au-
mento de tarifas del transporte por el Canal, y de la transferencia de
una cantidad de dinero fija de Norte 2.

3.2.2. Correos y Telégrafos

Con el surgimiento de la sociedad liberal, comenzé a considerarse a
Correos como un servicio piblico que el Estado debia suministrar
lo mas barato posible, para facilitar las comunicaciones y el cre-
cimiento econémico. Con tal fin, se modificé la fijacion de las ta-
rifas postales, cuyo importe se abaraté: la distancia recorrida por la
correspondencia dejé de ser argumento del precio del servicio; desde
entonces s6lo el peso influyé sobre el franqueo. Desde mediados del
siglo XIX se instauré un sistema de ayudas a la prensa, estableciendo
tarifas especiales que permitieran vender mas periddicos y publicacio-
nes a distancia, para favorecer la formacién y educacién de los ciu-
dadanos. Ese cambio de politica con respecto a Correos y, fundamen-
talmente, el abaratamiento de los precios tuvo como consecuencia un
notable incremento del volumen de correspondencia. A los pocos afios
de esas medidas, tomadas hacia 1849, la correspondencia transportada
y distribuida por Correos se multiplicé entre tres y cuatro veces. El
establecimiento del giro postal y los apartados de correos, en esas
fechas centrales del siglo XIX, y la mayor rapidez, seguridad y regu-
laridad de los envios, tuvieron que favorecer la actividad econémica
de los comerciantes y banqueros. En ello influyé la mejora de los
medios de transporte a mediados del siglo X1x, primero con las dili-
gencias y, sobre todo, con la construccién de la red ferroviaria. El
ferrocarril permitid, ademas, unificar la explotacién conjunta de Co-
rreos y Telégrafos, y conseguir que la correspondencia postal y los
telegramas normalizasen su servicio y abaratasen su coste, lo que po-
sibilité su generalizacién entre la poblacién espafiola.

No obstante, a pesar de sus manfestaciones, los liberales no re-
nunciaron a seguir empleando el servicio de Correos como un expe-
diente fiscal. Piernas Hurtado se quejaba de que cobrar un precio
superior al coste del servicio de Correos equivalia a recaudar un im-
puesto sobre la correspondencia. Aunque Ia ideologia financiera libe-
ral proponia la desmonopolizacién y privatizacién del servicio de Co-
rreos dejandolo en manos de la iniciativa privada, lo cierto es que los

52 Esa operacién también fue hecha por Norte con el Canal Imperial de Aragén,
con el fin de aumentar sus tarifas ferroviarias, que eran bajas por la competencia de
la navegacion por el canal. Véase J. Helguera et al. (1986) y A. G6mez Mendoza (1983).
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liberales espanoles siempre lo mantuvieron como servicio del Estado
de la misma manera que conservaron algunos monopolios fiscalesj
Los liberales asumieron que era un servicio piblico que debia ser
administrado por el Estado 3.

Desde que se pasd a la gestién directa a mediados del siglo XviIiI,
el servicio fue mas rentable para el Estado. La contabilidad del ser-
vicio de Correos era deficiente, pero se sabe que su arrendamiento
arrojaba superdvit permanentes; hacia 1718 dicho superavit rondaria
los 2,5 millones de reales. Los resultados positivos atn fueron mayo-
res en la primera mitad del siglo XIX, cercanos a los 7 u 8 millones
de reales, con unos gastos proximos a los 40 millones de reales. Hacia
1899, los ingresos brutos de Correos ascendian a unos 21 millones de
pesetas, mientras que los gastos alcanzaban los 15 millones >*.

Las primeras lineas telegraficas se abrieron en 1855, y desde 1864
se autorizé el establecimiento de lineas privadas. El decreto de 1882
faculté al gobierno para otorgar, mediante concurso, el establecimien-
to y explotacion de redes telefénicas a las compaiifas y particulares
que lo solicitasen; el Estado se reservaba la facultad de organizar ese
servicio directamente. Después de vacilaciones, en 1890 se establecié
un sistema mixto de construccién de las redes telefonicas por el Es-
tado, y concesion de su explotacién a parﬁculares mediante el abono
de un canon fijo por kilémetro y conductor. Un decreto de 1900
sostenia con alguna limitacién las concesiones privadas de las redes
urbanas, pero disponia que las lineas interurbanas s6lo podrian ser
instaladas y gestionadas por el Estado >°, dando un paso hacia la
nacionalizacién del servicio.

4. El timido resurgimiento de la empresa pablica en el
primer tercio del siglo XX

En el primer tercio del siglo XX se desarrollan moderadamente las
empresas publicas, particularmente, durante la Dictadura de Primo
de Rivera y la Segunda Repiblica: es el caso de la banca oficial (Ban-
€0 de Crédito Industrial, Banco de Crédito Local, Banco Exterior),
de. los Organismos Aut6nomos (Caja Ferroviaria, las Confederaciones
Hldrogréficas, los firmes especiales o el Instituto de Reforma Agra-

—_—

%3 Estas ideas sobre Correos han sido cedidas por C. Rodriguez (1982). Véase Pier-
nas Hurtado (1901).
* Véase C. Rodriguez (1982) y Piernas Hurtado (1901).
Estimaba Piernas Hurtado (1901, 321) que correos y telégrafos venian a propor-
Clonar en términos netos unos 5 millones de renta al Estado. En 1924 se concedid el
Mmonopolio teléfonico a la CTNE con capital americano, que se nacionalizé en 1944,
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ria), o de las empresas municipales de servicios (tranvias, electrifica-
cién, aguas). Se trataba de suministrar servicios no cubiertos por la
iniciativa privada, o deficientemente gestionados desde la organiza-
cién administrativa ligada al Presupuesto. El avance tecnoldgico llevé
en Espana a crear empresas publicas, o al menos sus embriones, como
Iberia o Telefénica. La creacion de monopolios fiscales originé tam-
bién nuevas empresas piblicas como CAMPSA . En esta etapa tam-
bién se nacionalizaron empresas concesionarias de canales y de ferro-
carriles. Asi pues, el creciente intervencionismo del Estado espaiol
en la economia, desde principios del siglo XX, llevé a conceder un
protagonismo a la empresa publica desconocido desde el siglo XVIII, y
que no fue mayor porque muchos planes de reconstitucién econdémica,
como el de Alba de 1916, no se aprobaron, pues alli se proponia la
creacién de bancos piiblicos, como el Banco Agricola Nacional, o de
nuevos monopolios, como el del Alcohol, sobre el que insistiria Cha-
paprieta durante la Segunda Republica.

Las industrias militares también avanzaron durante el primer ter-
cio del siglo XX. El volumen adquirido por estas industrias desde fi-
nales del siglo XIX llevé a dictar Reglamentos de contabilidad y de
régimen interior en 1871, 1906 y 1924. Durante la II Repitblica se
aprobd la Ley de creacién del Consorcio de Industrias Militares, en
1932, que fusionaria todas las industrias militares en ese organismo
de tipo civil, del que formaria parte una sociedad anénima llamada
Espanola de Intercambio Comercial, para vender en exclusiva el ma-
terial bélico fabricado por el Consorcio. Vigén juzga desfavorable-
mente el intento, porque «conducia, de un lado, a la desmilitarizacion
de las industrias, y apuntaba al propésito del desarme nacional, y de
otro, abria amplios caminos a maniobras financieras y torpes manejos
de politica internacional». Lerroux decreté la disolucion del Consor-
cio en 1935, pasando sus funciones a una Direccién General de Ma-
terial e Industrias Militares del Ministerio de Guerra *’.

El Canal de Castilla marca el comienzo de la reversion al Estado
de las concesiones decimonénicas. Debido a su crisis, desde la década
de 1880 se busc6é su reconversién hacia el regadio, que requeria
grandes inversiones para la construccion de pantanos para regular ¢
incrementar el caudal. Esto, y el cercano término de la concesion del
Canal de Castilla, llevé a que el Plan de obras hidraulicas de 1902
proyectase la construccion de cinco pantanos. En 1909 se creé una
Jefatura del Canal de Castilla para proyectar esos embalses, y las
Cortes autorizaron al Gobierno a efectuar las obras precisas para con-
vertir el Canal en obra de regadio; pero en 1919 s6lo existian los

% De la que se ocupa G. Tortella en un capitulo de este libro.
57 Véase Vigén (1947, 540-543).
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p‘lfmes. En la Dictadura de Primo de Rivera se cre6 la Confederacién
Hidrografica del Duero (1927) que impuls6 la transformacién; per

las Qbras fueron lentas, y la reconversion hacia el regadio no s;: It)li o
realidad hasta los afios cuarenta. Cuando el Canal revirti6é al Est: jo
en 1919, se intenté reactivar la navegacion: se rebajaron las tari?aso
se modernizaron las instalaciones y se incrementd la flotilla de barcas,
todo con el fin de competir con el ferrocarril. Esto puede ser ur;
ejemplo .de la utilizaci6n de la empresa publica para combatir un
monop,ol;o. En los afos veinte la navegacioén por el Canal de Castilla
conocio una notable recuperacion, hasta alcanzar un maximo en 1930

quebrdndose esa tendencia al afo siguiente. Las pérdidas del Canai
obligaron al Gobierno a suspender la navegacion, para dedicarlo ex-
clusivamente al riego desde 1959 58,

La empresa piblica seguia teniendo mala prensa a principios del
XIX. Por ejemplo, S. Alba opinaba que siendo reputadas las minas
de Almadén como las mejores del mundo, su explotacién no rendia
al Estado «el beneficio que de ella debia esperarse». El ministro de
Ha.cienda liberal decia que «acreditada, prescindiendo de toda teorfa
la 1ncapac1'dgd industrial del Estado, hay que entregar las operaciones’
de produccién de las minas de Almadén (...) auna eniidad privada,

- que no sélo disminuya el coeficiente de gastos en un 15 por 100, como

nosot{os sefialamos con relacién a los cinco afos dltimos sino que
ademas realice alli 1a transformacién de las minas, la modif,icacién de
las labores y la electrificacién de los servicios, que es indispensable
porque no es posible, porque no es ni humano siquiera, trabajar er;
las n}lnai como actualmente se esta todavia trabajando en las de Al-
mgden» ®. Ni siquiera las izquierdas de la II Republica defendian
abiertamente la empresa piblica. Prieto, el ministro de Hacienda y
Obr?§ Piblicas socialista, no se mostré partidario decidido de la ex-
:znzon de la’ empresa publica, cuando propuso a la Camara que de-
tagoS: tfl:l articulo 53 de la Ijey de Ferrocarriles, que obligaba al Es-
1o o alcerse cargo d? las’ llr}eas ab'andonadas por las compaiifas por
o I:je irt zlis explotar sin pérdida. PrleFo no era, desde luego, partida-
adomis ilizar sl Estado para la n;’1c1(‘)nalizaci6n de pérdidas. Pero,
nou efic’i :I(])tstemd ?ue lfi empresa publica en los ferrocarriles era me-
obrers inn:(;g;l:r i (?S ;gg'lvada, porque mantenia un mayor nimero de
de ggeost;stzti'nte, siendo Ministro QC Obras Publicas, promulgé la Ley
3 cong cptiembre de 1932, mediante la que autorizaba al Ministerio

Tfuir directamente el pantano de Alarcén, en el rio Jicar, para

—

58 <
- x?ase J. Helguera er al. (1988).
o .c3se S. Alba (1916).

Véase 1. Prieto (1932, 4548-4549).
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que la compaiia concesionaria (Hidroeléctrica Espaiiola) no perjudi#
| dar preferencia al aprovechamiento hidroeléc-

case a los regantes, a
trico. ‘Aqui Prieto miraba a la empresa publica como garantizadora

de los servicios puablicos y los beneficios sociales derivados de los
gastos presupuestarios, frente a los fines particulares de la compania
privada. Pero también, como socialista, aspiraba a la socializacion de
la economia espafola, aunque lenta y democraticamente; por €s0 no
fue partidario de deshacer el monopolio de petrdleos establecido en
1928 por J. Calvo Sotelo. Si acaso, Prieto proponia revisar el contrato
del arrendamiento, tremendamente favorable a CAMPSA, y, segin

é1, perjudicial para el Estado .

5. Conclusiones

A pesar de la dispar significacion concedida a la empresa publica en
esas tres fases historicas previas a la Guerra Civil, hay unos rasgos
generales de su organizacion y su comportamiento histérico, que pue-
den sintetizarse en los siguientes puntos.

En primer lugar, la experiencia histérica espaiola sobre los aspec-
tos legales de la propiedad y/o control publico de las empresas publi-
cas ha sido de lo més diversa, hallandose: a) organismos encuadrados
en un Ministerio y, por tanto, dependientes del Presupuesto Y acogi-

dos al procedimiento administrativo y Ley de Contabilidad Publica,

que predominaron durante el siglo XIX; b) Organismos Auténomos
con mayor capacidad de gestion, pero también dependientes del Pre-
supuesto, mas 0 menos abiertamente, que se fueron generalizando en
el siglo XX; c) empresas de capital total publico (estatal o municipal)
y mixtas (capital pablico y privado) con vigencia durante el siglo XVl
y en el siglo XX, y d) empresas privadas con gestion o control publico,
a cambio de una concesion, subvencién 0 arrendamiento para la ex-
plotaci6n de alguna actividad, que se dieron en el siglo XIX'y primer
tercio del XX.

En segundo lugar, por lo que respecta a la cuenta de resultados
las empresas publicas en Espana antes de 1936, salvo en 108 monopo-
lios fiscales y en las propiedades del Estado (cuya finalidad era, pre”
cisamente, proporcionar recursos para la Hacienda), han operado casl
siempre con pérdidas, que derivaban de una gestion ineficiente poT-
que su gerencia se encomendaba histéricamente €n Espafia a perso”
najes con €argos politicos, pero sin conocimientos econdémicos, y €OP
reducida capacidad € inquietud empresarial. Ademiés, se advierte his-
téricamente una sumisién de los criterios econoémicos de la gestioP

[ —
61 yéase F. Comin (1988); para Campsa véase G. Tortella ef al. (1988).
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rios de la explotacion de las minas (también monopolios fiscales y
canales) del Estado eran mas frecuentes y abusivos a medida que
retrocedemos en ¢l tiempo. De tal manera que, aunque en teoria la
gestion privada pudiese ser més eficaz que la publica, en la prictica
eso no ocurria siempre, y, desde luego, no garantizaba que fuese
mayor la rentabilidad para la Hacienda, ni que el servicio publico se
suministrase mejor. Los fraudes eran de més calibre cuanto mayor
era el descontrol de la Hacienda y el poder politico de los arrenda-
tarios o concesionarios. Los derechos de propiedad sobre el objeto
del arrendamiento no quedaban claramente fijados, dando lugar a los
mas flagrantes expolios de las riquezas piblicas, como en el caso de
Remisa y Rio Tinto. Los arrendatarios esquilmaban los yacimientos,
desperdiciando los recursos naturales, o descuidaban la prestacion de
los servicios publicos, con tal de obtener ganancias rapidas. Otras
veces desatendian los compromisos, que habian suscrito en el contra-
to, que supusiesen gastos y no ingresos evidentes € inmediatos para
el arrendatario, como fue el caso de CAMPSA y su compromiso de
introducirse en la exploracién y el refino del crudo.

Esta instrumentacion de la empresa publica en favor de intereses
particulares es denunciada porque la estatalizaciéon de empresas pri-
vadas y la privatizacién de las publicas se hacia en condiciones ruino-
sas para la Hacienda Publica. En los siglos XVIII y XIX, las empresas
publicas se vendian a precio de saldo, y se adquirian por encima de
su valor de mercado, porque la privatizacion, el arriendo o la conce-
sién de las empresas o servicios ptiblicos obedecia, muchas veces, a
compensaciones indirectas que el Estado hacia a los prestamistas del
Tesoro. Esto sirve para las ventas, arrendamientos o concesiones de
los canales, las Reales Fabricas, las redes ferroviarias, las minas pu-
blicas (Almandén, Rio Tinto, Linares), los monopolios fiscales (Ta-
bacalera, explosivos, CAMPSA), el Banco de Espafa, o el Banco
Hipotecario.

En cuarto lugar, las empresas publicas previas a 1940 no alcanza-
ron los objetivos de politica econémica para los que se crearon. Las
Reales Fébricas del siglo XVIII no sustituyeron importaciones, salvo
para los mercados publicos cautivos (como el ejército y los pedidos
del Estado). Tampoco en el siglo XIX se suministraron servicios pu-
blicos eficientes y baratos. Los caminos y correos, por ejemplo, eran
mejores que en €l siglo XVIII, pero no todo lo buenos que la economia
del siglo XiX exigia, segiin decia Piernas Hurtado, que en 1901 era
todavia partidario de privatizar incluso Correos. No parece que la
mineria publica proporcionase el mejor rendimiento para la Hacien-
da, como se lamentaba Aribau. Tampoco se evit6 la degradacién del
monte publico, ocurrida desde los primeros brotes liberales del si-
glo XiX, ya que con la gestién piblica de los montes se reorienté su
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explotacién hacia los aprovechamientos demandados por el mercado:
pero en cualquier caso se logré frenar la desaparicién del monte. Ei
régimen de concesién a la empresa privada, empero, tampoco resulté
totalmente operativo. Los servicios ferroviarios siempre dejaron que
desear: desde su construccién en el siglo XIX fueron caros y lentos y
su ineficacia se puso mas en evidencia a medida que se acercaba’el
vencimiento de la concesién, cuando las compaiias no invertian para
mantener siquiera el material rodante ni la red. En algunos casos
como los canales, la gestion publica fue mejor que la privada parz;
alcanzar el objetivo de servicio publico.

El quinto, y dltimo, rasgo de la historia de la empresa publica en
Espana, ha sido su dependencia financiera de las transferencias de la
Hacienda Publica, lo que ha lastrado su funcionamiento y expansion,
y ha contribuido a agravar su ineficacia, al no internalizar los costes
financieros. Efectivamente, en las fases criticas del Tesoro ptblico,
que han sido muy frecuentes en Espafia, se producia un recorte de
las transferencias de la Hacienda, con lo que la actividad de las em-
presas publicas se resentia. La permanente escasez de fondos publi-
cos, y la ausencia de una tradicién de recurrir a los fondos ajenos
mediante la emisién de pasivos, impedian que las empresas publicas
acometiesen las inversiones imprescindibles para hacerlas rentables.
Esto ocurria sobre todo en las Reales Fibricas, en las minas y en los
canales. La parca dimensién de la infraestructura (carreteras, cami-
nos, pantanos) creada por el Estado en el siglo XIx y primer tercio
del XX, y los bajos niveles de educacién y sanidad publicas, asi como,
en general, los insuficientes grados de provisién de los bienes publicos
y preferentes, avalan esta idea de que las penurias de la Hacienda
han sido basicas para explicar el deficiente funcionamiento de las em-
Presas y de los servicios publicos en Espana.
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Capitulo 3 }

LA INDUSTRIALIZACION ESPANOLA EN EL
PRIMER TERCIO DEL SIGLO XX: UNA VISION
ALTERNATIVA

PEDRO FRAILE *

1. Introduccion

Este capitulo traza una panordmica general de la industrializacién
espafiola durante el periodo de la historia contemporédnea en la que
comienza la intervencién estatal directa en la industria. Se intenta
desarrollar aqui un marco histérico en el que poder encuadrar los
otros trabajos de este volumen, y que sirva al mismo tiempo de re-
ferencia para las hipétesis y teorias que en el mismo se exponen.

En el orden temadtico, el capitulo contempla primero el desarrollo
de la industria espanola antes del «milagro» industrial de los afios
sesenta y se pone de manifiesto lo limitado de ese crecimiento en
comparacién con otros paises europeos de caracteristicas similares. A
continuacién se debate la explicacion mas generalmente aceptada del
atraso industrial espanol, es decir, la estrechez del mercado nacional,
y se intenta medir la aportacién de esta variable a la desviacién es-
paiiola respecto a la norma europea. Finalmente, se sugiere una hi-
pétesis alternativa que, basada en la estructura del mercado y la ac-
tuacién de la oferta, podria conducir a una mejor explicacién del
desfase industrial de Espana con respecto a sus vecinos.

2. La industrializacién antes del despegue

Como en la mayor parte del crecimiento econémico moderno, el au-
mento del producto por persona en Espafia vino acompanado de la

* Universidad Complutense.
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expansion industrial. La incidencia directa o indirecta de las ideas
rostowianas y su énfasis sobre el papel propulsor de los sectores lide-
res industriales en el crecimento ha llevado a que muchos historiado-
res econdémicos enfoquen su andlisis sobre la dindmica del crecimiento
econémico, la industrializacién, y la interaccién entre ambos. El pro-
tagonismo de la industria en la Historia econémica de Espafna ha
dejado establecidos dos hechos claros. Primero ha lievado a acentuar
el carécter de fracaso en la experiencia econémica espafiola con res-
pecto a los paises centrales de Europa. Segundo, ha puesto de mani-
fiesto que un crecimiento industrial sostenido y vigoroso que se tras-
mita a un frente amplio de actividades y regiones basado en tecno-
logia moderna s6lo se produce en Espaiia tras la recuperacion de la
Guerra Civil.

El avance en el estudio de la lenta industralizacién espaifola ha
tenido la gran ventaja de aportar una nueva perspectiva histérica: «El
caso espafiol es menos el de un late joiner que el de un intento,
abortado en parte, de figurar entre los first comers» *. Pero el énfasis
sobre el retraso espaiiol ha tenido el efecto indirecto de que fuera del
campo de la Historia econémica la industrializacién es un fenémeno
considerado como de iniciacién estrictamente reciente, y asi se tiende
a considerar a la Espafia anterior a los afios sesenta como una socie-
dad totalmente agraria en la que lo industrial alcanzaba solamente
una presencia marginal.

Esta interpretacion oculta la realidad de un crecimiento industrial
que, aunque timido, modificé poco a poco y de manera ininterrum-
pida la economia espafiola desde fechas muy tempranas. Albert Ca-
rreras afirma que «ya no se sostiene la afirmacién del arranque de la
industrializacién a principios del siglo» 2 y sus célculos han identifi-
cado el periodo desde 1831 6 1842 hasta 1861 como un momento
critico de arranque industrial con tasas muy intensas de crecimiento
de alrededor de 5 por 100 anual ®. Leandro Prados, por su parte,

encuentra que la produccion industrial espafiola se quintuplica entre

1800 y 1910 * y es bien conocida por otra parte la aceleracién que se
produce desde la Primera Guerra Mundial a los afos de la Gran
Depresion.

En visperas de la Guerra Civil, la industria determina una buena
parte del resto del sistema econémico. La agricultura ocupa menos
de la mitad de la mano de obra activa y el cincuenta por ciento de
la poblacién es urbana °. El periodo de entreguerra hace crecer la

! Nadal (1973), p. 226.

2 Carreras (1987), p. 285.

3 Ibid, p. 285.

4 Prados (1988), pp. 139-168.

5 Kirk (1946), cuadro 13, p. 200.
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poblacién rural a un 0,3 por 100 anual, mientras que la urbana lo
hace al 2,0 por 100. Madrid y Barcelona, por ejemplo, muestran unas
tasas anuales de crecimiento poblacional del 1,8 y 2,1 por 100 respec-
tivamente ®. A pesar del peso decisivo del sector agrario, el conflicto
bélico del ano 1936 en Espafia se plantea con los caracteres de una
-sociedad que ha atravesado ya una etapa decisiva de modernizacién
y crecimiento industrial.

Sin embargo, el bajo nivel relativo de la industrializacion espafiola
seguia siendo en la década de 1930 su nota diferenciadora més acu-
sada. Los ratios industrializacion europea/industrializaciéon espafiola
por habitante de 1910, por ejemplo 3,5 en el caso de Gran Bretana,
1,6 en el de Suecia y 1,2 en el italiano ’, se habjan mantenido e
incluso agrandado para la década de los treinta. La Sociedad de Na-
ciones calculaba que la produccion industrial por persona era en Es-
pana 40 délares, en Hungria 50, en Italia 80, en Austria 90, en Che-
coslovaquia 110, en Suecia 160 y en Gran Bretaiia 190 ®. De acuerdo
a estas estimaciones, la posicion relativa de Espaia en Europa habria
empeorado durante el primer tercio de siglo no sélo con respecto a
los paises industriales «viejos» sino también a los late comers de la
periferia.

3. Las razones del atraso: el contrafactual tradicional
sobre la agricultura

Una de las argumentaciones mds frecuentes entre los historiadores
econdémicos para explicar el atraso industrial ha sido la insuficiencia
de la demanda. Aunque la idea es antigua, R. M. Hartwell atribuye
su formulacién moderna a J. A. Hobson en su Evolution of Morden
Capitalism (1894) y a E. W. Gilboy en «Demand as a Factor in the
Industrial Revolution», Facts and Factors in Economic History
(1934) °. Los tres factores de la demanda m4s citados suelen ser el
crecimiento agricola, la demanda exterior y el crecimiento demogra-
fico °. Pero de ellas, ha sido la primera la que mas atencién ha re-
cibido en la Historia Econémica espafiola. J. Maluquer comenta sobre
el papel de la demanda en el retraso industrial espafiol que «En este
punto la historiografia econémica espafiola se muestra casi unani-

$ Ibid, cuadro 5, p. 30 y cuadro 5, p. 34.
7 Prados (1988), p. 169.

8 League of Nations (1945).

 Hartwell (1971), pp. 113-139.

19 Cole (1973), pp. 327-348
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me» '!. Ademds, el atraso agrario espaiol con respecto al resto de
Europa no es un tema nuevo en la historia econémica. El desfase ya
centenario en el producto por hectdrea con respecto al norte y centro
de Europa ha sido bien establecido, y no es sorprendente que esa
larga herencia del campo espafiol pese aun en los niveles de produc-
cién por hectarea de este siglo reflejados en el cuadro 1. En visperas
de la Guerra Civil la productividad de la tierra en Espana era casi la
mitad que la de los paises del norte y centro y ain por debajo de la
media balcanica y oriental. Solamente la Unién Soviética, Grecia,
Rumania, Turquia y Portugal ofrecian un rendimento por superficie
cultivada menor que el espafiol. Esto, sin embargo, no deberia inducir
a pensar en una agricultura espafiola estatica. Como ha demostrado
Jesiis Sanz, la productividad por hectdrea en Espafa, a pesar de estar
a niveles muy bajos en términos comparativos, crecié mas del 40 por
100 durante los cincuenta afios anteriores a la Depresion gracias sobre
todo a un ripido incremento en el uso de fertilizantes y maquinaria
agricola 2,

Sin embargo, las cifras comparadas de rendimiento por hectarea
parecen apoyar la interpretacién tradicional del sector agricola como
obstaculo a la industrializacién. La estrechez del mercado espafiol
vendria determinada por los bajos rendimientos de la agricultura y el
papel predominante de ésta en la economia. La estrechez del merca-
do, a su vez, habria impedido la reduccién de costes industriales a
través de la consecucién de economias de escala y la movilizacién
eficiente de recursos humanos y financieros. La falta de economias
de escala se traduciria en altos precios y un bajo nivel de demanda
que cerraria casi un ciclo de causacion circular con tendencia a auto-
perpetuarse en ausencia de un cambio en la productividad agraria '3

It Maluquer (1987), p. 100, n. 9.

12 Jests Sanz (1987), pp. 237-258.

13 Formalmente, la ruptura del «circulo» por el incremento de la productividad
agraria implica ciertas suposiciones dignas de considerar. En primer lugar, tiene que
haber competencia perfecta en el sector agrario para que las ganancias en productividad
surtan el efecto deseado de transferir ingreso disponible a la demanda de bienes indus-
triales por la disminucién de precios agricolas. En segundo lugar, para que la caida de
precios agrarios induzca un incremento en la demanda de manufacturas hay que supo-
ner una elasticidad de oferta de éstas lo suficientemente grande. Y finalmente, dada la
condicién de competencia perfecta en el mercado agrario, la forma mds probable de
incremento de rentas agrarias han de ser restricciones en la oferta, tales como males
cosechas. Pero si la elasticidad-precio de la demanda agricola es menor que la unidad,
una serie de malas cosechas con precios agricolas altos incrementar4 los ingresos agra-
rios y la demanda de manufacturas por parte de los agricultores solamente si la elas-
ticidad-renta de éstos es negativa para todos los productos agrarios, es decir, si un
aumento de la renta agraria disponible no incrementa la demanda de productos prima-
rios por parte de los agricultores.
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Si en efecto la agricultura espaiiola fue el principal obsticulo a la
industrializacién, nos encontramos ante una hipétesis contrafactual
merecedora de plantearse en términos explicitos. Lo que la interpre-
tacion tradicional realmente sugiere es que si la productividad agraria
hubiese sido mayor de lo que en realidad fue, la industrializacién
espafola hubiese alcanzado una cota mas alta de la que en realidad
alcanz6. Por tanto, lo que requiere la comprobacién de este contra-
factual es la contrastacion empirica de la hipétesis que se plantea, es
decir, que el crecimento del producto industrial por persona dependia
sobre todo de la productividad agraria.

Sin embargo, la productividad agraria no puede meditte por el
producto por hectdrea. Si las economias de escala industriales no se

CUADRO 1

PRODUCTIVIDAD POR HECTAREA EN EUROPA EN
1930-1935.
INDICE PONDERADO DE SIETE COSECHAS BASICAS.
MEDIA EUROPEA = 100

Norte Balcanes y oriental
Dinamarca 814
Finlandia ................c.oon0l L 84,9
Noruega ......cocovveeveveinnnennn, 82,6
Suecia .....o..oooiviieiiein, 82,9
Irlanda .............cooeevvniinnnnss 95,9
Gran Bretafia 84,6
Promedio 60,5
Hungria 96,2
Rumania................o.o.ooveel. 67,4
Turquia ............ooeeviiien, 63,5
Yugoslavia ..............c...ce.... 88,9
Promedio ......................... 80,9
Central
Austria...........
Bélgica.............. . URSS...ooiiii, 59,1
Checoslovaquia
Francia................ccccoeenn. Sur
Italia.......c...ooooiiinn
Portugal
Suiza Espaiia
Promedio Promedio

Fuente: The Economic Demography of Eastern and Southern Europe. Series of League of Na-
tions. 11 Economic and Financial, 1945, II. A.9., Cuadro 19, p. 193, Indice ponderado de la pro-
duccién fisica de trigo, centeno, cebada, avena, maiz, patatas y remolacha.
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lograban por causa de una capacidad de compra relativamente baja,
la estrechez del mercado deberia de medirse por el producto agrario
por persona. Como muestran los casos australiano y norteamericano,
la funcién de produccién agraria puede generar niveles altos de pro-
ducto e ingreso por persona con una utilizacién extensiva del factor
tierra de productividad media relativamente baja, o bien, generar in-
gresos muy bajos por persona con productividad por drea muy alta,
cual serfa el caso de algunos asiaticos **.

En el caso espaiol las productividades agrarias por hectarea y por
persona han seguido dos pautas distintas. Como muestra el cuadro 2,
la distancia entre la productividad agricola espaifiola y europea es mu-
cho menos para el factor trabajo que para el factor tierra. De hecho,
la productividad por hombre ocupado en la agricultura era mas baja
que en la Europa central y norte, pero mas alta que las medias del
sur, Balcanes y zona oriental. La explicacién de esta disparidad reside
en la relativa menor abundancia del factor trabajo en las zonas agri-
colas espafiolas. Con 34 personas por kilémetro cuadrado de tierra
cultivable, Espafia se situaba en 1930 por debajo de Italia y Portugal,
con 53,4 y 49,5 respectivamente. Las densidades de poblacién agricola
por kilémetro cuadrado de tierra cultivable en el norte de Europa
eran 63,0, en la Europa central 67,6 y en los Balcanes y Europa
oriental 84,3 3. .

Por tanto, desde un punto de vista comparado la funcién de pro-
duccién agricola espaiiola era poco intensiva en mano de obra y per-
mitia que el producto por persona no fuese tan bajo como podria
esperarse de una economia periférica atrasada en muchos aspectos
con respecto a la media europea. Solamente las regiones galaico-as-
turiana, vasco-navarra y las Canarias tenian densidades de poblacién
agraria similares al resto europeo. El grafico 1 muestra la alta corre-
lacién entre producto agrario por persona y mano de obra «exceden-
te» en el sector agrario. Se han tomado los indices de producto por
persona en términos de produccion fisica de la Sociedad de Naciones.
Para los dos célculos de la mano de obra «excedente» se ha restado
de la mano de obra agricola real aquella que seria necesaria para
obtener el producto total real si en cada pais hubiese prevalecido la
productividad media de toda Europa (parte superior de la figura) y
de solamente de la Europa periférica (parte inferior). Los resultados
obtenidos muestran para Espafa un porcentaje de trabajadores agra-
rios «excedentes» del 11,9 por 100 si se supone la productividad
europea media, y un déficit del 80 por 100 si se supone la producti-
vidad periférica. En cualquier caso, para que Espafa hubiese tenido

4 Gillis, et al. (1983), pp. 491-492.
15 League of Nations (1945), cuadro 1, pp. 197-204.
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tions Publications. 11. Economic and Financial 1945. 11
PP. 181-192. AP cuadro 6. pp. 6364 y cuadro 18,
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una poblacion agraria «sobrante» similar a la italiana, la productividad CUADRO 2
tendria que haber sido el 21 por 100 més alta de lo que en realidad fue.

Como en cualquier otro caso de medicién comparada, la precision PRODUCTIVIDAD POR HOMBRE OCUPADO E
de las estimaciones mencionadas no puede ser tomada como absoluta. SECTOR AGRARIO EN EUROPA EN 1930 193N EL
La misma Sociedad de Naciones recomienda cautela sobre los datos v MEDIA EUROPEA = 100 5.
agrarios de ciertos paises —entre ellos Espafia— en los que el pro- v ‘
ducto pueda tener una cierta sobre-estimacion y en los que, por tanto, Norte Balcanes y orionta]
la productividad por persona sea en realidad algo inferior. Sin em- Dinamarca ..... : 323 'y -
bargo, aun suponiendo que las estimaciones de la Sociedad de Nacio- Finlandia ................. . 70 E;Sinala """"""""""""""""""" o
nes contengan un sesgo alcista solamente en los datos espanoles, el Noruega ..........o................ 111 Lituani;:::::: """""""""""""""" 1(7]2
contraste con otros célculos alternativos de productividad comparada Suecia ... 134 Polonia............. . s
arroja resultados muy similares. Usando los nuevos célculos de pro- g'r:l':ld;“'t“; -------------------- 89 Albania ... 25
ductividad del Grupo de Estudios de Historia Rural (GEHR), ¢ L. Promedia s fgg s Bulgaria........ooooiiiiii, 55
Prados llega a la conclusion de que en 1930 el producto britdnicopor T ’ g:icg'fi; """"""""""""""""""""" 48
trabajador varén, medido en délares de 1970 (PPA), era entre 2,5 y Rumania.................. g
2,2 veces el espanol y que el equivalente de Francia era entre 1,8 y Turquia .......................... 39
1,5 el de Espana. La Sociedad de Naciones, cuyos datos aparecen en Yugoslavia ..................... 43
el cuadro 2, calcula esos ratios como 2,6 y 1,7 respectivamente. Los Central ' Promedio ... 61,2
célculos de Prados incrementan la productividad de Italia y acortan Austria ... 128
las distancias entre la productividad de este pais y las de Inglaterra y . Bélgica...... g URSS
Francia, haciendo que las productividades espaiolas e italianas apa- Checoslovaquia................... us e 4
rezcan casi a idéntico nivel 7. Por su parte, los trabajos de Hayami Francia.................. 160 Sur
y Ruttan sugieren que la dotacién de factores con relativa escasez de ﬁiﬁ';la;;a ----------------------- 191 .
mano de obra en el sector cerealista espaiiol se mantenia atin treinta Luxemburgo.................. . 53; gaha """"""""""""""""""" o8
afios més tarde. Para la década de los sesenta, la productividad espa- SUIZa......ovroee 167 E:;:-,g: l 3
fiola por hectdrea era alrededor de un tercio de la italiana, pero el Promedio ....................... 160,2 Promedio 2?6
producto por persona era sélo ligeramente inferior '8. Feemeer T - ’

Esta proximidad entre los niveles italiano y espanol de producto tion:‘i’lugco:gnfizo::én ;cmg:gl;grfgfsy ‘1){ i”é""cﬁﬁﬁrﬁ"{‘é"i';' }fgof;z' series of League of Na-

por persona ofrece un limite minimo desde el cual establecer la rela-
cién causal entre productividad agraria y producto industrial por per-

sona. Dicha relacién aparece estimada en el cuadro 3. En ella se trata CUADRO 3
de identificar una norma europea de industrializacién basada en la
productividad agraria. Se han usado primero los datos de la Sociedad ESTIMACION DE Ind/pop = a + b Apr/
de Naciones y después se ha aceptado el célculo de L. Prados sobre INDUSTRIALIZACION POR PERSONA COI\%OPIOJ‘F[)JNCI
la productividad agraria espafiola. Al reducir tan sélo el dato espaiol DEL PRODUCTO AGRARIO POR PERSONA ON
se establece un sesgo a la estimacién que hace que sus resultados se
puedan tomar como un limite minimo. b SE ; e
En el cuadro 4 se usan las anteriores estimaciones para construir Soci : Dw
indices alternativos de industrializacién por persona en Espaiia basa- Da(;:loesd?;?) de :acmnes .............. 0,80 0,19 4,13 0,58 2,28
dos en la hipétesis tradicional del papel limitador de la productividad ) THOBI0S 0,80 0.19 4,18 0,59 2,29
Fuem_e: Leandro Prados de la Escosura, De imperio a nacicn. imi i
T A Grapo Estudios de Historia Rural —GEHR— pp. 185-252. ;’r'af;za;;f E(the(:;lzzitg.sx‘e::ﬁd: Alianza Um:versidZd, 1988, p;x'l 23?“:”1"58"';;: ZZZZZ:.?Z"Z’ZZ’.Z"
17 prados (1988), pp. 233-234, n. 15 y cuadro 6-5. v 1945, 11, A9, ern Europe. Series of League of Nations. II Economic and Financial,

Pp- 35, 125 y 227. Los paises inclu

| - idos son Austria, Bélgica, Ch i i
Namarca, Espana, Francia, Gran Bretafia, Grecia o, Rumancy . aduia, Di-

8 Hayami y Ruttan (1971).
y y ( ) Hungria, Italia, Polonia, Rumania y Suecia.
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CUADRO 4

PRODUCTIVIDAD AGRARIA Y PR(_)DUCT O INDUSTRIAL
POR PERSONA EN ESPANA, 1900-1930

Indice real de produccién industrial por persona
2. Indice industrial de acuerdo a la pauta europea de productividad agraria

Panel A: Datos de la Sociedad de Naciones

1900 1916 1920 I 930

IRAICE TEAI .oevvreerrvrrnrremsnssammsamasinesrssessnes 61,3 66,0 70,1 1000

2. Crecimiento industrial de acuerdo al modelo
general EUIOPEO ....oxcsewreusmssossessrsese e st

—

1406 1514 1608 229,5

Panel B: Datos sobre Espaiia corregidos a la baja

1900 1916 1920 1930

IRAICE TEAL ...vvreennremeesmnnnsnsssnnsenrssneeses s 61,3 66,0 70,1 100,0

2. Crecimiento industrial de acuerdo al modelo
general EUIOPEO ...oovwsrssesresussssrresses st

—

131,5 1416 1504 214,6

Fuente: Albert Carreras, «La industria: atraso y modernizacién» en J. Nadal, A. Carreras y C.
Sudri4 (eds.), La economia espariola en el siglo xx. Una perspectiva_histérica, Barcelona: Ariel,

1987, cuadro 111, p- 285; Leandro Prados de la Escosura, De imperio a nacién. Crecimiento y atraso
en Espafia (1 780-1930), Madrid: Alianza Universidad, 1988, p. 233, n. 15, The Economic Demo-
graphy of Eastern and Southern Europe, Series of League of Nations. I Economic and Financial,

1945, 11 A.9., pp. 35, 125y 227

agraria. Como puede verse, si la productividad agraria hubiese sido
realmente la tinica variable crucial, el nivel de industrializacién por
persona no alcanzé las cotas que le habrian correspondido. Con una
productividad agraria como la espaifiola, la industria deberia de haber
crecido mas de dos veces mas para adecuarse a la norma europea '
incluso si se acepta el sesgo a la baja de los datos espanoles. Refi-
riéndose a este periodo, Jesis Sanz llega a la misma conclusion:

——————

19 EJ escaso tamaiio de la muestra del producto industrial por persona en los paises
periféricos de Europa hace que la identificacion de una «norma periférica» sea de poca
significacién. Sin embargo, los tesultados apuntan en la misma direccion, y de acuerdo
a ellos el nivel de industrializacién espafiol por persona en 1930 deberia haber sido el
60 por 100 més alto de lo que fue para adaptarse a la pauta de los paises periféricos
de la muestra: Espaiia, Portugal, Italia, Grecia, Hungria, Austria, Polonia, Rumania

y Checoslovaquia.
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herramienta de anilisis que, junto con la demanda, podria completar
una visién mas realista del proceso.

Los indicios de monopolizacién en la estructura industrial espafiola
han sido casi siempre, y podria decirse que siguen siendo, muy evi-
dentes. El cuadro 5 muestra los valores de los coeficientes de concen-
tracién de capital desembolsado de las cuatro y seis empresas mayores
en algunos sectores en 1920.

CUADRO 5§

COEFICIENTES DE CONCENTRACION DE CAPITAL |
DESEMBOLSADO DE LAS CUATRO Y SEIS EMPRESAS
MAYORES EN ALGUNOS SECTORES ESPANOLES, 1920

4 empresas 6 empresas
% %
Siderurgia 96 98
Minas 68 85
Banca 44 55
Electricidad 65 74

Fuente: Elaborado a partir de José G. Ceballos Teresi. La realidad econdmica y financiera de
Espana en los treinta arios del presente siglo. Madrid: El Financiero, 1931, pp. 318-325.

El cuadro es, por supuesto, incompleto (nétese, por ejemplo, la
ausencia del importante sector textil) y se refiere a un solo afio. Ade-
mas, la concentracion de activos o de cuotas de mercado se daba en
casi todo el mundo y por muy acusada que sea, es s6lo un indicio y
no una prueba de practicas monopolisticas. Nada impide una compe-
tencia entre monopolistas que acerque los precios a los costes margi-
nales en beneficio de los consumidores. Sin embargo, cualquier eco-
nomista con cierta experiencia mantendria una duda razonable a este
respecto, y en efecto, la practica de cuestionar las intenciones de los
monopolistas viene de muy lejos:

Cualquier empresario de una gran féabrica se alarma tan pronto como
ve establecerse una manufactura de la misma indole a veinte millas
de distancia... Juntos en las ciudades y acostumbrados a aquel es-
piritu gremial del monopolio exclusivo que entre ellos prevalece,
procuran conseguir contra todos sus compatriotas los mismos privi-
legios exclusivos que obtuvieron contra los demds habitantes del
pueblo en que residen 2.

22 Adam Smith, Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las na-
ciones. México: Fondo de Cultura Econémica, 1981, Libro IV, Cap. II, p. 407.
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La sospecha sobre pricticas restrictivas es mas fuerte ain en lo
referente al comercio internacional. Es conocido el largo debate sobre
el grado de proteccion arancelaria de la industria espanola. Pero in-
dependientemente del mérito de los ‘argumentos, lo cierto es que a lo
largo del medio siglo anterior a la Gran Depresién la economia in-
dustrial espafiola quedé practicamente aislada del mercado interna-
cional de manufacturas en un momento en que éste se expandia casi
sin interrupcion y daba entrada a nuevos late comers.

Los costes para la economia espanola de los monopolios y aran-
celes son alin poco conocidos. Sélo el reciente trabajo de Sebastidn
Coll ofrece una estimacion fiable en tal sentido. De acuerdo a sus
célculos, la proteccién de la mineria carbonera —un sector relativa-
mente pequeio dentro del total de la economia nacional— costaba
alrededor de un 1 por 100 del producto nacional bruto espanol en los
afos veinte, es decir, el equivalente a todo el margen de crecimiento
de la economia en aquel periodo. Usando los datos mismos del Coll,
una simple estimacién proporcional del coste de la proteccién con
respecto al producto final del sector pone de manifiesto que la ope-
racién protectora costé6 mucho mas que todo el propio valor anadido
minero 3.

En cualquier caso, la argumentacién econdémica en contra de las
actividades restrictivas, y las consiguientes estimaciones del coste de
la restriccién se han orientado casi siempre a sefialar el coste que para
la sociedad representa la pérdida de excedente consumible represen-
tado por las dreas rayadas bajo las curvas de demanda del grafico 2.
En el caso de los aranceles, la pérdida de excedente para el consumi-
dor viene determinada por la elevacion hasta P, +T de los niveles
de precios internacionales PP, a causa de la proteccion arancelaria
T. En el monopolio, la pérdida social de excedente consumible viene
determinada por el exceso del precio monopolistico PP_ sobre el pre-
cio de competencia P_ al no coincidir aquél con los costes marginales
CM.

En ambos casos, el analisis se ha centrado casi siempre en los
tridngulos rayados, es decir, en el desperdicio de recursos sustraidos
al consumidor, pero de los que nadie se apropia. Las dreas a la iz-
quierda de los tridngulos se consideran simples transferencias de un
grupo social a otro que no disminuyen el bienestar total de la socie-
dad. En el caso de los aranceles, se trata de transferencias de los

2 Coll Martin y Sudria i Triay (1987). Mientras que el valor aiiadido por el sector
durante la segunda parte de los afios veinte era entre 230 y 260 millones de pesetas,
el 1 por 100 de la renta nacional (coste de proteccién estimado por Coll) era entre 315
y 360 millones de pesetas, es decir, entre un 120 y un 130 por 100 del valor adadido
minero. Ver especialmente cuadro VI.10, pp. 425-427 y 454.
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consumidores al gobierno y a los productores domésticos, y en el caso
de los monopolios de los consumidores a los monopolistas.

Sin embargo, la neutralidad de estas transferencias no es tan evi-
dente como podria pensarse. Para destacar sus efectos, Gordon Tu-
llock argiiia en un articulo ya cldsico que el robo supone también una
simple transferencia de ingresos de un grupo social a otro, y que, sin
embargo, su existencia supone un enorme coste por la cantidad de
recursos que se emplean no sélo en su puesta en practica, sino tam-
bién en su prevencién %*. Los grupos de presion industriales invertiran
recursos en la actividad competitiva de la bisqueda de aranceles y
monopolios mientras el beneficio marginal sea superior al esperado
por la competencia en el mercado. Pero también en la busqueda de
rentas por parte de los productores existe una desviacion de recursos
productivos, sobre todo empresariales, que se emplean en la actividad
competitiva de los lobbies y en el mantenimiento de las rentas. En
una de las pocas estimaciones cuantitativas realizadas, Anne O. Krue-
ger calculaba que en los afios sesenta el coste de la busqueda de rentas
era un 7,3 por 100 de la renta nacional de la India y un 15 % de la
de Turquia %.

Sin embargo, en el andlisis del crecimiento industrial el aspecto
mas relevante de biisqueda de rentas es lo que Jagdish Bhagwati llama
«directly-unproductive profit-seeking (DUP) activities». Las activida-
des DUP se definen como «actividades que consumen recursos reales
en la generacién de beneficios (es decir, ingreso) sin la produccién
directa o indirecta de un bien. Resultan, por tanto, en una disminu-
cién de la disponibilidad de un grupo especifico de bienes» 2°. El
efecto de las actividades DUP queda reflejado en los graficos 3 y 4.
En el analisis tradicional del monopolio (parte superior del grafico 3)
la alteracién de precios hace desaparecer la tangencia del ratio de
precios con la curva de posibilidades productivas RS y disminuye la
utilidad social de U a U” en consonancia con el tridngulo rayado del
grafico 2. Sin embargo, el unico efecto sobre el total de produccion
es un desplazamiento de A a A’ a lo largo de RS y un descenso en
el producto de B a B’. En la parte inferior del grafico 3 se supone
que el lobby ha triunfado en su intento monopolizador y que los
recirsos consumidos en las actividades DUP hacen contraerse a la
curva de posibilidades productivas desde RS a R’S’. El nuevo ratio
de precios no sélo toca a una curva de utilidad social muy inferior,
sino que determina un equilibrio de produccién A” sobre R’S’ con
producciones mucho menores que anteriormente.

2 Tyllock (1967), pp. 224-232.
25 Krueger (1974), pp. 291-303.
26 Bhagwati y Srinivasan (1982), p. 33.
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En el caso de la bisqueda de rentas por medio de aranceles, el

- razonamiento es similar. El efecto de un arancel sin tener en cuenta

el coste de las actividades DUP es alterar los precios relativos, hacer
perder al pais en cuestion una utilidad C’C’ (correspondiente al trian-
gulo rayado del grafico 2) y desplazar el equilibrio productivo desde
A a A’ a lo largo de RS. Al tener en cuenta los recursos usados en
las actividades del lobby para conseguir el arancel, la misma relacién
alterada de precios determina ahora un punto final de equilibrio C”
claramente inferior a C y C’, y ademas genera un nivel de produccién
del bien protegido A’ que puede incluso llegar a ser mas bajo que
antes de la imposicién del arancel.

Generalmente, la concesion de aranceles y privilegios monopolis-
ticos no surge espontianeamente de los gobiernos. Estos tienen que
ser persuadidos o presionados por los grupos de intereses. Asi, la
consecuciéon de un arancel o una situacién de monopolio es en si
misma una actividad competitiva, de manera que la renta marginal
tenderd a estar cercana al coste de obtencién. Si los beneficios espe-
rados del privilegio exceden los costes de las actividades DUP, habra
nuevos entrantes que haran desaparecer el margen de renta. Los re-
cursos invertidos en las actividades DUP tenderdn a considerarse por
el lobby en cuestiéon como un activo fijo y los buscadores encontraran
un incentivo en invertir ain mds recursos en la ereccién de barreras
de entrada y en la perpetuacién y defensa de su situacién de privile-
gio. De esta manera, la adicion de los costes DUP a los monopolios
y aranceles incrementa el efecto negativo de los mismos y convierte
a la busqueda de rentas en un juego de suma negativa.

Si la demanda espafiola interna era lo suficiente alta como para
generar economias de escala similares por lo menos a las de la Europa
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periférica, y si el mercado internacional de manufacturas seguia ex-
pandiéndose y dando entrada a nuevos suministradores, ;qué otros
factores explican el retraso tan acusado de la industria espafiola? La
respuesta tiene que estar en la estructura de la oferta. El andlisis de
la busqueda de rentas se desarrolla todavia a un nivel tedrico en el
cual es muy dificil la concrecién cuantitativa, y la exposicién que pre-
cede es, por tanto, s6lo un esbozo teérico que, ante la insuficiencia
del argumento de la demanda, pretende destacar algunos aspectos de
la estructura de la oferta. Pero es en el estudio de la oferta y su
comportamiento donde sin duda se encuentran las claves mds impor-
tantes, aunque no las tnicas, de nuestro pasado econémico reciente.

Parece, pues, que la timidez de la oferta frente a los estimulos del
mercado, y su preferencia a la maximizacion de beneficios por la
bisqueda de rentas brindé el marco perfecto para la intervencién
masiva del sector piblico en la industria después de la Guerra Civil.

En Espaiia hay una necesidad insoslayable de traspasar al Estado
la responsabilidad y la tarea histérica de ser él mismo quien, susti-
tuyendo al capital privado o valiéndose de éste como auxiliar obli-
gatorio a su servicio, incremente la industrializacién con arreglo a
la naturaleza de nuestra economia 2.

El maridaje entre industria privada y Estado habia empezado,
como sabemos, muchos afnos antes. Pero nunca llegaria a ser tan fruc-
tifero como en los afos siguientes. La industria privada como «auxi-
liar obligatorio» y el Estado como dador de rentas, fueron entre am-
bos capaces de crear en Espafia una de las estructuras industriales mas
complejas y problemdticas de toda Europa. El resto de este libro
analiza esa historia.
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Capitulo 4
CAMPSA Y EL MONOPOLIO DE PETROLEOS,
1927-1947

GABRIEL TORTELLA *

El 27 de mayo de 1927 firm6 Alfonso XIII un real decreto (que luego
se convertiria en ley), refrendado por José Calvo Sotelo como minis-
tro de Hacienda, que establecia el monopolio estatal sobre el petréleo
y productos derivados. Durante los meses que siguieron se organizé
una compafiia privada, la Compaiia Arrendataria del Monopolio de
Petréleos (CAMPSA), que, tras ganar el concurso para la adjudica-
cion, se hizo cargo de la administracién del monopolio, que entré en
vigor el 1 de enero de 1928. En las péginas que siguen voy a tratar
de dar una idea sucinta y una evaluacién de lo ocurrido durante los
primeros afos del monopolio *.

Debemos tener presentes varias particularidades de la nueva situa-
cién creada. En primer lugar, al no producir Espaiia petréleo, el mo-
nopolio se referia solamente a su importacién y distribucién. El Es-
tado se constituia asi en monopolista para la importacién y distribu-
cién del petréleo y derivados (lubricantes, asfaltos, parafinas, etc.,
incluidos). Ideas semejantes se discutian por entonces en Francia, y
se habian puesto en préctica en Italia con la creacién, en 1926, de la
Azienda Generale Italiana Petroli, més conocida como AGIP. Ingla-
terra y Holanda tenian compaiiias petroleras semioficiales, como Bur-
mah Oil, 1a Anglo-Persian y la mas conocida, Royal Dutch-Shell. Fran-

! Este articulo resume parte de un libro sobre la historia de CAMPSA escrito en
colaboracién con Mercedes Cabrera, Sebastidn Coll y Guillermo Martinez Molinos. Los
extremos no sustanciados en nota se basan en el contenido del libro.

* Universidad de Alcald, Madrid, Espafia.

Institute for Advanced Study, Princeton, USA.
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cia termind por pasar una ley creando un sistema estatal de semi-mo-
nopolio, menos rigido que el esparol 2.

En segundo lugar, el establecimiento del monopolio implicaba la
expropiacion de las empresas privadas que habian venido operando
en el territorio espanol (del cual, dicho sea de paso, y a estos efectos,
se excluian las islas Canarias). El procedimiento de expropiacién que
se contemplaba en el real decreto-ley era bastante heterodoxo, ya que
éste, con el propésito de acelerar el procedimiento, obviaba los trd-
mites de la Ley General de 1887 y creaba un procedimiento de ur-
gencia. A la larga esto pudo haber resultado contraproducente, ya
que dio lugar a prolongados litigios y espinosas cuestiones.

En tercer lugar, el Estado no preveia administrar por si mismo el
monopolio, sino arrendarlo a una empresa privada. Esta seria la que
importara libremente (con exencién arancelaria) y vendiera al piblico
a precios fijados, en iltimo término, por el Estado. Este, a su vez,
se convertiria en accionista de la compaiia (la futura CAMPSA) en
proporciéon de un 30 por 100 del capital social sin desembolso por
parte del propio Estado. En otras palabras, parte del pago por el
arrendamiento del monopolio consistia en la donacién al Estado del
30 por 100 del capital de la compania. Por otra parte, la compaiiia
quedaba casi totalmente libre de impuestos, pero habia de pagar al
Estado un 96 por 100 (el procedimiento para determinar la proporcién
exacta era complejo, pero como media, la proporcion venia a ser ésa)
de los beneficios brutos de las ventas. El restante 4 por 100 se desti-
naba casi exclusivamente a dividendos de los que el Estado recibia su
parte como accionista.

CAMPSA, la compaiiia ganadora del concurso (contra otras cinco
propuestas), tenia como principales accionistas a casi todos los gran-
des bancos: Urquijo, Bilbao, Hispano Americano, Vizcaya, Espaiiol
de Crédito, Herrero, de Cataluna, Hispano Colonial y Marsans. Du-
rante sus primeros afios las deliberaciones de sus drganos directivos
fueron poco armoniosas, por enfrentarse los representantes de la em-
presa privada por un lado y los del Estado por otro.

1. Las razones del Monopolio

Una pregunta viene inmediatamente a la mente: ;Por qué el mono-
polio? La respuesta no es sencilla. Calvo Sotelo, promotor de la ini-
ciativa y redactor del real decreto-ley, trata de contestar en el predm-
bulo, y mds tarde volvié a hacerlo en Mis servicios al Estado. Pero
su acumulacién de motivos resulta sospechosa y confusa. Entre tantas

2 Clough (1964), pp. 257 y 335; Melby (1981), cap. I, pp. 88-104.
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razones alegadas, una o dos deben ser las verdaderas o las decisivas
Veamos las que me parecen mas sobresalientes: .

1) Habia en el mercado del

etréleo, segtin ¢
decretotoy. s p gun €l predmbulo de] rea]

Monopolio, producido a favor de
vadas cuya confabulacion, siempr
dificilmente reprimible, sobre tod
de extranjeria, podria ocasionar r
al mismo Estado [...]

pocas, muy pocas entidades pri-
e posible y en derecho estricto
o si aquéllas se amparan en fuero
1esgos gravisimos al consumidor y

Instagrgndo un monopolio piiblico, Esparia se apropiaria los
beneficios monopolisticos que hasta entonces se habia embol-

, sado‘ese monopolio privado.
2) Gracias a esa apropiacion de beneficios, los ingresos del Es-
tado aumentarian, lo cual contribuiria a paliar el déficit pre-
Supuestario, que era la gran preocupacién de Calvo Sotelo 3.

3) El c?nsuml(.i(’)r s¢ veria mejor y mas econémicamente servido.
Decia también el preambulo:

el Gobierno dec}ara rotundamente que el Monopolio, lejos de en-
carecer los precios de venta de petroleos y gasolinas, lograra facil-

mente reducirlos, aunque sélo fuese por la simplificacién gestora
que su estructura orgénica asegura.

4) Los’aprovisionamientos militares y la formacién de stocks o

depdsitos estratégicos mejoraria.

5) Por dltimo, habia una serie de razones de corte nacionalista
O autarquista, tales como la implantacién de una industria re-
finera, la e)fpansién de la flota de buques-tanque, el desarrollo
de combustibles sintéticos y vegetales, la intensif,icacién de las
tareas de prospeccién en Espana y de adquisicién de yacimien-
tos en paises extranjeros.

Casi
s1 todas estas razones alegadas eran entonces, o resultaron ser

admiai, 21 ot c111t1bles cuando no invilidas. Pero incluso las
aban la necesidad de un monopol; i
_ 'p polio. Para realizar
Ci’gnnzls] de las mas razonables —tales como el aumento de recauda-
on, huz:)ll_l:;znlt)o (tiedlas Prospecciones, o la adquisicién de yacimien-

S— astado con medidas o incenti i

; ntivos fiscales o, todo
mas, con una empresa estatal no monopolistica. ’ o

—

3 z
Comin (1988), p. 917; Pastor Ridruejo (1986); Ben-Ami (1983), p. 248

\
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Examinemos la validez de estas razones con un poco més de dete-
nimiento:

1. Monopolio internacional. La naturaleza, competitiva o no, del
mercado petrolero internacional ha sido y sigue siendo tema de in-
tenso debate. En mi opinién, se trata de un mercado inestable con
ciclos en que predomina el monopolio (o, mads precisamente, un oli-
gopolio organizado en forma de cartel) alternando con ciclos en que
predomina la concurrencia. Y se da la coincidencia de que en la época
en que en Espafia s€ implant6 el monopolio en el mercado interna-
cional predominaba la concurrencia. Asi lo demuestra un examen de
los graficos 1,2, 3,4y 5,y los cuadros 1, 2y 3, que se refieren al
mercado de USA, que representaba la mayor parte del mercado in-
ternacional. Tras el fin de la Primera Guerra Mundial, los precios de
los productos petroliferos, y en particular de la gasolina, bajaron €s-
pectacularmente, en tanto que crecian la produccion y el consumo.
Al mismo tiempo, los mérgenes de la industria caian sensiblemente.
Los graficos 3 y 4, en particular, que muestran los puntos de equili-

GRAFICO 1

PRECIOS DE PETROLEO A PIE DE POZO Y DE GASOLINA PARA EXPOR-
TACION (US$/barril)
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GRAFICO 2

PRECIOS DE PETROLEO A PIE DE POZO Y DE GASOLINA PARA EXPOR-

TACION, DEFLACTADOS (US$ de 1926 por galon)
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Fuente: Cuadro 3.

3;130 g:rlrﬁist ;rllle(r);ados de petréleo crudo y de gasolina en afios sucesi-
siglz) ormiten o servar que, fen, el caso del cru.do, desde principios de
dencion bag grra pre:dorfuno la concurrencia (expansion de la pro-
onaon ¥ ! (J)]l’st'i precios); durfmte lg guerra predominaron los fac-
e mone ;l)l ol 1 (?:, yen los afios veinte volvié a dominar la concu-
it er;l -2 a diferencia con el mercado de gasolina radica en que
e relat rI:1menlt,e yeduc1do antes de. la guerra. La oferta de ga-
o o1y diful:])(,i elastica trz,ls gl descubrimiento del cracking térmico
e in.d Al diun, 1erse eita técnica tra§ la. guerra, los margenes brutos
la productiiiag y roln _uertemeqt}e, indicio de que los aumentos de
tabn o tradu_erogue ; 1ntr_o§ucaon de la nueva tecnologia compor-
Yor e ]ue enl eneficios para los consumidores en mucha ma-
e c(l;onc[:;ra 0s prodlgctores, lo cu_al es caracteristico de una
de um mononolio rencia, y todo lo contrario de lo que uno esperaria

5
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GRAFICO 3

PRECIOS Y VOLUMEN DE PRODUCCION DE PETROLEO CRUDO EN USA
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Fuente: Cuadro 1, col. 1 y cuadro 2, col. 1.

En el mercado espariol la situacién era parecida. Al igual que en
el internacional, habia aqui dos grandes empresas, Standard Oil (por
medio de dos sociedades filiales llamadas «Compraflet» y «Babel y
Nervién») y Royal Dutch-Shell (por medio de su filial, la «Sociedad
Petrolifera Espafiola»), y numerosos competidores medios y peque-
fos. La mds importante de las empresas medias era la compaiifa his-
pano-francesa Petréleos Porto Pi (PPP), en la cual participaba Juan
March. Estaban también varias empresas francesas (Desmarais Fre-
res, «El Le6n») y otras americanas (Socony Vacuum, hoy Mobil, de
las desgajadas del grupo Standard por la legislacién antitrust nortea-
mericana). Standard, Shell y PPP, mas que competir, estaban sumidas
en una lucha sin cuartel como demuestra tanto el comportamiento del
mercado (precios en baja, consumo en alza) como el testimonio de
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GRAFICO 4
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Fuente: Cuadro 1, col. 2 y cuadro 2, col. 2

:;gsl:)nos participantes *. Hacia 1925 Standard tenfa a

50 por 100 del mercado espariol de deriva
t€ gasolina), Shell un 35 y PPP un 15; ¢
denodadamente por arrebatar cuotas d,e

1a aproximadamente
dos ligeros (principalmen-
stas dos tltimas luchaban
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GRAFICO b

MARGENES BRUTOS EN LA INDUSTRIA DEL PETROLEO USA, EN TER-
MINOS ABSOLUTOS Y PORCENTAJE
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Fuente: Calculado a partir del cuadro 2.

Al llegar a este punto, conviene hacer algunas consideraciones
sobre la demanda de petréleo en Espafia. La atencién que se ha
prestado a la historia politica y los origenes de la Guerra Civil espa-
ficla ha oscurecido un hecho que hasta hace poco tiempo no se habia
tenido suficientemente en cuenta: desde el 98 hasta la Guerra Civil
la economia esparola fue de las de mds rdpido crecimiento de Euro-
pa. La Renta Nacional vino aproximadamente a doblarse, y la renta
por habitante aument6 a una tasa media anual del 1,3 por 100. La
tasa de crecimiento medio de la poblacién fue de un 0,8 por 100. De
los tres grandes sectores (Agricultura, Industria y Servicios), el de
mayor crecimiento fue la industria, que pasé de producir el 20 por
100 en 1900 a producir el 32 por 100 de la Renta Nacional en 1930.
Este crecimiento se hizo sobre todo a expensas de la agricultura, que
pasé de producir el 46 por 100 a producir el 32 por 100. Por tanto,
hacia 1930 la Renta venia a dividirse por partes iguales entre los tres
sectores, y la economia espaiiola estaba en pleno proceso de moder-
nizacion. Las mismas conclusiones se deducen del estudio de la dis-

‘CUADRO 1
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PETROLIFEROS EN USA

(en miles de barriles)

PRODUCCION DE PETROLEQ Y PRODUCTOS

Petréleo .
Arios Crudo Gasolina Fuel-Oil Queroseno
f @ @) @)
1900 63,60 7.14 7,62 30,48
1901 69,40 714 7.86 30,95
1902 88.80 7.14 8.10 31.43
1903 100,50 7.14 8.33 3190
1904 117,10 7.14 8.57 32,38
1905 134,70 7.14 15.00 33.81
1906 126.50 9.52 21.19 3524
1907 166,10 9.52 27.38 36,67
1908 178.50 11,90 33.57 38,10
1909 183,20 1190 4048 3976
1910 209,60 16.67 50.24 40,95
1911 220,40 21,43 60,00 214
1912 222,90 26.19 69.76 457
1913 248,40 30.95 79.52 44,76
1914 265.80 3571 83.81 46,19
1915 281,10 47.62 108.10 4786
1916 300,80 59.52 127.38 4976
1917 33530 73.81 146.43 51.43
1918 355.90 85.71 149,05 5333
1919 378.40 97.62 185.00 55,00
1920 442,90 11429 208.57 50,71
1921 472220 128.57 232,14 46.19
1922 557.50 157.14 259.05 4976
1923 732,40 185.71 285.71 53.33
1924 713.90 228,57 316,67 5452
1925 763.70 269,05 347.62 5571
1926 770.90 29524 357.14 54,29
1927 901.10 319,05 366,67 52.86
1928 901,50 380.95 397.62 5452
1929 1.007.30 442,86 428.33 55.95
1930 898,00 4454 37262 4929
1931 851.10 442,86 336.90 42,38
1932 785.20 400,00 294,76 4381
1933 905.70 407,14 316,43 49.05
1934 908,10 423,81 335,24 53.81
1935 996,60 469,05 360,00 55.71

Fuente: Historical Statistics of the U.§.
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CUADRO 2 . CUADRO 3
PRECIOS DE PETROLEO CRUDO, GASOLINA Y PRECIOS DEFLACTADOS DE PETROLEO CRUDO,
QUEROSENO EN USA GASOLINA Y QUEROSENO EN USA
($/Gal.) ($ de 1926/Gal.)
Ari Petroleo Gasolina Queroseno Afios Petroleo Gasolina Queroseno
nos (1) ) 3) 1) ¢)) G)

1900 0,028 NA NA 1900 0,050505 NA NA
1901 0,023 0,088 0,063 1901 0,041333 0,159132 0,113924
1902 0,019 0,071 0,063 1902 0,032339 0,120543 0,106961
1903 0,022 0,093 0,067 1903 0,037552 0,156040 0,112416
1904 0,020 0,107 0,078 ‘ 1904 0,034298 0,179229 0,130653
1905 0,015 0,084 0,068 1905 0,024562 0,139767 0,113145
1906 0,017 0,080 0,063 1906 0,028125 0,129450 0,101942
1907 0,017 0,104 0,063 1907 0,026293 0,159509 0,096626
1908 0,017 0,110 0,068 1908 0,027254 0,174881 0,108108
1909 0,017 0,091 0,066 ' 1909 0,024655 0,134615 0,097633
1910 0,015 0,081 0,062 1910 0,020630 0,115057 0,088068
1911 0,015 0,085 0,056 1911 0,022379 0,130971 0,086287
1912 0,018 0,090 0,057 1912 0,025498 0,130246 0,082489
1913 0,023 0,133 0,063 1913 0,032406 0,190544 0,090258
1914 0,019 0,143 0,064 1914 0,028320 0,209985 0,093979
1915 : 0,015 0,112 0,060 1915 0,021925 0,161151 0,086331
1916 0,026 0,163 0,064 1916 0,030632 0,190643 0,074854
1917 0,037 0,208 0,054 1917 0,031611 0,177021 0,045957
1918 0,047 0,263 0,089 1918 0,035905 0,200305 0,067784
1919 0,048 0,238 0,122 1919 0,034529 0,171717 0,088023
1920 0,073 0,266 0,153 1920 0,047341 0,172280 0,099093
1921 0,041 0,231 0,125 1921 0,042203 0,236680 0,128074
1922 0,038 0,219 0,093 1922 0,039641 0,226474 0,096174
1923 0,032 0,163 0,090 1923 0,031714 0,162028 0,089463
1924 0,034 0,141 0,097 h 1924 0,034707 0,143731 0,098879
1925 0,040 0,153 0,095 1925 0,038647 0,147826 0,091787
1926 0,045 0,148 0,109 : 1926 0,044762 0,148000 0,109000
1927 0,031 0,115 0,098 ; 1927 0,032445 0,120545 0,102725
1928 0,028 0,107 0,102 5 1928 0,028808 0,110652 0,105481
1929 0,030 0,106 0,101 1929 0,031729 0,111228 0,105981
1930 0,028 0,094 0,090 e 1930 0,032793 0,108796 0,104167
1931 0,015 0,059 0,066 5 1931 0,021200 0,080822 0,090411
1932 0,021 0,056 0,052 1932 0,031966 0,086420 0,080247
1933 0,016 0,053 0,052 -1933 ' 0,024207 0,080425 0,078907
1934 0,024 0,056 0,052 1934 0,031788 0,074766 0,069426
1935 0,023 0,057 0,056 1935 0,028869 0,071250 0,070000

Fuente: Historical Statistics of the U.S. Fuente: Calculado a partir de Historical Statistics of the U.S.
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tribucion sectorial de la poblacién activa. La productividad del trabajo
también crecié notablemente, a una tasa media del 1,5 por 100, lige-
ramente por encima de la renta por habitante, hecho que refleja un
aumento del ocio y una reduccién en la tasa de participacién laboral.

Estos son indicadores de bienestar, que se ven corroborados por
otros indicios: pese a diferencias regionales y a oscilaciones coyuntu-
rales, los salarios reales, tanto en la industria como en la agricultura,
aumentaron. Lo mismo sugieren indicadores tales como el consumo
de pan por habitante y variables demograficas como la caida en la
mortalidad general y en la mortalidad infantil, el aumento en la es-
peranza de vida y, como consecuencia de todo esto, el simple creci-
miento vegetativo de la poblacién. No es sélo la economia espaiiola
lo que se modernizé durante el primer tercio del siglo XX; también
lo hizo la poblacién. Tomemos, por ejemplo, una sola cifra. La espe-
ranza media de vida pasé de treinta y cinco anos en 1900 a cincuenta
afios en 1930. Simultdneamente, el descenso en la tasa de natalidad
y una fuerte corriente emigratoria contrarrestaron este aumento y
mantuvieron el crecimiento vegetativo a niveles moderados.

De todo este crecimiento econdmico, lo més espectacular e inte-
resante para nosotros fue el desarrollo industrial. La agricultura en
términos generales permanecié atrasada, debido en parte a la protec-
cién arancelaria a los cultivos tradicionales tales como cereales y le-
guminosas, en los cuales Espafa tenia clara desventaja en compara-
cién con otros paises europeos (por no hablar de paises no europeos
como Estados Unidos o Argentina). Habia, sin embargo, algunos sub-
sectores agricolas, importantes aunque cuantitativamente pequefios,
de tecnologia mucho mas moderna y con mucho mayor futuro, tales
como los cultivos horticolas y fruticolas mediterraneos: citricos, frutos
secos, hortalizas y verduras y la viticultura, aunque ésta estaba atin
afectada por la crisis filoxérica.

El desarrollo industrial tuvo lugar en un amplio frente, desde la
siderurgia hasta la produccion de alimentos y bebidas. Paralelamente
al desarrollo industrial —profundamente imbricado con €l— crecié y
se diversificd el sector de transportes. La red ferroviaria bésica se
habia construido en el siglo XIX. El primer tercio del siglo XX fue
testigo de una intensificacién en el uso del ferrocarril 3 y de los co-
mienzos de la era del automdvil. La construccidén de carreteras y la
matriculaciéon de automéviles son lo mds nuevo y sobresaliente en el
sector de los transportes en este periodo.

La red de carreteras permanecié estacionaria hasta la Primera Gue-
rra Mundial; fue a partir de entonces cuando se construyé en gran

5 Artola, Anes y Tedde (1978), pp. 493-4.
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escala, y especialmente con la Dictadura y la Republica. Fue también
por entonces cuando el parque automovilistico tuvo el primer despe-
gue (ver cuadros 4 y 5, y gréficos 6 y 7). Hasta 1920 el mimero de
automoviles matriculados anualmente no llegé nunca a 3.000. A partir
de ese afio la matricula no estuvo nunca por debajo de 10.600 (salvo
en'1921, €0 que estuvo unos centenares por debajo). La media del
quinquenio 1925-1929 fue de 29.600, pero con la Depresién bajé fuer-
temente el nimero de matriculaciones. La evolucién del parque au-
tomovil (estimado a partir de la matricula anual sobre el supuesto dé
que cada afio se amortizara una doceava parte) tras subir metedrica-
mente hasta 1930, deja también notar el impacto de la Depresion.
Entre tanto, la construccién de carreteras habia mas que doblado la
longit_ud total de la red entre 1910 y 1935. También el transporte
maritimo crecié notablemente, tanto en el tonelaje de la flota, que
ap’ment(’) en un 50 por 100, como en las toneladas transportadas. Tam-
bién es de estos afios la «revolucién telefénica»: el mimero de telé-
fonos instalados pas6 en Espaiia de 15.600 en 1904 a 329.000 en 1935
lo c1.1al. implica crecimiento por un factor de 21; o una tasa media dez
crecimiento del 10 por 100 anual. Los servicios telegraficos se multi-
plicaron por un factor de 6 entre 1901 y 1935

Esta modernizacién econémica trajo consigo un salto en el consu-
mo dc? energia. Segun célculos de Sudria 7, el consumo bruto total de
energia en Espana casi se triplicé entre 1900 y 1935, lo cual equivale
a una tasa media de crecimiento del 2,94 por 100 anual. El consumo
de energia, por tanto, crecié mas répidamente que la Renta Nacional
en ese periodo &. Entre las actividades mas absorbentes de energia
estép la industria y los transportes, dos de los sectores de mayor
crecnpiento durante estos afos. El grafico 8 muestra la estrecha co-
rr_elacn(’)n existente entre el consumo de energia y el desarrollo indus-
trial en la Espafia de la época. La medicién estadistica de tal corre-

® Cf. Estadisticas Bdsicas.
) 7 Sudria (1987). Sus célculos se refieren a energia inanimada, excluyendo combus-
tlblgs tales como lefia, paja, carbén vegetal, etc. ’

Se. da.la aparente paradoja de que al aumentar el consumo de energia con la
modermz’acu’)n, la eficiencia en el uso que de ella se hacia disminuyese (si el consumo
dfé energia aumentaba més rapidamente que la renta, ello implica que, con el paso del
tlempo,. cada unidad producida llevaba una mayor cantidad de energia incorporada)
En realidad, la disminucién de la productividad de la energia se veia compensada of
aumentos en la productividad de la mano de obra, como antes vimos: lo que ocufn’a
€s que l.a energia sustituia a la mano de obra. También hay aqui, en part’e un espejismo
estadistico: las actividades més modernas utilizaban formas de energia r;lodernasj, que

aqui contabilizamos, a cambio de las formas de energfa tradicional (animal, lefia), que
aqui no contabilizamos. ’

\
AN



94 Empresa publica e industrializacién en Espaiia CAMPSA y el monopolio de petroleos, 1927-1947 95
CUADRO 4 CUADRO 5
AUTOMOVILES MATRICULADOS Y PARQUE AUTOMOVIL IMPORTACIONES DE PRODUCTOS PETROLIFEROS
EN ESPANA ‘ EN TONELADAS
i Parque Petréleo . .
Afos Mat?lc)ulas (Zq) Afios Crudo refinado y  Gasolina Ggs.- Olll’v Fuel-oil Importaciones
' D lampante 3 t:.;e %) {otales
@) ( ©)
1900 3 3 :
1901 65 68
1902 40 102 1900 42.840 — _ — — 42.840
1903 46 140 1901 35.812 — — - _ 35.812
1904 50 178 1902 34.988 — — — — 34.988
1905 71 234 1903 - 31.619 — — — _ 31.619
1906 192 407 1904 28.835 — — — _ 28.835
1907 704 1.077 1905 28.512 — — — — 28.512
1908 883 1.870 1906 49.337 — — — — 49.337
1909 943 2.657 1907 24.527 — — — _ 24.527
1910 999 3.435 1908 29.284 — — — - 29 284
1911 1.267 4.416 - 1909 38.427 — — — — 38.427
1912 1.621 5.669 1910 30.789 — — — — 30.789
1913 1.809 7.006 911 32.521 — — — — 12.521
1914 1.862 8.284 1912 31.932 527 10 — - 32.469
1915 1.210 8.804 1913 39.218 836 43 — — 40.097
1916 1.442 9.513 1914 33.629 241 38 —_ - 33.908
1917 2.115 10.835 1915 34.645 141 65 — — 34.851
1918 1.795 11.728 1916 34.464 352 4 — — 34.820
1919 2.756 13.507 1917 33.644 322 44 — — 34.010
1920 12.017 24.399 1918 3.465 0 430 — — 3.895
1921 9.321 31.687 1919 29.510 201 5.001 — — 34712
1922 11.052 40.100: ' 1920 26.350 1.192 30.510 — - 58.052
1923 18.248 55.007 . 1921 12.585 886 46.237. — — $9.708
1924 20.215 70.640 ' 1922 6.514 8.361 66.012 1.232 — 82.119
1925 21.934 86.690- _ 1923 5.361 11.439 96.061 4.111 — 116.972
1926 25.793 105.262 1924 25.820 21.492 120.047 12.002 — 179.361
1927 28.277 124.770 ; 1925 33.599 17.199 129.453 32.811 — 213.062
1928 34.731 149.108 1926  27.236 15.513 158.726  30.613 - 232.088
1929 37.335 174.022 1927 33.926 18.178 205.364 41936 S 299.404
1930 25.209 184.735 1928 30.462*  18.437* 269357  55.355¢ — 510.400
1931 13.796 183.143 1929 26.997*  18.700*  339.681  68.774+ — 685.300
1932 11.105 178:992 1930 23533*  18.954*  390.666  82.192+ — 756.700
1933 17.368 181.450 1931 20.068 19.213 392303  95.611 164.350 788.400
1934 22.571 188.906 1932 22.448 21.316 383.328 77.361 187.732 785.300
1935 26.064 199.234 1933 18.809 15.756 364.578 74.775 158.226 736.900

1934 20.378 16.024 439.774 123.136 228.532 942.700
1935 7.799 24.342 421.906 107.081 209.709 887.600

Fuente: (1) Estadisticas Bdsicas.
(2) Calculado a partir de la col. 1 con arreglo a la féormula: P = (P,_,) 0,9167 + A, donde: P'=
Parque; A = Matricula anual; t = sufijo temporal. * Estimado por interpolacién.

Fuente: Estadisticas del Comercio Exterior Y Anuario del Monopolio Petréleos.

\
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GRAFICO 6

MATRICULACION ANUAL DE AUTOMOVILES EN ESPANA, 1900-1935
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Fuente: Cuadro 4.

lacién confirma la impresién visual °. En cuanto a los transportes, una
comparacién de los graficos 9 y 7 muestra que en Espaia, al igual
que en los Estados Unidos, la introduccién del automévil trajo con-
sigo un aumento paralelo en el consumo de gasolina °. Por otra par-
te, el grafico 10 confirma la opinién de que la agricultura se mantenia

9 La ecuacién ajustada es:
IENERG = -14,4 + 1,2 IPIES
(-41) (@47
(R?=0,94) (DW=1,5) (F=607,9)
donde IENERG = indice de consumo de energia de Sudria (1987), e IPIES = indice
de produccién industrial de Carreras (1983). Los coeficientes son altamente significa-
tivos y el Durbin-Watson es algo bajo, pero aceptable.
10 1 a ecuacién ajustada para Espafia es:
GASIMP = 113765,3 + 2,2 PARQUE,
(-3,2) 45,3)
(R?=0,98) (DW=0,57) (F=2054,4),
donde GASIMP = importacion de gasolina y PARQUE = parque automévil. Pese a
que el DW revela correlacion en los residuos, una altisima correlaci6n entre las varia-
bles parece fuera de toda duda.
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GRAFICO 7

IMPORTACION DE GASOLINA Y PARQUE DE AUTOMOVILES

EN ESPANA
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Fuente: Cuadros 3 y 4.

a niveles técnicos muy primitivos, puesto que su correlacién con el
consumo total de energia era muy bajo, opinién que convalida la
medicién estadistica !'.

Desde finales del siglo XIX tiene lugar en los paises industrializa-
d.os la in?roduccién de algunas innovaciones que implicaron la progre-
siva sustitucién de la maquina de vapor (la gran transformadora de
energia mecanica, principalmente a partir del carbén, del siglo XIx)

.- POr otros sistemas de transformacién de energia més eficaces: los mo-

t_Ores d’e expl(?sién y la energia eléctrica. Todo ello implica que Espa-
;la(i pais relativamente rezagado dentro de Europa, entrara en-la era
Ndustrial de la mano de la «Segunda Revolucién Industrial» y no de
———
" La ecuacién ajustada es

IENERG = 1,7 + 0,9 IAGR

X 0.1) (3,6
(R?=0,25) (DW =0,4)  (F=12,9),

i donde IAGR es un indice de la produccién agraria de Comin (inédito) e IENERG e}

dice de consumo de energfa (ver nota 9). El DW es muy bajo, 1o cual hace sospechar

i Que, eliminada la correlacién serial, el R? ain pudiera ser menor.

AN

unidades
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GRAFICO 8

CONSUMO DE ENERGIA Y PRODUCCION INDUSTRIAL
(INDICE 1929 = 100)
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Fuentes: Cuadro 7 y Carreras (1984).

la «Primera». Relativamente mal dotada de carbén, y con pocas ma-
quinas de vapor que amortizar, no sorprende excesivamente que en
1933 1a proporcién de carb6én que Espaiia consumia fuera mas baja
que la de Gran Bretafia, Inglaterra, Francia o Portugal. La razén
estaba en su alto coeficiente de consumo de hidroelectricidad, pero
también en su relativamente alta proporcion en el consumo de petro-
leo 2. Asi, aunque el consumo de petréleo y de electricidad no re-
presentaban mds de un tercio del consumo energético total, el creci-
miento en la utilizacién de estas dos fuentes de energia era mucho
mas:rapido que el del consumo de carbén. El cuadro 6 muestra las
tasas de crecimiento de las distintas formas de energia. De estas cifras
puede deducirse, simplificando un poco, que la «revolucién de la hi-
droelectricidad» tuvo lugar en el periodo 1900-1920, mientras que la

12 Una proporcion mds alta que las de Gran Bretafia y Alemania, y similar a las
de Francia y Japén: Sudria (1987), p. 324.
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CUADRO 6
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TASAS DE CRECIMIENTO DEL CONSUMO ENERGETICO

Periodo Petréleo Hidroelec. Carbon Total
1900-1935 8.4
R 11,
1900-1920 1.4 14,3 ;3 >
1920-1935 18,3 7.8 2’7 421}
Fuente: C :

alculado a partir de Sudria (1987), ver cuadro 7.

GRAFICO 9

PRODUCCION DE GASOLINA Y PARQUE DE AUTOMOVILES EN USA

Fuente: Cuadro 1

Fuentes: Cuadros

-3, col. 2y cuadro 14, col. 2.
1y8.
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CUADRO 7 CUADRO 8
CONSUMO BRUTO DE ENERGIA PRIMARIA EN ESPANA = AUTOMOVILES MATRICULADOS ANUALMENTE Y

(miles de toneladas equivalentes de carbén) PARQUE AUTOMOVIL EN Usa

(En miles de unidades)

_ Total Carbon Petroleo Hidroelectricidad R
Aflos ) o) (3) @ Arios Matriculas Parque
: (1) )
900 4.744.,6 4.620,3 64,5 59,8
}901 4.986,6 4.862.9 53,9 69,8 g 1900 8,0 8.0
1902 5.220,1 5.074,0 52,7 93 4 1901 14,8 20
1903 5.166,5 5.015,1 48,0 103,3 - 1902 230 pry
1904 5.552,3 5.380,7 433 128,3 ; 1903 32,9 7. 4
1905 5.842.8 5.639,4 432 159,5 ‘ 1904 54,6 118.9
1906 5.977,7 5.730,2 73,5 174,0 1905 774 184 4
1907 6.151,2 59273 37,5 186,4 v 1906 105,9 2719
1908 6.4683 6.220.5 833 204,4 1907 140,3 385.0
1909 6.618,7 6.346,7 56,9 215,1 , 1908 1944 5409
1910 6.532,1 6.251,3 46,4 234,5 1909 306,0 792.8
1911 6.456.4 6.162.0 497 244.7 1910 4584 L1719
1912 6.999,5 6.671,9 48,3 279,3 1911 618,7 1.673.4
1913 7.618,1 7.252.4 58,7 307,0 \ 1912 901,6 2.407.7
1914 7.720,1 7.154,2 51,0 5149 1913 1.190,4 33573
1915 7.030,4 6.427.9 52,7 5498 1914 1.664,0 4.685.6
1916 8.198,6 7.503,3 50,8 644 4 A 1915 2.332,4 6.549 4
1917 7.573.5 6.853,3 50,7 669,5 1916 3.367,9 9.262.4
1918 8.196.5 7.400.6 41 791.0 1917 47275 13.063.6
1919 7.781,6 6.875,0 52,1 8544 v 1918 5.555,0 17312 3
1920 7.131.5 6.076.1 85.6 969.9 1919 6.679,1 22.260.2
1921 7.417,0 6.267.4 88,3 1.060,6 1920 8.131,5 28.165.6
1922 7.543,7 6.298,2 107,9 1.137,6 . 1921 9.212,2 34.561.3
1923 9,008,0 7.413,6 203,6 1.389,9 ) / 1922 10.704,1 41.809.2
1924 9.405,4 7.764,1 219,1 1.422,1 1923 13.253,0 50.881 3
1925 9.729.6 7.985,0 217,9 1.526,6 1924 15.436,1 61.229.3
1926 9.568,1 7.749,2 265,0 1.553,9 1925 17.481,0 72.587.4
1927 11.037.8 9.051,0 3245 1.662.3 1926 19.268,0 84.59.6
1928 10.554,0 8.470,6 390,5 1.693,9 1927 20.193,3 96.330.3
1929 11,705,7 9.411,4 462,4 1.831,9 1928 21.362,2 108.059 4
1930 12.424.4 9.696,8 609,5 2.118,1 1929 123.120,9 120.374.4
1931 12.242,1 9.079,2 845,1 2.317,8 1930 23.034,8 131.371 8
1932 11.900,5 8.531,3 881,0 2.489,2 1931 22.396,3 140.630.9
1933 11.048,0 7.508,8 898,1 2.646,1 1932 20.901,4 147.4692
1934 11.540.2 7.842.8 930.1 2.767,3 1933 20.657.3 153.377.6
1935 13.095.9 9.033.5 1.069.9 2.9925 1934 21.544.7 159.586.3

1935 22.567,8 166.195,5
Fuente: (1 ) Historical Statistic of the US.

Fuente: Sudria (1987), p. 357.
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GRAFICO 10

CONSUMO DE ENERGIA Y PRODUCCION AGRARIA (INDICE 1929 = 100)
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Fuente: Cuadro 7 y Comin (inédito).

«revolucién del petréleo» tuvo lugar en la década siguiente. Precisa-
mente, fue entonces cuando Calvo Sotelo constituyé el monopolio.
Durante los anos veinte y treinta el petréleo era un componente pe-
queio del consumo energético total (el 8 por 100 en 1935), pero en
rdpida expansién (habia sido el 1 por 100 en 1920).

En torno a la Primera Guerra Mundial el papel que el petréleo y
los productos petroliferos representaban en la economia espafiola cam-
bi6 radicalmente. En muy pocos afios el petréleo pasé de lo que los
historiadores han llamado «la era de la iluminacién» a la «era de la
energia», de alimentar quinqués a alimentar motores, de utilizarse en
forma de queroseno a consumirse en forma de gasolina. El cambio
radical del papel que el petréleo desempena en la economia espafiola
antes y después de 1918 nos viene expresado por el grafico 11, que
muestra una nube de puntos que relacionan las importaciones de pe-
tréleo con la produccién industrial para cada uno de los afios de 1900
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935, i
La nube de puntos tiene dos segmentos claramente diferep

al
ciados, antes y c!espués de 1918, a los cuales
recta correspondiente., Antes del citado afo

ninguna relacién entre unga ¥ otra variable:
2
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GRAFiCO 11
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Produccion Industria}

\\
3 Las rectas ajustadas son
1900-1917
PTOTIM = 33103,6 + 0,2 PIBIND
(6,9) (0,15)
(R?=0,06) (DW=2,8) (F=0,02)
1918-1935
PTOTIM = —1738433,9 + 2362 PIBIND
) (=9,6) (12,0
(R*=0,39) (OW=1,1) )

;. donde PTdTIM i i
. Pl = 1mportaciones de productos petrolif;
duccién industrial [Alcaide (1976)]. peiorieros. y PIBIND =

N,

AN

(F=144,5),
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Resumiendo para concluir esta seccion, por tanto, la premisa de
que existia un monopolio privado al que habia que combatir por me-
dio de un monopolio publico es altamente discutibie. En los afios
veinte la competencia era vigorosa, tanto en el mercado internacional
como en el mercado espaol *. Por otra parte, la demanda espanola
de petrdleo estaba creciendo a gran velocidad a partir de niveles muy
bajos, lo cual introducia otro elemento de inestabilidad en el merca-
do. La mayor parte de las grandes empresas se habfan establecido en
Espaiia muy recientemente (tras la Primera Guerra Mundial) y esta-
ban todavia tanteando el mercado cuando se creé el monopolio.

2. Ingresos presupuestarios. No puede negarse que una de las
mas poderosas razones que movieron a Calvo Sotelo a dar el paso
que fue la instauracién del monopolio fue la fiscal. En su papel de
ministro de Hacienda, Calvo Sotelo se habia propuesto muy seriamen-
te equilibrar el presupuesto, para lo cual le era absolutamente nece-
sario incrementar los ingresos fiscales ', La idea de someter a régi-
men de monopolio aigin articulo importado de demanda rigida estaba
ya en embrién en su llamada «carta programa» 6.

En realidad, la idea de establecer un monopolio sobre la distribu-
cién del petréleo en Espafa era antigua: se remonta al menos a la
Ley de Presupuestos de 1897 que, sin duda en el marco de las medidas
urgentes para financiar la guerra de Cuba, daba poder al Gobierno
para crear dos monopolios explotables en forma de arriendo, el de
petrdleos y el de explosivos. En aquel entonces, el Gobierno estable-
ci6 rapidamente €l monopolio de los explosivos, en tanto dejaba el
de petréleos en suspenso indefinidamente !’. La idea habia revivido
veinte ainos més tarde en un librito de Joaquin Sdnchez de Toca, que
el propio Calvo Sotelo cita como precursor de su iniciativa 2.

Tanto el monopolio de los explosivos como el mas antiguo y du-
radero de los tabacos habfan resultado muy productivos desde el pun-
to de vista de la recaudacion fiscal. Pese a sus protestas de que no
era la recaudatoria Ia principal motivacién para establecer el mono-
polio de petrdleos, la evidencia es que, en primer lugar, estaba entre

1 Nuestro estudio, forzosamente fragmentario, de las tasas de beneficio de las
empresas espafiolas muestra que, en general, éstas eran mds bien bajas, debido en parte
a las altas inversiones que las empresas estaban realizando ante las expectativas de un
mercado en expansion.

15 Comin (1987), p. 1305; Calvo Sotelo (1974), pp. 81, 97, 100-2, y Pastor Ridruejo
(1986).

16 Calvo Sotelo (1974), p. 81.

17 Tortella (1987) y Pastor Ridruejo (1986). Véase otra referencia a la ley de 1987 en
una breve nota de Federico Bas, entonces subsecretario de Hacienda, en el Anuario del
Monopolio de Petréleos, 11 (1930), pp. 7-10, titulada «Un antecedente olvidado».

'8 Sanchez de Toca (1917) y Calvo Sotelo (1974), pp. 135-6.

¢
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GRAFICO 12
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Fuente: Cuadro 9.
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os de reforma tributaria %,
discutido del monopolio fue

106 y 135-6; Pastor Ridruejo
onado fracaso de Calvo Sotelo

stablecer e fiol [explica] su gran interés en
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GRAFICO 13

INGRESOS DEL ESTADO DERIVADOS DEL PETROLEO, EN MILLONES
DE PESETAS CONSTANTES DE 1913
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Fuente: Como en el cuadro 14.

pese a los ataques y polémicas de que fue objeto 2%, y la causa pr?n-
cipal fue que el monopolio era visto como una fuente segura de in-
gresos cuantiosos y crecientes para el presupuesto (graficos 12 y 13 y
cuadros 9 y 10) 2! por los republicanos tanto como por los monarqui-
cos. . o

Sin embargo, hay razones para dudar de lo fundado de opinion
tan unanime. Lo que nadie ha advertido desde entonces l'lasta ahora
es que los aranceles de aduanas hubieran podido rendir ingresos si-
milares e incluso mayores que los que rendia el monopolio. Obnubi-
lados por el enorme crecimiento absoluto de los ingresos QCI petréleo,
nadie parece haberse dado cuenta de que éstos eran debidos al enor-
me aumento de las importaciones causado por el crecimiento del con-

20 Ramos Oliveira (1934 y 1935) y Prieto (1975), esp. pp. 11-64. '

21 En el grafico 13, la linea de puntos representa los ingresos presupuestarios pro-
venientes del petréleo (en su gran mayor parte, dercchos.de aduanas) an.tc?s dt.:l, mo-
nopolio; la linea continia, la renta estatal del petréleo derivada de la participacion €n

los beneficios del monopolio.
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sumo, no a las virtudes recaudatorias del monopolio. La prueba es
muy sencilla: basta con dividir los ingresos petroleros estatales antes
y después del monopolio por el volumen del petréleo importado (gra-
fico 14 y cuadro 10, col. 3). Esta simple operacién muestra que los
ingresos reales (en pesetas constantes) por tonelada importada alcan-
zaron el maximo hacia 1910, cuando los aranceles eran mas altos. La
bajada subsiguiente se debié a la rebaja en los derechos. La instau-
raciéon del monopolio sélo parece haber contribuido a estabilizar el
nivel de ingresos, o en todo caso a aumentarlo ligeramente, pero
siempre por debajo de los niveles iniciales (el pico en torno a 1941
se debe a un impuesto extraordinario durante los primeros afos del
franquismo destinado a desanimar la demanda ante las escaseces pro-
vocadas por la Segunda Guerra Mundial y el bloqueo aliado). Lo que
Calvo Sotelo y muchos de sus enemigos consideraban una obra maes-
tra en recaudacion financiera en realidad no fue sino un arbitrio de
mediana eficacia. Lo que es mds, durante el franquismo el Estado
suplement6 la «renta del monopolio» con impuestos sobre el consumo

CUADRO 9

INGRESOS PRESUPUESTARIOS, TOTALES Y POR
MONOPOLIOS, Y DEFICIT DEL ESTADO ESPANOL
(en millones de pesetas corrientes)

Totales Monopolio .

Aros To(tla)l e Monopolios Petréleos Df{:l)m
2) 3)

1920 2.855 397 NA 706
1921 4.417 501 NA 901
1922 3.033 545 NA 621
1923 3.671 601 NA 519
1924 3.829 621 NA 531
1925 3.400 670 NA 380
1926 3.520 693 NA 202
1927 3.308 701 NA 180
1928 4.113 826 94 101
1929 4.336 909 149 23
1930 3.824 950 165 —-106
1931 3.780 948 180 -33
1932 4.584 999 253 104
1933 4.693 1.009 237 238
1934 4.635 995 229 427
1935 4.652 1.090 286 184

Fuente: Comin (1985).
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CUADRO 10

INGRESOS DEL ESTADO POR PETROLEO, EN PESETAS
CORRIENTES, EN PESETAS CONSTANTES Y EN PESETAS
CONSTANTES POR TONELADA IMPORTADA

Ptas. corrientes

Ptas. constantes

Ptas. constantes/

Afos ) ) Tm importada
©)
1910 12.703,8 12.936.6 4202
1911 12.568,4 13.271,8 408,1
1912 13.240,1 13.320,0 410,2
1913 15.745.9 15.745.9 392,7
1914 12.838,1 12.876,7 379.8
1915 13.664,3 12.513,1 359,0
1916 13.052,2 10.133,7 291,0
1917 12.587,6 8.386,2 246,6
1918 2.996,7 1.373,4 352,6
1919 14.923.8 6.701,3 1931
1920 11.485.8 5.046,5 86,9
1921 8.289,1 5.419,7 75,7
1922 22,5139 14.036,1 170,9
1923 34.988,4 21.651,3 185,1
1924 46.765,0 26.096,5 1455
1925 46.202,0 25.385,7 119,1
1926 51.725,0 31.028,8 133,7
1927 57.048,0 34.870,4 116,5
1928 98.049,0 58.466,9 114,6
1929 133.172,0 79.410,9 115,9
1930 157.411,0 94.258,1 1246
1931 196.108,0 116.177,7 1474
1932 246.723.0 148.093,0 188,6
1933 259.141,0 162.879,3 221,0
1934 291.783,0 178.569.8 189,4
1935 328.522,0 200.074,3 225,4
1936 231.168,0 138.258,4 202,8
1937 163.978,0 86.991,0 79,1
1938 288.062,0 135.878,3 131,3
1939 501.277,0 207.224.9 240,8
1940 608.691,0 210.765,6 291,4
1941 522.513.0 153.005,3 352,5
1942 396.018,0 105.492,3 3953
1943 504.688,0 120.421,9 2373
1944 482.735,0 107.084,1 256,2
1945 739.368,0 147.784.9 252,9
1946 985.880,0 164.203,9 172,8
1947 1.100.013,0 156.251,8 164,6

Fuente: Calculado a partir de: Estadistica del Comercio Exterior, Estadistica... de la Contribucién
Industrial y de Comercio, Estadistica de la Contribucién sobre las Utilidades... Anuario del Mono-
polio de Petroleos. Bustelo y Tortella (1976).
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de productos petroliferos, desvirtuando asi la esencia del monopolio
tal como lo habia concebido Calvo Sotelo.

En realidad, las razones de que el monopolio sobreviviera me pa-
recen haber sido més politicas que econémicas. La Republica fue un
régimen demasiado fragil para aventurarse a hacer experimentos en
materia de ingresos presupuestarios. Y para el régimen de Franco,
Calvo Sotelo fue el proto-martir: deshacer su obra hubiera rayado en
lo sacrilego; por anadidura, el principio de un monopolio estatal era
muy acorde con las ideas estatistas e intervencionistas de aquel régi-
men.

3. Precios y servicios. Tampoco parece claro que los beneficios
que los consumidores derivaron de la existencia del monopolio estatal
compensaran los inconvenientes. En primer lugar, el precio de la ga-
solina aument6 (ver graficos 15, 16 y 17) a partir de 1927, pasando
de 56 céntimos el litro en 1928 a 76 céntimos en 1935. El ritmo de
este aumento super6 no sélo al del indice general de precios, sino

GRAFICO 14

INGRESOS DEL ESTADO DERIVADOS DEL PETROLEO EN PESETAS DE
1913 POR TONELADA IMPORTADA
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Fuente: Cuadro 10, col. 3.
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GRAFICO 15

INDICE DE PRECIOS: DE GASOLINA, GENERAL DE PRODUCTOS ENER-
GETICOS, Y GENERAL DE PRODUCTOS DE CAMPSA, BASE 1928 = 100
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Fuente: Calculado a partir de Paris Eguilaz (1943) y el Anuario del
Monopolio de Petréleos.

también al de los precios energéticos. Aunque es cierto que los demds
precios de CAMPSA no aumentaron, o apenas lo hicieron, debe te-
nerse en cuenta que la gasolina representaba las tres cuartas partes
de las ventas de CAMPSA.

Los defensores del monopolio afirmaban que los precios de la
gasolina en Espafa eran més bajos que en muchos paises europeos.
Eso era cierto en pesetas (grafico 16), pero la cotizacién de nuestra
moneda cayé en picado durante esos aios, lo cual exageraba los pre-
cios extranjeros al convertirlos a pesetas. En el grifico 17, que mues-
tra los indices de precios de la gasolina en los respectivos paises re-
feridos al precio de 1927, puede verse que el mayor aumento habia
ocurrido en Espafa. El monopolio produjo, como es de esperar de
todos los monopolios, un encarecimiento del producto.

En cuanto a la calidad del servicio, a falta de una rebusca siste-
mética en la prensa, puede ofrecerse un indicador, el nimero de ga-
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solineras, que sugiere un descenso en la calidad del servicio que re-
cibian los automovilistas (cuadro 11). Para tener una idea de los 6r-
denes de magnitud, en Francia en 1927 habia unas 20.000 estacio-
nes 22. El niimero en Espaiia no s6lo era una séptima parte, sino que
descendié entre 1927 y 1935. Este empeoramiento del servicio es con-
sustancial a la l6gica del monopolio. Al no haber competencia, es
natural —incluso de alabar, desde el punto de vista de la economia
estatal— reducir costes a expensas del consumidor. Los ahorros con-
siderables que implic6 para CAMPSA la reduccién del nimero de
gasolineras los pagé el automovilista en trayectos mds largos al surti-
dor y en colas mas largas una vez llegado a éste.

4. Aprovisionamiento militar. No resultan muy claras, a poco que
se reflexione, las ventajas que un monopolio estatal tiene para fines
estratégicos. Las compras para estos fines pueden hacerse en el mer-
cado libre con igual o mayor ventaja que enfrentdndose a un mono-
polio, aunque éste sea piblico (recordemos que CAMPSA era una

GRAFICO 16

PRECIOS DE GASOLINA AUTOMOVIL EN ESPANA, FRANCIA, ALEMA-
NIA, REINO UNIDO Y USA (GOLFO), EN PESETAS POR LITRO
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Fuente: Calculado a partir de las fuentes citadas en el grafico 17.

22 Grandel (1935), p. 36.
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GRAFICO 17

INDICES DE PRECIOS DE GASOLINA EN ESPANA, REINO UNIDO, ALE-
MANIA, FRANCIA Y USA (GOLFO), 1927 = 100
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Fuente: Calculado a partir de: Paris Eguilaz (1943). The Institute of Petroleum,
Londres. Comité Professionnel du Pétrole, Paris. Enos (1962). Martin Acena (1983).

Martinez Méndez (1983). Estadisticas Basicas.

empresa privada, aunque el Gobierno interviniera en ella). Que esta
labor no se llevé a cabo muy eficientemente lo demuestra el hecho
de que cuando estall la Guerra Civil ambos bandos se encontraron
a los pocos dias desprovistos de combustible.

La lucha por el aprovisionamiento de petréleo es uno de los mu-
chos episodios novelescos de nuestra guerra. Pese a que era muy bajo
el consumo de carburantes liquidos por el Ejército espariol en la vis-
pera de la Guerra Civil, desde las primeras semanas se encontraron
desprovistos ambos bandos. No es solo que escasearan las calidades
més basicas de combustibles, en especial la gasolina de avién, sino
que faltaron desde el comienzo productos especializados pero vitales,
como el tetraetilo de plomo. Si el bando republicano pudo contar
pronto con el apoyo de la Unién Soviética, el franquista (que tras
varios meses se encontré con el apoyo incondicional de Texaco) pasé
grandes dificultades en los primeros momentos, y tuvo que recurrir a
compras masivas en el mercado portugués financiadas con contribu-
ciones privadas, en gran parte, muy posiblemente, de Juan March.
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CuAaDRO 11

ESTACIONES DE SERVICIO EN ESPANA

1927 1929 1935
Total
3.
Autos por estac. 023 3.023 2
Estac. en Barcelona ? 131 5
Estac. en Madrid 9 123 ;g

Fuentes: Grandel (1935 A i i
op. 24360, ( ) ¥ Anuario del Monopolio de Petréleos, 1930, pp. 153-312 y 1935-6,

5. En cuanto a las otras razones aducidas por Calvo Sotelo, tam-
poco qsté nada claro que el monopolio estatal estuviese en mé:jores
condiciones para alcanzar los objetivos marcados en el real decreto-
ley que lo hubieran estado soluciones alternativas, tales como los in-
centivos fiscales, una empresa estatal no monopolistica, o, simplemen-
te, el mercado. Pueden ponerse dos de estos objetivos como ejem-
plos. El feal decreto-ley asignaba al monopolio las tareas de desarro-
llar una industria de refino, de modo que al cabo de cinco aios (esto
es,_hac1a 1933) el 80 por 100 del petrdleo consumido hubiera sido
refinado en Espaifa, y de crear en el mismo plazo una flota propia
para transportar el petréleo importado. De hecho, CAMPSA cumplié
en gran parte la segunda misién, pero no la primera. Ambas decisio-
nes parecen razonables, precisamente porque son las que con toda
probabilidad hubieran adoptado las empresas privadas actuando en el
mercado libre.

.Ya antes hicimos referencia a la revolucién que en la actividad
refinadora supuso el descubrimiento del proceso de cracking. Este
proceso era muy costoso y tenifa fuertes economias de escalz'l Las
_ Tesistencias de CAMPSA a cumplir esta parte del contrato que ilabia
firmado con el Estado se debieron en gran parte a la conviccién de

(s:l;s d1rectiv95 d.e. que el mercado espanol no era lo bastante grande
‘ o mo para ]ustilflcar' el establecimiento de refinerias. Por otra parte
: estructura financiera y juridica de CAMPSA desaconsejaba un:«;

inversi6 : i
ersion de tal envergadura: el capital de la empresa era insuficiente;

: la distribucién de los beneficios, como hemos visto, se hacia de tal
X" manqra que los diYidendos fueron mas bien modestos,, por lo que una
?alzlg!maon de 'capltal 0 una emi§ién de obligaciones, y sobre todo en

ircunstancias de los afios treinta, eran proposiciones mas que pro-

b PRl . ~ . .
lematicas; por afiadidura, la estructura juridica del monopolio era

ot i ;
3 dal que las inversiones de CAMPSA como empresa privada se consi-
i (eraban autométicamente propiedad del Estado. En estas condiciones
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resulta claro que Calvo Sotelo eligio un medio equivocado para Jograr
sus fines. El incentivo fiscal, penalizando la importacion de productos
refinados, como se hizo en Francia con la ley de 1928, o la asuncion
de la tarea por una empresa ptblica, como $€ hizo en Espafia con la
ley de 1948, hubiera sido mas efectivo que el sistema de monopolio
arrendado a una empresa privada, independientemente de la opinion
que uno tenga sobre la conveniencia de fomentar artificialmente tal
industria.

En cambio, CAMPSA sf contribuy6 decisivamente a la formacion
de una flota petrolera. En visperas de la Gran Guerra solo habia un
buque petrolero espanol que, hundido en la contienda, no fue repues-
to. Durante los afos veinte se construyeron O adquirieron algunos
buques-tanque por empresas espaiolas, que quedaron en manos de
CAMPSA al expropiar ésta a aquéllas. Posteriormente CAMPSA em-
prendi6 un programa de construccién de buques €n astilleros nacio-
nales, de modo que en 1935 tenia, aparte de embarcaciones de cabo-
taje y pequefo calado, ocho buques nuevos ademas de los antiguos.
En total era una respetable flota de doce buques tanques capaces de
grandes singladuras. En mi opinién, el vigor con que CAMPSA em-
prendio este programa muestra su voluntad de efectuar inversiones
considerables cuando &stas se justificaban econémicamente. Ahora
bien, cabe también preguntarse si el tamano de la flota de CAMPSA
era el 6ptimo. Durante los afios cuarenta el bloqueo aliado hizo que

los buques permanecieran inactivos o incluso se utilizaran en el trans-
porte de ganado.

2. Conclusiones

Resumiendo, uno no puede evitar una cierta sensacion de futilidad
repasando la historia del Monopolio de Petroleos. Sus aciertos los
hubiera llevado a cabo también la empresa privada. Y en cambio sus
errores posiblemente los hubiera evitado la empresa privada.

No quiere esto decir, con todo, que el laissez faire puro'y simple
me parezca necesariamente la mejor politica en el complejo mercado
del petréleo. Una empresa mixta estatal y privada dedicada al comer-
cio y la industria del petroleo tenia entonces justificacion, 'y proba-
blemente la siga teniendo. Esta es la solucién que buscaron varios
paises europeos no productores de petréleo, en especial Gran Breta-
fia, Francia, € Italia. Una de las justificaciones de esta empresa seria
la de competir con el «monopolio internacional» en el momento €n
‘que éste se hiciera sentir. Para ello no tenfa sentido crear otro mo-
nopolio. Como s€ dijo durante 1a discusion de la ley francesa de 1928,
no es razonable crear un monopolio petrolero si no se produce pe-
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tréleo. En cambi
este proyecto‘:eb:;ut]?g emp;esa estatal 0 mixta no monopolistica (
cumplido dos funcione yse ;secho durante la II Repiiblica) hubiery
o las tan denostada S else?nmgles: competir en precios y en servicig
cecimiento pensandos mll)l tinacionales; y abrir nuevos canales de abas-
empresa d’e S osﬁ {)e todoien momentos de guerra o crisis. Una
ocondmicamente ﬁe | 1; iera §1do mucho menos costosa poliiica
vitado ol enojosg ro(l)) ] ue el sistema de monopolio, porque hubierz
idad de asumir la Srrengma f:le las. }ndemnizaciones y la responsabi-
Sonal. Estos fueron do ataria recién fundada el abastecimiento na-
tivamente el d S g.ra"des obstaculos que afectaron mu -
e deesentvolwmlento de CAMPSA en su primera etZ r;ega
Foles hubiceran peosd?df)ntlpresa estatal o mixta los consumidorespeépa-
& incluso a Ia adquisici ,en;:r acceso directo al mercado internacional
Petroleum. de 1a Comon e yaCImlen‘tos, como fue el caso de Britisi;
italiana. Y la presenciapagm]e Frangaise des Pétroles, o de la AGIP
10w ciarta ene ljnercado mundial de tal entidad hubiera
internacional, por medi(g)aéznlg:,C(?:talzlt(()::lemos de escasez o tension
cidos. Para t Los y contratos por ella es -
grave obstécﬁl?)ase?ftarsh;osals, en cambio, ¢l m0n0p01£) estatal etrilbilen
mu]tinacionales: y eg segeilrnc;log ?:};gfﬁ,“rz nacié con la enemiga de las
a sus obligaci ue, COn SuS recursos suj
niobra. Eia(l:ill(:inrflf) i(érrl H;el Estado, tenia muy escasa capacidas Zlé]f‘:a):
némica ninguna; con ¢l ltg?l’sf’)llon;zmp()ho o tenfa justificacion eco-
dar, un «altisimo designio nacionali‘;‘:;rclsce):xig l;ltsfar;iga::bras de su orea-
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Capitulo 5

EL INSTITUTO NACIONAL DE INDUSTRIA:

INVERSION INDUSTRIAL Y ESPEC
SECTORIAL TALIZACION

PABLO MARTIN ACENA *
FRANCISCO COMIN *

En pri i i
Instimtg mer }ugar, $¢ examina la evolucién de la inversién total del
Y Su importancia respecto a |a inversion publica y a la For-

mac.lc’)n Bruta de Capital del coni

1. La evolucion histérica de la inversién del INI

El c.uadro 1 muestra la e
version del INI y su co
mos que la inversion t

—

voll{q(’)n histérica por quinquenios de la jp-
rtnﬁ)(:lswlon‘por grupos de activos. Comproba-
oOtal ha registrado un aumento ininterrumpido

« .
Universidad de Alcals de Henares y Fundacién Empresa Piblica

' Los trabajos mas im
Y Brana y Buesa (1981).
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entre 1946 y 1985, mucho mas acusado en términos nominales (18 por
100) que reales (9,2 por 100).

El mayor crecimiento ocurrié en las décadas de formacion (1940)
y despegue (1950), con tasas que superan la media de todo el periodo.
En el decenio de 1960 la tasa de variacion de la inversién se redujo,
hasta un 10,9 y un 7.5 %, en términos nominales y reales, respecti-
vamente. En los afios setenta, el ritmo de aumento de la inversiéon
fue ain menor, llegindose a registrar incluso una tasa negativa, en
términos constantes. En el quinquenio, 1980-1985, la tasa de inversién
fue positiva, aunque muy inferior a los registros del periodo 1946-1970.
Asi pues, en la evolucion de la inversion total del INI quedan deli-
mitadas dos grandes etapas. La primera corresponde a los primeros
veinte anos y se caracteriza por altas tasas de inversion, que sugieren
que el INI desempenfaba entonces un papel muy activo en la politica
industrial. En la segunda fase, que comprende los tltimos veinte afos,
el ritmo inversor ha sido mucho menor, lo que indica que el INI
perdi6é su anterior protagonismo, pasando a desempefiar un papel se-
cundario en la estrategia industrial espafiola 2.

CUADRO 1

EVOLUCION DE LA INVERSION ACUMULADA DEL INI
(En millones de pesetas de cada aiio)

Inversiones Créditos y Otro
. , . Total
directas préstamos Activo

Mptas. %  Mptas. %  Mptas. % Mptas.  Mptas'.

1946 795 91,8 61 7,1 10 11 866 144
1950 3.080 81,5 673 17,8 27 07 3.780 397
1955 13.336 69,7 5.626 294 162 0,9 19.124  1.386
1960 37.817 672 16.681 29,7 1.743 31 56.241 2.793
1965 55.316 55,6 43.726 44,0 355 04 99.397 3.878

1970 72.086 43,1 92982 55,7 1.978 1,2 167.046  5.930
1975 100.750 38,5 155.293 594 5.594 21 261.592 5.252
1980 247.804 45,1 276.472 50,3 25.258 4,6 549.535 4.816
1985 775908 73,2 251301 23,7 32735 3,1 1.059.944 5218

! En pesetas constantes

Fuentes: INI, Direccién de los Servicios Econémicos y Financieros: Balances y Cuentas de Re-
sultados del Instituto Nacional de Industria. Afios 1941 a 1974 (Madrid, 1975). INI, Memoria anual,

1941-42 a 1986.

2 Sobre la historia del Instituto, véase, Boyer (1975), Bonet Ferrer (1976); Schwartz
y Gonzélez (1978) y Martin Acena y Comin (1988). :
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CUADRO 2
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA INVERSION TOTAL

DEL INI
(En porcentajes)

En pesetas En pesetas
corrientes constantes
1946-1950
1950-1960 ggg e
1960-1970 10.9 0
1970-1980 11,9 by
1980-1985 13.1 —12 61

Fuente: Cuadro 1.

En la evolucién de los gru
rasgo isSminuci6 i

go fundamental la disminucign relativa de las inversiones directas

b

7},2 por 100 en 1985. Esto supone un r

ciera de las primeras décadas.

i fl;?;nc(::li ;o.r}trziincl),I Ilglpartida de «créditos y préstamos como forma
cién de a sus empresas, crece d ,

1946-1975, pasando del 17 8 1950 a1 50.4 poy 1o oCHodo
, »6 por 100 en 1950 al 59,4 por 100
r_I;llionobstlalmte, tras 1975 la relevancia de esta via de rf)inancia(fignl 9(1712
estolsl)i:eamabs't:)l el 2?,7 por 100 correspondiente a 1985, Recuérdese quc;

105 €n la estructura de las inversiones del holg; j
: old,
;;::rtlisti;ot:)n;ac;_(;nets plagr6a(§elas en el sistema de financiacién"éilr;frlgijg
. Hasta » cuando predominaban | i
el INI financi6 a sus em i rtaciones do euphne? "
: presas mediante aportaci i :
] portaciones de capital:
¢! contrario, cuando en 1957 ces6 la financiacién estatal ;p;zzlding

-el INI cambié su estrategia inversora.

Instﬁz:r(l)oapl)uf?g:l.comp;obarse, €n el cuadro 3, Ia inversién anual del
1zar el primer lustro de su exj i

" : 1stencia represe
Proximadamente un 2,0 por 100 de la Formacién Bruta I()ie C:;t)?tl:;

\.ﬁ
3 .
Como hemos estudiado en Martin Acefia y Comin (1989b)
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(FBC). En términos relativos, el mayor esfuerzo inversor del INIl(;(él(l)-
rri6 en los anos 50, pasandose del 3,7 por 100 en 1.95‘0,.al 7.0en .
La estabilizacion financiera de 1959 y el pappl subsidiario que el I Plan
de Desarrollo asigné al Instituto, s€ manifiesta en un descenso de la
dimensi6n relativa de sus inversiones, hasta un minimo d_el 1,6 por
100 en 1975. En los diez afios siguientes se pro.d,u]o una cierta recu-
peracién, explicada por el descenso de la inversion pr}vada y el man-
tenimiento de la inversion publica. E1 INI cumpho asi un papel com-
pensador, evitando que la caida de la inversion agregada fl;leSF: mas
brusca. En anos recientes, ademas, los plangs de reconversion indus-
trial exigieron ain mayores inversiones publicas, con (.)b]e‘:‘to de rees-
tructurar empresas y fomentar nuevas lineas de negocios .

CUADRO 3

FORMACION BRUTA DE CAPITAL, INVERSION PUBLICA
E INVERSION DEL INI
(Cifras en millones de pesetas)

Inversion
FBC Inv’ers.io’n Inversion I.’ﬂblinz‘ e Porcentajes
1 publica INI inversion 1 34 an
2 3 INI
4

1946 12.126 2.415 247 2.662 2,0 9,2 22,0
1950 27.229 3.615 1.021 4.636 37 22,0 17,0
1955 81.668 8.022 5.792 13.814 7,1 41,9 169
1960 118.782 13.835 8.276 22.111 70 374 186
1965 345.925 36.525 10.996 47.521 32 231 137
1970 629.108 64.905 18.287 83.192 29 220 132
1975 1.597.485 151.145 25.530 176.675 1,6 145 11,1
1980 3.221.512 287.300 75.414 362.714 2,3 208 ll,;
1985  5.392.800 992.000 263.661 1.255.661 49 21,0 23,

Notas: Col. 4 = col. 2 + col. 3. _ )
Fuentes: vol. 1: Comisarfa del Plan de Desarrollo Econémico y Social, Il Plan de Desarrollo.

g4 i - Uriel, Enlace entre los sistemas de

Series cronolégicas del Modelo Econométrico (cuadro 1.2.5); Uriel, ! 4

Contabilidad flacional CNE-58 y CNE-70, Anexo 111, y Banco de Espaiia, Memoria anual, 1985,

Madrid, 1986. ' ) ]
Col. 2: Comisarfa del Plan, /Il Plan de Desarrollo, cuadros 1.2'y 1.3.2.3; Comu.l,.Fueruefj cult;r;_

titativas para el estudio del sector piiblico en Espana (1801 -1980), cuadro 19, y Ministerio d¢

cienda, Cuentas de Administraciones Publicas, afos 1980-1985.

4 Sobre la evolucién de la economia espafiola durante la crisis, véase, Segura et al.
(1989).
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El cuadro 3 revela, asimismo, otros dos hechos de cierta impor-
tancia. Primero, el elevado porcentaje que la inversién publica total
(col. 4) representa sobre las cifras de FBC, lo que indica que los
agentes publicos han sido protagonistas notorios en el proceso inver-
sor mas reciente de la historia econémica espanola. Para el periodo
1946-1960, la media de la inversién piiblica se situ6é en torno al 18
por 100 de la FBC, y para 1965-1980 el promedio estuvo cerca del 12
por 100. Segundo, la inversion publica canalizada a través del INI
tiene una relevancia dificil de exagerar: en la década de 1950 significo
mds de un tercio, y aunque en las siguientes disminuy6 {(en consonan-
cia con el papel secundario atribuido a las empresas publicas en la
estrategia de desarrollo industrial), la inversién del INI se mantuvo
todavia en el 20 por 100. El INI fue, por tanto, un agente que encauzé
una buena parte del total de la inversidon realizada por los entes y
organismos publicos.

2. La distribuci()h sectorial de la inversion del INI

En 1950, al final de la primera década de funcionamiento del Insti-
tuto, se constata que mds de la mitad de su inversiéon se acumulaba
en el sector energético: el refino de petrdleo absorbia €l 39,1 por 100
y la produccién de energia eléctrica el 16,5 por 100. Estos porcentajes
indican la «vocacién» energética del holding desde sus origenes; pues-
to que, como veremos, esta «especializacion» va a perdurar, al menos
hasta comienzos de la década de 1980, no parece exagerado afirmar
que el INI ha sido en buena medida un «holding» energético. La
inversion estaba concentrada en cuatro empresas: dos en el sector de
hidrocarburos (ENCASO y REPESA) y dos en el sector eléctrico
(ENDESA y ENHER). Las otras dos ramas que también absorbian
una parte significativa de los recursos del Instituto eran la de trans-
formacién (Construccién naval, aerondutica, vehiculos automdéviles y
bienes de equipo) con un 20,3 por 100, y transportes y comunicacio-
nes con un 15,7 por 100; en el primero, las principales empresas a las
que estaba destinada la inversion del INI eran Bazan, CASA, HASA,
E.N. de Hélices y ENASA; en el segundo, la mitad correspondia a
los capitales invertidos en Elcano.

En los afios cincuenta ocurrieron algunos cambios de importancia.
La especializacién energética se mantuvo, aunque disminuyé su par-
ticipacion en el total al 35,5 por 100, por la ralentizacion registrada
en los desembolsos en el sector de hidrocarburos, y en particular por
la congelacién experimentada en las inversiones en ENCASO y RE-
PESA desde 1957. Por el contrario, las inversiones en el sector eléc-
trico crecieron mas que la media y aument6 el nimero de empresas.
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Lo mas destacable fue, sin duda, la ampliacién de la participacion
correspondiente al sector minero-metaldrgico desde el 4,9 al 36,8 por
100; por la creacién de ENSIDESA en 1950 y su desarrollo posterior.
El crecimiento de la inversién en las ramas de transformacién y de
transportes y comunicaciones fue inferior al medio y por eso dismi-
nuyeron sus participaciones en el total. Asi pues, a los veinte afios de
funcionamiento del Instituto, a la «especializacion» energética de la
primera década se afiadi6 la «especializacion» siderargica, y entre am-
bas industrias acaparaban el 72,3 por 100 de la inversién del INI. Mas
en concreto, en aquel afio, el Instituto empleaba mis de la mitad de
sus recursos financieros en la produccién de hierro y electricidad.

Esa estructura sectorial de la inversion del INI de 1960 se mantie-

ne con algunas variaciones hasta el comienzo de la década de 1980.
El sector de hidrocarburos perdié peso en el total, disminuyendo has-
ta un 8,1 por 100 en 1980, pero el subsector de electricidad y gas
continué aumentando su participacion, hasta alcanzar un 23,9 por 100
en 1965 y un 30,6 por 100 en 1980. En conjunto, la industria energé-
tica conservé su importancia dentro del holding, pues recibia mas de
un tercio de su inversién acumulada. Mineria y siderometalurgia tam-
bién mantuvieron su participacién en el total, al menos hasta 1970;
después la inversion del Instituto en este sector se redujo, en especial
entre 1975 y 1980.

En 1970 las industrias de «hierro y electricidad» absorbian el 65,3
por 100 de la inversién del INI, porcentaje que se eleva al 73,8 si se
incorpora la produccion de petréleo y petroquimica; y todavia en 1980,
aquellas dos primeras ramas sumaban el 52,8 por 100, y con el refino
de petroleo, el 60,9 por 100. Las restantes ramas industriales conser-
varon su dimension relativa durante el periodo analizado, pero entre
1970 y 1980 se aprecia un incremento de la inversién destinada al
sector de transformacion que compensa la pérdida del sector sidertr-
gico. En resumen, a comienzos de los aiios ochenta, las inversiones
del INI seguian caracterizdndose por una fuerte «especializacion» sec-
torial; aunque se detecta una mayor diversificacion con respecto a las
dos décadas anteriores.

Finalmente, en el quinquenio 1980-85, el cambio més notable fue
la desaparicion del grupo INI de la divisién de petroleo y petroqui-
mica y de las empresas de gas, que pasaron al Instituto Nacional de
Hidrocarburos. Con ello el INI perdi6 parte de la especializacin ener-
gética que le habia caracterizado. Por esto, aunque también a conse-
cuencia del elevado volumen de inversién publica que recibieron por
los programas de reconversion industrial, mejoraron su participacion
en el total los demds sectores (mineria y siderometalurgia, transfor-

macion y transportes y comunicaciones).
Con el fin de establecer mds rigurosamente los cambios en la es-
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CUADRO 4

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA INVERSION DEL INI

(Porcentajes sobre el total)

Industrias

Transportes y
comunicaciones

Electricidad

Petréleo y

Quimica,
Textil y

Transformacion

Mineria,
Siderurgia,

diversas

Alimentacion

M
3,1

Metalurgia

O]

Petroquimica

8y @

@

@

m
15,7

n 2

20,3
14,3

(2)

@ m @

o

0,4
0,2

5.2

8,0
9,3
11,2

4,9 —
36,8 —

16,5
19,1

39,1
16,4

1950
1960

4,0
42
0,8

0,2
0,4
1,6

6,7
3,7

6,6 6,2
6,9 4.5
57 5,5

9,0
92
10,1

8,0
12,3

9,5
8,3
11,7

10,4
10,2
13,7

239 360 364
24 38 419
256 297 375

25,5
245
28,4

8,5
8,8

11,0
8,1

12,0
9.0
12,9

1965
1970
1975

5.9

54 5,0

6,7

9,8

18,4

30,6 15,1 22,2 18,4

31,2

10,9

1980
1985

19,3

21,2

25,9

232

Notas: i icipaci i i i i
otas: (1) Inversién acumulada en «participacion accionaria». (2) Inversion acumulada integra en «participacion accionaria» y en «créditos y préstamos»

Fuentes: INI, Direccion de los Servicios Econémicos y Financieros, Balances i
entes g ; ¢ ! : i , y cuentas de resultados del Instituto Nacional de Industria. Aios 1941-1974, A ;
INI, Direccién Financiera, Informacion Financiera, aiios 1964-1970; INI, Direccién Financiera, Balance Agregado del INI y sus Empresas, 1971-1975, e INI ’Dil:::::)iélr;

Financiera, Estados Financieros consolidados del INI y las Empresas en que participa, 1981-1985.
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tructura de las participaciones sectoriales, hemos calculado los corres-
pondientes indices de similitud °.

INDICES DE SIMILITUD

A) Inversién directa en participacién accionaria

1950-1985 ............... 60,6 1950-1960 ............... 63,4
1950-1965 ............... 56,4 1960-1970 ............... 88,5
1965-1985 ............... 75,6 1970-1980 ............... 76,8

1980-1985 ............... 78,1

B) Inversién total
1965-1980 ............... 81,7 1970-1980 ............... 78,9

Su elevado valor confirma lo dicho hasta aqui; esto es, que la estruc-
tura de las participaciones de la inversion sectorial presenta una no-
table semejanza en los afos analizados. Para todo el periodo
(1950-1985) el valor es de 60,6, que podemos considerar alto, pues
comprende un total de treinta y cinco afios. Los indices también mues-
tran que existe mayor disparidad entre la estructura de 1950 y 1965,
y mayor igualdad entre la de este ultimo afo y la correspondiente a
1985. Por décadas (en la columna de la derecha del cuadro 5), los
indices sugieren la misma conclusién: notable semejanza en el esque-
ma de distribucién de las inversiones sectoriales del INI, siendo los
coeficientes de similitud particularmente altos para los tres iltimos
subperiodos °.

3. La estructura sectorial de las inversiones del Grupo
INI

El panorama que se obtiene examinando la distribucidn sectorial de
las inversiones del Grupo de Empresas no es muy distinto del que
hemos contemplado para la inversién sectorial del propio Instituto ’.
El cuadro 5 confirma la concentracién sectorial existente tanto en 1963
(final de la «era de Suanzes»), como en 1975 (final del régimen fran-

5 El indice de similitud lo hemos calculado de acuerdo con la expresién IS = 100 — €
(xi ., — xi), siendo x} , , y x} las participaciones sectoriales del sector i en los afios que se
comparan; para su célculo se toman s6lo las diferencias del mismo signo. Un valor igual a
100 representa completa identidad entre las dos sectoriales, y cuando el indice es $,
significa la existencia de médxima disimilitud.

6 En su trabajo sobre «La especializacién de la empresa publica industrial», Myro,
que también calcula indices de similitud, llega a conclusiones parecidas.

7 Sobre esta cuestion, véase el reciente trabajo de Martin Acefia y Comin (1989a).
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quista) y 1986 (Gltima fecha para la que se disponen de cifras al rea-
lizar el trabajo).

. Puede comprobarse que la «especializacion» se concentra en las
mismas ramas industriales energia eléctrica, siderometalurgia y refino
de petroleo (excepto para 1986). El sector energético es, sin duda
alguna, el que ha absorbido un mayor volumen de inversiones en el
del Grupo; el 40,7 por 100 en 1963, el 46,1 por 100 en 1975 y el 59,5
por 100 en 1986. Adviértase, no obstante, que mientras el sector eléz:-
trico ha ganado posiciones, el de combustibles liquidos las ha perdi-
do ®, primero, como consecuencia del desarrollo de sociedades priva-
das y de una ralentizacién de la inversién publica en el sector, y
después porque se traspasaron las refinerias del INI al Instituto Na-
cional de Hidrocarburos en 1980. La segunda actividad en la que el
Grupo INI esta especializado es la siderometalurgia, concretamente
en la produccién de acero y aluminio; en 1963 absorbia el 26 por 100
de la inversién acumulada del Grupo, y aunque en 1975 y en 1986 la

CUADRO 5

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS INVERSIONES
BRUTAS DE LAS EMPRESAS DEL GRUPO INI
(En porcentajes)

Sectores 1963 ° 1975 ® 1986 ®

1. Refino de petr6leo ..........co..ccocvviviveeeeeiiii 13,5 12,0 —
2. Electricidad y gas ...............cooovvvvireerreenn . 27,2 34,1 59,5
30 MINEHa «oooveiineiiiie 1,6 7,5 2y8
4. Siderurgia y Metalurgia ................................. 26,3 17,3 14,6
5. Construccion Vehiculos ............................. 6,5 5,2 1’4
6. Construccion Naval................................ 8,3 7,9 2,1

7. Construccién Aerondutica .............................. 1,6 0’5 ’
8. Maquinaria y Bienes de Equipo...................... 3,1 0’9 +7
9. QUIMICE. .o 41 2.6 24
10.  Alimentacion ... " 0.8 0.4 0.6

U TeXtil oo 05— —
12, Transporte Aéreo...........coccvvvveeeeeooo ) ,3 8,6 8,3
13. Transporte Marftimo..................................... n.’d. 1,8 1’3
14.  Servicios e industrias varias........................... 1,2 1:2 2,3
15 TOTAL oot 100,0 100,0 100,0

Notas: * Fondos propios mas fondos ajenos a medio 4 ili
y largo plazo. In:
Fuentes: IN1, Memoria anual, 1963, 1975 y 1986. P movilizado neto.

—_—

® En 1950 el sector del refino de petréleos representaba el 36,8 por 100, mientras que
el sector eléctrico sélo absorbia un 18,9 por 100 det total de Ia inversién del Grupo.

\
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participacion es menor, pero el sector todavia conservaba el segundo
puesto por volumen de recursos; la reduccién entre 1963 y 1975 se
origin6 en el frenazo que el Estado impuso a la siderurgia publica %,
y el descenso registrado entre 1975 y 1986 fue consecuencia de la
reduccién de capacidad forzada por los planes de reconversion del
sector. Las inversiones en mineria del Grupo INI fueron pequeiias
hasta 1963, pero entre esta fecha y 1975 este sector aumenté su par-
ticipacion en el total a causa de la creacion de HUNOSA en 1967.
En el ultimo decenio, sin embargo, y coincidiendo con la crisis eco-
némica y los planes de reconversion, la inversion del Grupo INI en
el sector minero ha vuelto a decaer en términos relativos..

El sector de transformacién (construccién naval, aerondutica, au-
tomocién, bienes de equipo y maquinaria) ocupa el tercer lugar en
orden al volumen de inversién acumulada: un 19,5 en 1963, un 14,5
en 1975 y un 8,2 en 1986; en esta actividad transformadora también
se ha producido un declive en la inversién total del Grupo °. La
disminucién que se ha producido, sobre todo, en la tltima década,
obedeci6 a la privatizacién de SEAT (1986) y a la fuerte contraccion
de la inversién en la construccién naval como consecuencia de la crisis
en el sector y de los consiguientes planes de reconversion y de reduc-
cién de capacidad. Al resto de las ramas de actividad correspondié el
11,9 por 100 en 1963, 14,6 por 100 en 1975 y 14,9 por 100 en 1986.
El subsector quimico (basicamente fertilizantes y celulosas) perdié
peso entre 1963 y 1975, y posteriormente mantuvo su porcentaje en
torno al 2,5 por 100 de las inversiones del Grupo. Y en cuanto al
transporte aéreo observamos que aumenta su participacién en la in-
version total, pasando del 5,3 por 100 en 1963 al 8,6 por 100 en 1975;
esta evolucién es interesante puesto que, junto a la produccién eléc-
trica y a la minerfa, el transporte aéreo resulta ser una de las tres
ramas que gana importancia dentro del Grupo.

El célculo de los indices de similitud, de 1a misma forma que he-
mos hecho en la seccién anterior, confirma la semejanza temporal de
la estructura sectorial de las inversiones del Grupo INI. La similitud
es amplia para 1963-1975 (80,5) y algo menor para la dltima década
analizada (70,0).

9 Véase Schwarz y Gonzalez (1978), pp. 116-18.

'Y La reduccién se muestra superior si se toma 1950 como primer afio de referencia
entonces su peso en la inversién total era de un 38 por 100. Martin Acefia y Comin
(1989b), cuadro 4.
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INDICES DE SIMILITUD

1963-1986 61,2
1963-1975 80,5
1975-1986 70,0

En resumen, puede afirmarse que el Grupo de empresas INI, como
el propio INI, se ha caracterizado histéricamente por una notable
concentracion sectorial de sus inversiones; rasgo que se mantiene en
la actualidad. La especializacién del Grupo se gesté en las primeras
décadas y se mantuvo en las siguientes; la dnica excepcion la prota-
goniza el sector de combustibles liquidos, cuyas inversiones dentro del
Grupo INI eran muy elevadas en 1950 y desaparecieron tras 1980,
por la razon indicada.

4. Politica industrial y especializacién sectorial

Una vez examinada la composicién sectorial de las inversiones del
Instituto y de su Grupo de Empresas, hay que preguntarse por qué
los recursos tuvieron aquel destino. Para responder, trataremos de
indagar si la orientaci6n de las inversiones ha obedecido a una politica
deliberada del holding o si, por el contrario, ha sido fruto de las
circunstancias, esto es, si la estructura sectorial de las inversiones del
Grupo INI ha sido producto de una determinada estrategia empresa-
rial o resultado de intervenciones puntuales.

(i) La politica industrial del INI

Myro sostiene que aunque el marco y los objetivos de la politica
industrial espafiola se han modificado con el tiempo, las motivaciones
de fondo que han orientado las actuaciones sectoriales del INI no han
variado '!. Este autor sugiere, ademds, que la especializacién original

del Instituto obedeci6 a una politica industrial deliberada: en el marco

de una estrategia tendente a la creacion de un sistema industrial au-
tarquico, el INI desarroll6 un amplio programa de especializacién en
lqs sectores bdsicos, suministradores de inputs industriales interme-
dios, y en los sectores de transportes y comunicaciones. Esto es, el
INI se especializé en actividades en las que la iniciativa privada se
Tetrae a causa de sus elevados costes de establecimiento y de su re-
ducida rentabilidad relativa 2.

' Myro (1981), p. 20
12 Myro (1981), pp. 25-38.
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En el propio predmbulo de la ley de creacién del INI, se sefalaba
que:

«es tan grande la cuantia de las inversiones que la fabricacién de
determinados productos requiere, que muchas veces rebasa el mar-
co en que las iniciativas particulares se desenvuelven, y para otras,
el margen de beneficios resulta tan moderado que no ofrece incen-
tivo a los organismos financieros, que hacen desviar el-ahorro es-
pafiol a otras actividades...».

En el programa inicial de actividades del INI, preparado por Suanzes,
y aprobado por su Consejo de Administracién a principios de 1942,
se relacionan aquellas ramas industriales a las que «deberia prestarse
una atencién especial y preferente» . El programa, incluido en la
Memoria del primer ejercicio, enumeraba un total de 32 actividades,
ordenadas en seis grupos de la siguiente forma 14,

Grupo 1. INDUSTRIAS DE PRODUCCIONES BASICAS
Actividades

1. Empresa Nacional de Investigaciones Mineras.

2. Financiamientos para incrementar la producciéon de combustibles
sélidos.

3.  Financiamientos para incremento de la produccién de hierro y acero.

4. Financiamientos para incremento de la produccién de cobre y me-
tales no férricos y otros productos de mineria.

s.  Financiamientos para la produccion de aluminio y aleaciones ligeras
en general.

Grupo Il. INDUSTRIAS DE PRODUCCIONES ESPECIALES
Actividades

6. Empresas Nacionales de combustibles liquidos y lubricantes (piza-
rras bituminosas).

7. Empresas Nacionales de combustibles liquidos y lubricantes (carbo-
nes).

7b. Refinerias.

8.  Participacion o inversiones en empresas de productos nitrogenados
y fertilizantes en general, que no estén incluidas en el concepto 7.

9.  Financiamientos para industrias quimicas.

10.  Financiamientos para incrementar la produccién de pélvoras y ex-
plosivos de guerra.

13 INI, «Notas en relacién con la creacién y desenvolvimiento de este instituto,
1941», Memoria Anual, 1941-1942.
14 NI, Memoria Anual, 1941-1942.
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1;. Financiamientos para incrementar la produccién de celulosa

1 Participaciones o inversione icaci .

. s en empresas de fabricacién de fi
artificiales. fibras

13. Empresa Nacional del Caucho.

Grupo III. EMPRESAS (NO MILITARES) DE CARACTER
FUNDAMENTAL

Actividades

14. E'mpre.sa Nacional de produccidn y distribucién de energia eléctrica.

15.  Financiamientos para el incremento de la Marina Mercante (Buques
y.factonas de construccion naval) y participacion en linas de navega-
cion.

16. Empresas de adquisiciones y suministros.

Grupo IV. INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION DE CARACTER NO
ESPECIFICAMENTE MILITAR

Actividades

17. Empresa Nacional de maquinas-herramientas, compresores, acceso-
rios y herramental de todas clases. ’

18. Flnanciamientos para incremento de la producciéon de motores de
combustion y explosion de todos los tipos, marinos, estacionarios
fie carros de combate, de transporte ferroviario, auxiliares para l;;
industria y especial aplicacién agricola, con exclusion de los de trans-
p(‘)rte.automévil y aviacion, incluidos en otros apartados.

19.  Finaciamientos para el establecimiento de industrias para el trans-
porte aptqmévil: coches y camiones, incluyendo sus motores.

20. Flflanfclamlentos para el incremento de la produccién de material
eléctrico de todas clases.

21. Financiamientos para varias industrias de transformacién en estudio.

Grupo V. INDUSTRIAS DE TRANSFORMACION DE APLICACION DE
CARACTER ESTRICTAMENTE MILITAR

Actividades

22. Empresa Nacional de fabricacién de corazas y elementos pesados.

23. Emprgsa Nacional de construcciones navales militares.

24, Financiamientos para industrias aeronduticas incluyendo motores.

25. Financiamientos para incrementar la produccion de material de
artilleria de todas clases.

26. Empresa Nacional para la fabricacién de carrosde combate.

27. Empresa Nacional para la fabricacion de aparatos e instalaciones de
direcci6n de tiro (incluyendo Optica).

28. Eipanciamientos para la fabricacion de aparatos militares de preci-
sion.

N
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jcacid omunicaciones
29,  Financiamientos para la fabricacion de aparatos de com

militares (Telegrafia, Telefonia y otros).

30 . . sz 2.2
. E“lpl €Sad ]Jac ona de b] cacion de tor pcd()S alllOIll() Vlles.
10N l fa 1 h

31. Financiamientos para otras industrias dc_e ap
dio, no incluidas en los apartados anteriores.

Grupo V1. COMUNICACIONES Y OTRAS

Actividades
32. Comunicaciones. o . o . .
32a Comunicaciones ferroviarias de mtergs 'mmero mdus(:r:ael \éreo)
32b' Comunicaciones a€reas (lineas y servicios de transp
32c. Telecomunicaciones.
33,  Varias e improvistas.

’ g
! z ~ s . .

i 516 i riales
voca vocacion de especializarse en Ja provision de bienes indust

intermedios (hierro), energia (electricidad) y materig] .de transgo&::i iz
unicaciones *5. La amplitud del programa de actividades obe :
il eseo de los fundadores del INI de dejar ‘la pue:oi
abierta para que ¢l Instituto pudiese intervemr it t':l{alqlugl;:; :;c o
i i ndiente al ejercicio -42,
. dustrial. En la Memoria COITeSpo te al & S
lc;l:clila textualmente que no debia ponerse limitacion alguna a la accion
: 1
evo organismo ~ . ‘ _ . ‘ -
4o ]?; 1946 gcumplido el primer quinquenio de existencia d(;llals?;tl(tal;a
ic6 coge sus actuaciones
e publico un documento que 1€ . tuaciol !
tfzéhsa ypen el que se reiteran como industrias prioritarias las que ¥

i 16 jerro,
n la primera Memoria; esto es, la elaboracién de hier

jguraban ¢ es : hierro.
ggsrro y metales industriales, la produccion de combustibles liquid

mec n S (m CS, . ; )

. ‘ae i e ca il
o Pero demas, en los «Resumenes sobre finalidades ¥

tar. Pero es que a ‘ ‘ s
tz:laci(’)n del Instituto Nacional de Industria», que s€ publicaban

simplemente al d

i ia i ustrializado
15 Quanzes €n sus esCritos se referia frecuentemente ala «trllogla 1
ual d

ich i bian ser, por tanto
i ¢ dad» producciones que de
ta por Hierro, Carbén, Electnicica o
(l:::sm ;r‘il::iti:igas en los proyectos del INI; véase, Suanzes (1943), p
16 {N1 Memoria Anual (1941-42).
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mente junto con la Memoria del ejercicio el «Programa de Activida-
des» aparece reiteradamente, sin registrar ninguna alteracién. Esta es
la mejor prueba de la invariabilidad de la estrategia empresarial del
Instituto y de la persistencia de su diario industrializador; lo tnico
que se modifica, aunque s6lo parcialmente, son los objetivos iniciales
de bisqueda de «independencia tecnolégica» y de «autosuficiencia
productiva completa». La especializacion productiva y la concentra-
cién sectorial de las inversiones registradas en las dos primera décadas
de existencia del INI fueron fruto, por tanto, de una politica delibe-
rada y no de acontecimientos circunstanciales, como las operaciones
de «salvamento de empresas», que si bien influyeron como tendremos
ocasién de comprobar, no alteraron sustancialmente la estructura sec-
torial de las inversiones del holding, ni de su Grupo de Empresas.

Como es conocido, en 1959 cambié la orientacion de la politica
econdmica, liberalizando el sistema y abriéndolo hacia el exterior. En
1963 el viraje lleg6 a la politica industrial, y el rigido marco legislativo
¢ intervencionista levantado en 1939 fue sustituido por una normativa
mas flexible. Por lo que aqui interesa, la Ley del I Plan de Desarrollo
atribuy6 un papel menos beligerante a las empresas puablicas y, en
particular al INI, cuyo programa de inversiones quedé diluido en el
plan global de inversiones publicas '’. Aunque los dos primeros pla-
nes de desarrollo no establecieron planes de actuacién precisos al
Instituto, lo cierto es que tampoco modificaron los ya existentes, al
menos en lo que a su estrategia sectorial se refiere. La década de 1960
se caracteriza porque el ritmo de crecimiento de las inversiones del
INI se ralentiza notablemente, pero no porque se le asignen nuevos
o_bjetivos productivos que cambien la estructura sectorial de sus inver-
siones.

De 1970 a 1977 el Instituto registré importantes cambios: una re-
novacién de su funcionamiento interno, una reforma financiera y a
una reestructuracion de su cartera. No obstante, los objetivos y cri-

j. terios que guiaban sus actividades sectoriales no se modificaron. Boa-

9 da, Fernidndez Ordéiiez, Antofianzas y Zunzunegui, que se suceden:
. cn la Presidencia del organismo, aceptaron y convalidaron el criterio

j de que el INI debia mantener una posicion hegeménica en los sectores
4 bé_sicos —mineria, siderurgia, energia eléctrica, petréleo y petroqui-

i Mica— por tratarse de actividades estratégicas para el abastecimiento

t

i industrial del pais '®.

_ A partir de 1978 la formulacién de objetivos sectoriales es mas
;. Imprecisa o, si se prefiere, los criterios de sectorizacién que han:sido
validos hasta entonces se difuminan, surgiendo al tiempo nuevos cri-

'7 Boyer, (1975), p. 103.
'8 Schwartz y Gonzalez (1978) caps. 6 y 7.
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terios orientadores de la inversion. A este cambio contribuyen dos
tipos de fuerzas: de un lado, el nuevo contexto social y politico que
configura la Constitucion de 1977, que exige al INI una redefinicién
de su politica y de sus actuaciones '°; de otro, la crisis industrial que
sacude a la economia espaiiola y a las empresas del INI, desde 1975,
y que las golpea de nuevo en 1979. El Instituto debe hacer frente a
los problemas derivados de la crisis y poner en marcha una serie de
planes de reconversién industrial disefiados desde el Ministerio de
Industria 2°. Ello, naturalmente, incide sobre su estrategia empresa-
rial y, en ultima instancia sobre su politica de inversiones. Buena
parte de las variaciones significativas que se registran en la distribu-

cién de las inversiones del holding y del Grupo acontecen precisa- .

mente en la dltima década analizada. Si las transformaciones no son
mayores, se debe a la fuerza inercial que tiene el propio organismo,
hasta el punto de que, en los Gltimos lustros, la inercia se convierte
en un elemento tan importante como la politica para explicar la es-
tructura sectorial del Grupo INI.

Myro (1983) ha mostrado en un reciente trabajo que, en efecto,
la especializacion productiva de la empresa piblica industrial en Es-
pafia ha derivado de una politica deliberada, que buscaba la indus-
trializacidn a través de la sustituciéon de importaciones. Para compro-
bar que la diversificacidn sectorial de las empresas ptblicas industria-
les es funcién de una estrategia sustitutiva de importaciones, Myro
compara, para el periodo 1958-1979, la estructura sectorial de la pro-
duccién de las empresas piiblicas (variable dependiente) y la estruc-
tura sectorial de las importaciones (variable independiente). Aunque
los resultados que se obtienen del anilisis de regresiéon no son del
todo concluyentes, Myro sostiene que parece demostrarse «la existen-
cia de una estrategia sustitutiva de importaciones en el proceso de
creacion y diversificacion sectorial de las empresas publicas» 2'. Las
regresiones son poco concluyentes cuando se consideran todos los
sectores, pero adquieren mayor capacidad explicativa cuando sélo se
consideran los sectores «intermedios»; asimismo, el periodo mas sig-
nificativo es el correspondiente a 1958-1966, mientras que para los
afos siguientes la capacidad explicativa de las importaciones se reduce
progresivamente. Ademads, este mismo autor trata de explicar la di-
versificaciéon sectorial de la empresa publica, no sélo por la estructura
sectorial de las importaciones, sino también por su propia estructura
en afos anteriores. Los resultados que se obtienen del analisis de
regresion mejoran considerablemente, lo que sugiere la importancia

19 INI, Caracteristicas, datos y perspectivas futuras, pp. 73-92.
20 Véase, INI, Memoria Anual, afios 1980-1986.
21 Myro, (1983), p. 122.

¢ T1al de las inversiones en 1986 estd deter
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nos t; e la in
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B coruadro | . Pto para e _Primer periodo, una parte notable de
omp icién sector}a] en el afio final se puede explicar por [
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CUADRO 6
Periodos Ecuaciones estimadas
1950-1960 EI, = 12,404 + 0,132 EI,_, R =00
(1,658) (0,332) '
1960-1970 EL = 0,09 + 0,0993 EI,_, R? = 0.8
(0,031) (6,061) ’
1970-1980 EL = 7,48 + 0,507 EI,_, R? =052
1 (1,695) (2,332) ’
975-1985 EIL = 4,501 + 0,685 EI,_, R? = 0,51
1 0.851) (2,264) ’
960-1985 EL = 6,586 + 0,539 EI,_, R? = 038

(1,174) (1,735)

s: Las ci S P €Sl p «U»
Nota s cifras entre aréntesis corres onden a valor del estadistico t».

Para el grupo INI, Ia capacidad explicativa de

m : las regresi
ayor; como puede comprobarse en el cuadro 7 ottt
E]

: la estructura secto-
minada en m4s de up 50 por

100 po
p en 1963. E) coeficiente de

T el tipo de estructura existente
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i ra de
determinacién €s muy Superior cuando se relacnonad}a fSt;uig; 2 de
1975 con la de 1963, o la de 1986 con la correspon iente @ nma,b en
ambos casos, la distribucion sectorial de lils inversiones esta
mente influenciada por la alcanzada en anos antzzgir:rslieme Ceeal

i i jmportante, pero
El componente inercial s 1mpo ; el
unico. La garte que no explica la inercia en lgs lcuadrlc?ts_ 6a ):nZi’u Setsr e
. i te a la influencia de la poliuca 11
ue corresponde precisamen ' ( trial
(c]iel Institut?o, y a otras «circunstanmas»‘(p(.)r. ejc?mplo, opclagas((:)l_olr;% > de
salvamento). Asi, l0s resultados poco significativos Parab 1960 s
entienden porque durante €s¢ periodo el ‘INI cqntmua al 9e;10 fase
formativa; como ya se ha dicho, la gran diferencia entre y o
l: marca I’ENSIDESA. En la década siguiente no hubo r;mg;r:; i\(;arllnde
i6 i i las «circunstancias», como la ¢ .
n de estrategia sectorial y ' :
i—lI%NOSA ejercieron una escasa influencia. Epl c‘[‘uant(:1 z:rl1 a(;icrirsu(;
, iaci la politica industrial Tuero
0-1980, las variaciones e . . d
nglbién se dejo sentir la influencia de importantes <<opera(;{(l)lr;¢:(s)sde
salvamento», en particular la absorcion dp lo;I gragciz; tzs 1; lero yz
tor de transformacion. No oostante, ¢
otras empresas en el sec e e
irti tos de empresas no han €] !
advirtiera Myro, los salvamentos de ' B e sido
i isi 4n sectorial de s €
influencia decisiva en la espec1ahze.lc1 ; . :
1:11121;1 bien el fruto de una politica industrial deliberada y de la propia

inercia del Grupo.

CUADRO 7
Periodos Ecuaciones estimadas
2 =0,570
1963-1986 EI, = —2,106 + 1,294 El;_, RZ =0,
(—0,575) (3,992) R® = 0.835
1963-1975 EI, = 0,462 + 0,935 El;_; R
(0,340) (7,783) = 0816
1975-1986 El, = —3,660 + 1,511 El,_ s

(—1,541) (7,292)

i istico «t».
Notas: Las cifras entre paréntesis corresponden al valor estadistico

5. Conclusion

i i relie-

El estudio realizado en las secciones anterl,?r.es ha pu;srtl?ad;ﬁos <
i i6 INI en estos ultimos cua y

ve que la inversion total de?l ilti ] fos o

reg(i]strado un aumento continuo pero muy distinto segun lo(siigerenda’

considerados. Las primeras dos décadas fueron, con gran et

las de mayor crecimiento; entre 1941 y 1969 el Instltptodalca 2 o
aayor desarrollo y se convirtié en protagonista esencial del pr

m
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de industrializacién. En los decenios siguientes la inversién que el
Estado canaliza a través del Instituto se redujo notablmente y éste
perdi6 su anterior significacion. Asimismo, y reflejando cambios pro-
fundos en las formas de financiacién del organismo, la inversién del
INI en sus empresas ha adoptado distintas modalidades; de 1941 a
1959 primaron las aportaciones de capital; de 1960 a 1975, las inver-
siones adoptaron la forma de «créditos y préstamos»; y de 1975 a 1985
se reanudaron las aportaciones directas de capital.

Nuestro trabajo también muestra que la inversion del INI presenta
una elevada concentracién sectorial. Los datos de los cuadros 4y 5y
los valores de los indices de similitud sugieren, ademds, que en estas
cuatro décadas analizadas no han ocurrido alteraciones drasticas en la
estructura sectorial de las inversiones; la especializacién sectorial ini-
cial se ha mantenido, aunque se han presentado algunos cambios de
importancia, como el traspaso de las empresas de petréleo, petroqui-
mica y gas del INH. Por otra parte, las transformaciones mas signifi-
cativas en la composicion sectorial de las inversiones del Instituto han
tenido lugar en la dltima década, cuando el organismo ha experimen-
tado los avatares de la crisis econdmica y de la posterior reconversion
industrial. Finalmente hemos comprobado que la especializacion sec-
torial del INI ha resultado de dos argumentos. El primero, la politica
industrial llevada a cabo por el propio holding, que desde su creacién
ha buscado deliberamente especializarse en sectores basicos (energia,
transportes y comunicaciones, siderurgia, y ramas de la industria de
bienes de equipo relacionadas con la defensa). Esta orientacion se ha
mantenido invariable hasta el ltimo lustro, aunque la propia politica
industrial espanola haya ido variando desde la de autarquia extrema,
de principios de los aiios cuarenta, hasta la apertura e integracién en
los mercados internacionales de la actualidad. El segundo argumento

P, consiste en que la especializacién del Instituto también es hija de la
: «inercia»; las inversiones de los primeros tiempos han condicionado

fuertemente la estructura sectorial del INT en las siguientes décadas.
Asi pues, « politica industrial» e «inercia» explican en buena medida

- 1a alta especializacién productiva del Instituto y de su Grupo de Empre-

8as.
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Capitulo 6

CRECIMIENTO ECONOMICO Y CAMBIO
ESTRUCTURAL (195 1-1975)

JOSE LUIS GARCIA DELGADO *

1. Introduccién

Todavia es escaso el caudal de investigacion que atrae el franquism

entre los historiadores de la economija espafiola contemporéneg' ng
parece que la proximidad temporal o las dificultades de docun;e);lta-
cién sean razones determinantes: en la 6rbita de la historia politica
-y, muy pe.lrtlcularmente, en el plano de las relaciones dile)ométi-
cas—, aun siendo iguales o mayores esos condicionamientos, el flujo
de tr_abajps crece sin pausa '. Ocurre también que las obras ;ecienti:

de historia general sobre dicho régimen, sélo insuficiente o descuid :
damente abordan los temas econdmicos 2. El resultado. en definit;vz_
es el muy lepto avance en el conocimiento de la econ:)ml’a es aﬁol,
de l(?s de(.:emos centrales del siglo XX, siendo incluso hoy por h(I)) m’a
parsimonioso el ritmo en el andlisis de [os afios cincuenta se); fs
que en el estudio de la inmediata postguerra 3. Y fesenta

——

! Estos son algunos de los iltimos tf i
C os titulos aparecidos: Espadas Burgos 1987); Sus-
rez Fernandez (1987); Delgado G.c')mez-Escalonilla (1988); FlorentinogPorgero ()1’983:;'
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Por ello, quiz4 no sea ocioso volver con estas paginas a subrayar
el interés que presenta la trayectoria de la economia espafiola durante
el franquismo, en particular, desde el comienzo de la década de 1950.
Retomaré para hacerlo las notas de que me he servido en alguna
ocasion precedente *, si bien incorporaré matices nuevos en varios
pasajes —por ejemplo, en lo relativo a la «gradualidad» de los dife-
rentes pasos liberalizadores de la politica econdémica en la década de
1950— y anadiré, a modo de epilogo, una reflexion sobre el ambiva-
lente legado que la Espafa de la transicion politica de la segunda
mitad de los afios setenta recibe de la evolucién econdmica durante
los decenios precedentes, cuyo diferenciado perfil es objeto de los dos
siguientes epigrafes.

2. Los aiios cincuenta: un decenio bisagra

Frente a la imagen que globalmente exhibe la economia espaiola
durante la Segunda Guerra Mundial y, todavia en parte, a lo largo
de la segunda mitad de los afios cuarenta, dominada toda ella por la
penuria, el aislamiento y un intervencionismo extremo >, el decenio
de 1950 presenta un rostro mas aliviado. Es, por muchos conceptos,
un decenio bisagra entre el estancamiento del primer franquismo y el
conjunto de notorios impulsos y cambios que la economia espafiola
registrard en los tres Gltimos lustros de ese régimen. Sin duda, tam-
bién en toda Europa occidental los «plateados» cincuenta tienen un
caracter de transicién entre la etapa de los afios de la. reconstruccion
(1945-1951 6 1952) y los «dorados» sesenta, ¢ con crecimiento impor-
tante de la produccién y el empleo, gradual recuperacién de las ba-
lanzas de pagos, paulatina acumulacién de divisas y pasos decididos
en la liberalizacién comercial y cambiaria hacia el final del decenio.
En ese escenario, €l movimiento de la economia espaiola serd menos
4gil y rapido que el de otros paises occidentales, pero no sustancial-
mente distinto. Veamoslo repasando los dos puntos que mejor defi-
nen toda la etapa: por un lado, el més apreciable ritmo de crecimiento
de la economia espaiiola entre 1951 y 1958, ambos anos incluidos; por
otro, el cambio en la orientacion fundamental de la politica econdémi-
ca, un cambio que acabara siendo, al final de la década, tan «profun-
do» como «larga y costosamente trabajado» 7,

4 3. L. Garcia Delgado (1987), pp. 164 a 189.

S Garcia Delgado (1987), pp. 165-177. Entre los recientes, cabe citar la excelente
radiografia de la economia —en particular, de la industria— espafola en la posguerra
que se contiene en Albert Carreras (1988), pp. 147-160.

6 Sigo la terminologia de Herman van der Wee (1986), en especial cap. 2, pp. 44-103.

7 E. Fuentes Quintana (1984), pp. 25 a 40.
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En cuanto al ritmo de crecimiento econdmico, los célculos y esti-

. maciones mas depurados hoy disponibles son coincidentemente expre-

sivos del renovado aliento de la economia espafiola en el decenio de
1950. En promedios quinquenales, ¢l Indice de la Produccién Indus-
trial (IPI) elaborado por Carreras arroja una tasa de crecimiento del
6,6 por 100 para 1951-1955 sobre la media de 1946-1950, y otra de
nada menos que del 7,4 % para 1956-1960 sobre la media del quin-
quenio 1951-1955, no obstante el elevado nivel ya alcanzado en éste
y a pesar de que en 1959 y 1960, como consecuencia de las medidas
estabilizadoras, dicho indicador esté practicamente inmovilizado en el
valor alcanzado al final de 1958 ®: de hecho, el IPI espaiiol de este
afio practicamente dobla el de 1950 (se multiplica por 1,9). Y si bien
el mayor dinamismo productivo durante el decenio corresponde al
sector industrial —merced al parcial reequipamiento y a la importa-
cién de materias primas, como luego se repetirdi—, también es cierto
que el total Producto Interior Bruto registra una tasa media de cre-
cimiento anual del orden del 5 por ciento durante la década, y que la
renta real por habitante pasa, medida en délares USA de 1970, de
694‘en 1950 a 1.042 al terminar ese decenio. Con todo, lo que ’més
me importa resenar es que, a diferencia de lo que ha ocurrido durante
los afios de reconstruccién de la posguerra mundial, con rezagamiento

. de nuestro pais, ahora, en el decenio de 1950, Espana sigue de ma-

nera muy uniforme la pauta de otros paises europeos, muy particu-
!anpente los del Sur de Europa. La comparaciéon de los respectivos
indices de produccién industrial es bien elocuente: de 1950 a 1958
—para dejar fuera 1959, cuya segunda parte es de severa estabiliza-
cién en Espafia— el IPI espaiol se multiplica por 1,9, el de Italia por
1,8, el de Yugoslavia por 2,0 y el de Grecia por 2,1; formando todos
ellos un bloque llamativamente homogéneo, a la cabeza, junto con
la~s dos Alemanias, del crecimiento industrial europeo durante esos
afios, a distancia de Francia (multiplica el valor de su indice por 1,6)
i’ lze)]os del Reino Unido y de Bélgica (que lo multiplican tan sélo por

Atenci(’)n, pues, a este comportamiento similar de cuatro paises
mediterrdneos, en los que, por encima de diferencias institucionales
Ya se apunta en los afios cincuenta el papel vital que en su mds re:
Clente desarrollo, tardio pero intenso, juega el conjunto de las rela-
Clones exteriores: transacciones comerciales, remesas de emigrantes
flujos de capital y divisas por turismo °. Si para otras fases de lz;

8
Albert Carreras (1984a), pp. 127 a 157, y (1984b), pp. 112 i
, » » PP- y 113. Y del mismo
autor (1989), pp. 169 a 248 y 533 a 588. Los datos que se ofrecen en las linas siguientes
del texto se reproducen del trabajo citado en la nota 4.
° John Pinder (1980), pp. 335 a 387:
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industrializacion la comparacién de Espafa con los paises del Sur de
Europa es pertinente —lo que no implica de modo necesario un tinico
«modelo latino» de desarrollo—, durante esta segunda etapa del fran-
quismo que se estd considerando tiene especial interés, ya que pone
de manifiesto la marcadisima sensibilidad de la economia espaiiola a
los estimulos que provienen del exterior —una «economia agradeci-
da», podria decirse coloquialmente— y su «vocacién mediterranea»
en el concierto de la industrializacién europea, dada la similitud de
las tasas de expansion y de los factores determinantes de la misma.

Esa acentuada receptividad con respecto al mercado internacional
es tanto mas apreciable al considerar, por un lado, que el grado de
apertura de la economia espaiola es en los cincuenta notoriamente
mas reducido que el de Italia o Francia, por sélo citar dos ejemplos
significativos '°; y al tener en cuenta, por otro, que los pasos apertu-
ristas de la politica econémica espafiola durante los cincuenta, en la

“linea de aproximacién a una liberalizacién de intercambios y a una
situacién de pagos multilaterales, son siempre pasos cortos, repletos
de temores y cautelas, incluso los que dan en el verano de 1959 y
meses posteriores. Todo lo cual no hace sino poner de manifiesto la
capacidad de aprovechamiento de los reclamos exteriores por parte
de la economia espafiola, a pesar y por encima de barreras que re-
cortan su total potencial de crecimiento.

Conviene, por lo mismo, insistir en un doble aspecto de dicha
politica paulatinamente liberalizadora de ese decenio bisagra que den-
tro de la historia del franquismo —y no sélo desde la perspectiva
econémica— es el de 1950. El primero es el caricter de atenuacién
que tiene respecto a la rigidez anterior de la opcién autérquica y de
intervencionismo econémico. Se ha dicho con relacién a las medidas
de 1959, pero es también atribuible a los pasos previos que se suceden
desde 1951: la verdadera trascendencia de la politica de liberalizacion
econbémica de los cincuenta se debe «no a lo que hizo, sino a lo que
dejo de hacer, no a los estimulos y al crecimiento que ella proporcio-
no, sino a los impedimentos y obsticulos que eliminé» !!. Los impe-
dimentos se derivaban de la falta de futuro de la politica autarquica
en una Europa que, presionada por Estados Unidos, apostaba por un
sistema de relaciones internacionales basado en los principios de li-
brecambio y no discriminacién; y los obsticulos al desarrollo de las
fuerzas productivas provenian principalmente de un generalizado y
prodijo intervencionismo, que tenia cada vez menos sentido en una

10 José Maria Serrano Sanz (1989a) (cortesia del autor). Aunque mdés tangencial-
mente, también se ha referido al tema el propio Serrano Sanz en otras ocasiones:
(1988), pp- 13-52, y (1989b), pp. 133-156.

1 Luis M. Linde (1980), p. 251.
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Europa que veia incluso condicionada la ayuda del Plan Marshall a
la reduccién de practicas de ese género y del proteccionismo, en ge-
neral. Es, pues, en el desbloqueo, en la «liberaciéon de posibilidades
latentes» de la economia espafnola donde reside la afortunada clave,
tan poco misteriosa como decisiva, de las medidas liberalizadoras del
decenio de 1950: un compromiso, en definitiva, entre los deseos de
industrializacion y las exigencias de esta industrializacion, por emplear
una conocida férmula, coloquial pero muy certera 2,

El otro aspecto que interesa destacar de esa politica liberalizadora
es su despliegue en varios tiempos, aunque de forma mas discontinua
que articulada, mas entrecortada que armoniosa, resultado no de pro-
yecto alguno a medio o largo plazo, sino de condicionamiento y cir-
cunstancias no previstas. En otros términos: acabara dibujandose al
final del decenio un cierto escalonamiento en la politica econémica
liberalizadora, pero cada uno de los peldafos tiene una altura dife-
rente y los rellanos separadores tienen también distinta extensién.
Cuando se habla, en consecuencia, de «gradual alivio» de algunos de
los mas graves estrangulamientos de la etapa anterior '?, no hay que
pensar en una estrategia Unica, ejecutada en pasos sucesivos; mds bien
hay que ver en esa expresion el reflejo del dificultoso abrirse camino
de las medidas liberalizadoras en una economia que sigue atenazada
por los frenos y barreras que impone una todavia prevaleciente con-
cepcion autarquica e intervencionista de la politica econémica. Los
sucesivos intentos de apertura econémica en la Espafia de sucesivos
intentos de apertura econémica en la Espaia de los afios cincuenta
tendran que enfrentarse, en definitiva, a las resistencias que opone
«el reducto de la ciudadela econémica del franquismo» '*; hasta el
punto que la-mantenida tensién entre medidas a favor y en contra de
la liberalizacién, entre amagos aperturistas y reacciones involucionis-
tas, acaba constituyendo uno de los rasgos mas distintivos de toda la
década. Un «forcejeo» ' que alcanza sus momentos estelares en tor-
no a 1950-1951, 1957 y 1959, cuando se adoptan las medidas que, en

12 Luis A. Rojo (1969), p. 159. El entrecomillado que antecede en el texto corres-
ponde al trabajo de Luis A. Rojo (1975), p. 175 (trabajo este dltimo reproducido del
volumen colectivo Esparia, Perspectiva 1969, Madrid, 1970).

13 La expresién entrecomillada, que yo mismo he utilizado en otras ocasiones, la
tomo de Josep Fontana y Jordi Nadal (1980), p. 147.

4 Enrique Fuentes Quintana (1987), p. 47. Con los parrafos que anteceden trato
de expresar con nitidez mis puntos de vista respecto a la dialéctica de los virajes de la
politica econémica espafiola durante el decenio de 1950, proposito de clarificacion y
matiz a que me han inducido precisamente los comentarios que el profesor Fuentes
Quintana dedica en el trabajo ahora citado a los pasajes correspondientes de mi texto
citado en la nota 4.

15 J. Ros Hombravella (1977), p. 53.
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su conjunto, consiguen un mayor enlace o ensamblaje de Espafia con
el mercado internacional.

Los factores causales, el contenido y el alcance de cada uno de
esos pasajes de la politica econémica del decenio de 1950 se conocen
en sus lineas generales; sin embargo, tal vez no resulten ociosas algu-
nas consideraciones con objeto de apreciar ajustadamente su relevan-
cia respectiva.

Con alguna excepcion ¢, se ha tendido a subestimar el primero
de esos hitos, el que se sitda en los compases iniciales de la década.
Sin duda, las medidas de apertura econémica exterior y de liberaliza-

~ci6n interior no son entonces especialmente llamativas, salvo el fin de

racionamiento de alimentos, ni tienen, esto es evidente, el grado de
firmeza y cohesién de las que se adoptaran en el tramo final del
decenio; pero la concurrencia de acontecimientos politicos y econé-
micos, internacionales e interiores, en unas pocas fechas a partir del
mismo 1950, configura una coyuntura con perfiles propios y cuya tras-
cendencia no debe infravalorarse.

Lo que ocurre allende las fronteras espariolas es, en esta ocasién
de modo muy especial, determinante de los cambios interiores. «Fue-
ron los acontecimientos mundiales, y no la legislacion de Franco, lo
que provoc6 finalmente la entrada de Espafia en el concierto de las
naciones» '’, se ha dicho con razén. Tanto en el escenario militar y
politico (agudizacién de la guerra fria, politica de bloques y Guerra
de Corea), como en el ec6nomico (con avances en el proceso de
cooperacion y una fuerte expansién generalizada), los sucesos exte-
riores son, en efecto, propicios para asegurar la perdurabilidad del
régimen franquista y para impulsar el crecimiento de la economia
espailola, precisamente cuando al fracaso de la via autdrquica se afa-
den los primeros movimientos huelguisticos y de protesta ciudadana
importantes desde la terminacién de la Guerra Civil (en Barcelona,
Pais Vasco y Madrid, entre marzo y mayo de 1951). No es extrafio
que alguien bien situado para poder calibrar la importancia de todo
ello, Martin Artajo, a la sazén ministro de Asuntos Exteriores, anote
en la primavera de ese afio que «el momento es bueno para abrir una
nueva etapa» 18,

Los dos hechos que mejor resumen vy expresan la influencia con-
junta de los factores mencionados y la apertura cierta, aunque timida,
de un nuevo capitulo de la historia del franquismo son, en julio de

16 A. Vidas, J. Vifuela, F. Eguidazu, C. F. Pulgar y S. Florensa (1979), especial-

mente tomo 2, cap. V, «Una politica comercial para el cambio, 1951-1956», pp. 633 a
740

'7 Richard Herr (1977), p. 342.
'8 Citado por Javier Tussell (1984), p. 221.
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1951, el cambio de Gobierno y, al comienzo del otofio de 1953, Ia
firma de los acuerdos entre Espana y los Estados Unidos. El primero,
tanto por alguna baja (Suanzes), como por alguqas in(.:orporacione's
(Goémez de Llano, Cavestany y Arburia, este tltimo tltl{lar' Qel Mi-
nisterio de Comercio, que entonces se desglosa, hecho significativo,
del de Industria), anticipa desde el momento en que se produce lo
que no tardard en ponerse de manifiesto palmaria@entlegz «los caute-
losos primeros pasos de una nueva politica econc?mwg» ~» que pugna,
repitase otra vez, tanto 0 mds que por introdlllcq criterios nuevos de
gestién econ6mica en el ambito del sector piblico y en la empresa
privada, por eliminar las trabas que entorpecen lg actividad produc-
tiva en nombre de la proteccién y del intervencionismo. Por su parte,
los acuerdos con los Estados Unidos, firmados por un régimen que
hasta entonces habia demostrado una «desconfianza casi alérgica hg-
cia cualquier relacién con el exterior» 20, implif:an, Qe hecho, el «pri-
mer paso» resuelto para romper la politica de aislamiento prevalecien-
te desde 1939 2!, sin desconocer las recomendaciones expresas que en
los propios convenios se contienen a favor de la estabilidad monetaria
y financiera y de la flexibilizacién de los controles del mercado inte-
rior y exterior 2. '

Y cabe discutir el detalle de la cuantia de la «ayuda americana»
que en virtud de los Acuerdos de Madrid recibe l.a economl’a_espaﬁo-
la 2, pero no se podra negar su oportunidad ;«rlegfl a Espaiia como
al agua en tierra sedienta», ha escrito Sardd “*—, ni su alf:ance‘ para
permitir importaciones de bienes de consumo, materias primas md‘ls-
pensables a la industria y bienes de inversién que permiten una parcilal
modernizacion de los equipos productivos. Y se podrd matizar la sig-
nificacién de los cambios personales e institucionales efectuados en la
administracion econémica, pero no se puede ignorar el giro que poco
a poco se da a partir de entonces al timén de la Poh’tica ec_onémlca
espaiola, sefaladamente en las relaciones comerqlales extenores’, en
la regulacion del mercado interior y en el émt?lto de una poll’tfca
agraria que desde la Guerra Civil se habia reducido a mera «politica

19 Raymond Carr (1984), p. 687.

20 M. Navarro Rubio (1976), p. 176. . .

2! Juan Sard4 Dexeus (1970), p. 461. Este trabajo de Sarda se ha refedltado recien-
temente en el tomo Escritos (1948-1980), pp. 287 a 344. Aqui se cita siempre la obra
consignada en primer lugar. _

2 El texto de los convenios firmados en Madrid el 26 de septiembre de 1953 se
reproduce en Ildefonso Cuesta Garrigds (1955), precedidos por un breve estudno’ en
donde el punto que nosotros destacamos se anota en la p. 38. Sobre el tema, véase
Angel Vinas (1981).

2 Ramén Tamames (1973), pp. 460 a 464.

24 Joan Sarda Dexeus (1973), p. 10.

\
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de suministros» %°. No se debe rebajar, en suma, la importancia que
todas esas circunstancias coincidentes tienen para, al despejar incer-
tidumbres, mejorar las expectativas empresariales, lo que se refleja
en la recuperacién de la inversién privada tras largos afios de atonia,
y para dinamizar el proceso productivo interno a través de un aumen-
to de las importaciones.
Como tampoco debe pasarse por alto la exteriorizacién de ciertas
agudas contradicciones que todo ello genera. En particular, la recu-
peracion de la demanda interna se traduce inevitablemente en mayo-
res requerimientos de compras en el exterior, dada la fortisima pro-
pensién a importar de la economia espafola; necesidades crecientes
de importacién que se enfrentan con la limitada capacidad de cober-
tura de unas exportaciones reducidas, poco diversificadas y que so-
portan el castigo de un tipo de cambio arbitrario de la peseta, que a
su vez prima la importacién y estimula la salida de capitales y el
endeudamiento con el resto del mundo ?. Un efecto «autofdgico»
—por emplear una expresién ya consagrada en la literatura sobre la
economia de esa época >’— se produce asi de modo inexorable, coa-
gulando las posibilidades de continuidad del propio proceso de expan-
sion que se ha iniciado poco antes. No es sorprendente, por tanto,
que a la altura de finales de 1953, cuando las tensiones inflacionistas
apunten el término de un bienio inicial de relativa estabilidad, se
formule desde dentro del propio sistema una meditada critica de «la
ineficacia del intervencionismo arbitrario imperante», cuestionandose
abiertamente la virtualidad del modelo autdrquico: me refiero a la que
hace Manuel de Torres bajo el titulo La coordinacion de la politica
econémica en Esparia, en la que se ha visto «un formidable alegato
contra las incoherencias ¢ incompatibilidades entre fines y medios de
‘la politica econémica existente...» 2%, E igualmente no resulta casual
que cada vez con mayor frecuencia, amplitud ¢ intensidad se hagan
patentes conflictos largamente incubados, alcanzando especial noto-
riedad los que se suceden durante 1956 (huelgas en Barcelona y Pais
Vasco, conflictos estudiantiles y manifestaciones de protesta de inte-
lectuales y grupos de profesionales); mayor conflictividad que no sélo
responde a una relajacion de ciertos controles represivos, sino tam-

# J. Fontana y J. Nadal (1980), p. 139. Para lo concerniente a la politica agraria,
véase especialmente Carlos Barciela Lopez (1985), pp. 285 a 316.

% E. Fuentes Quintana (1986), p. 134. Y del mismo autor, en igual sentido (1980),
pp. 89 y 90, especialmente.

*7 Manuel de Torres (1975), pp. 20 y ss., especialmente, entre otros varios textos
de este mismo autor que pueden citarse al respecto.

2 E. Fuentes Quintana (1984), p. 27. El texto al que se hace referencia estd reco-
gido en Manuel de Torres (1961), cap. I, pp. 53 a 89 y en M. de Torres (1990), Cap.
VII, pp. 151 a 192.
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bifén, insisto, al desenmascaramiento que el propio proceso de creci-
miento provoca de graves estrangulamientos inherentes aj funciona-
miento del sistema, multiplicando al tiempo los factores de disensis

cultural y politica. !

L.a. propia situaci6n interior, neutralizado el impulso de partida
esterilizados en buena medida los efectos positivos de la concurrenciai
inicial de condiciones favorables y de un mids correcto manejo de
det.erminados instrumentos de la politica econdmica, requeria peren-
toriamente  también, mediado e] decenio, una nueva rectificacion
Cuando la inflacién, avivada por los demagégicos aumentos salarialeé
de(;retados en 1956, alcance un punto critico, dejando al descubierto
la Inoperancia y la tosquedad del intento de mantener «una estabili-
dad ficticia con toda suerte de controles y reglamentaciones directas»
abandonados los instrumentos propios de la politica monetaria- y fi—’
nancier.a #; y cuando la proliferacién de «cambios diferenciales» al
comercio exterior —ese «complicado artilugio, sin sentido coherente
Yy, ademads, sujeto a continuas alteraciones» como lo ha caracterizado
Sard4 *°— agrave sobremanera el caos en el establecimiento de los
costes de produccion, la nueva ronda de medidas correctoras no podra
demorarse mas.

En el segundo fragmento del capitulo que ahora nos ocupa: el que
abarca lgs primeras actuaciones del Gobierno formado en febrero de
1957, coincidiendo con el brillante momento de intensificacién de in-
terdependencias econémicas y de multiplicacién de intercambios y es-
fuerzos integradores que los paises occidentales viven entonces: el
Tra?ado de Roma constitutivo de la Comunidad Econémica Europea
se firma en marzo de 1957, y a finales de 1958 se acuerda la conver-
sién de distintas divisas europeas, decisién que en cierta forma repre-
senta la culminacién del orden econémico internacional de signo li-
beral auspiciado por Estados Unidos desde la terminaci6én de la Se-

gunda Guerra Mundial. La «pre-estabilizacién» —término convenido

Para designar ese conjunto inicial de medidas de la politica econémica

del nuevo gobierno orientadas a conseguir la estabilidad interna y la
4 globalizacién del comercio exterior, a la vez que una m4s afectiva
¢ flexibilizacion de las regulaciones de los mercados internos— encuen-
© tra también asi en la situaci6n internacional su mejor aliado, su ele-

mento precipitante; maxime ante las reticencias que dentro siguen

* Manifestandose, comenzando por las expresadas obstinadamente por

(ell propio Franco: no sin cierta sorna el ministro de Comercio sosten-
Td, por eso, que «la estabilizacién hay que hacerla en Espaiia desde

——

29 . .
J. Sardé (1970), p. 463, y también, J. Ros Hombravella (1977
% J. Sarda (1970), p. 465. (1977, pp. 26 y 55

N



146 Empresa publica € industrializacién en Espafia

el extranjero» >'. Que deba esperarse hasta el verano de 1959 para

que el ensayo general de 1957 y 1958 se convierta finalmente en un
estreno exitoso, quizd puede deberse a la timidez y moderacion de lo
mino de la liberalizacion econémica

entonces intentado; pero en el ca
interior y exterior la suerte estaba echada ya al compds de los movi-

mientos de la economia internacional.
No pretendo con ello restar importancia al tercer y decisivo paso

que ha de dar todavia la politica economica espanola en los cincuen-
ta:: el Plan de estabilizacion y liberalizacién econémica de 1959, con
ese primer paquete no poco espectacular de disposiciones decretadas
entre el 17 de julio y el 5 de agosto, que se proponen —<n los tér-
minos textuales de Memorandum aprobado el 30 de junio y dirigido
por el Gobierno espafiol al FMI y a la OECE—«dar una nueva di-
reccion a la politica econémica, a fin de alinear la economia espafiola
con los paises del mundo occidental y liberarla de intervenciones he-
redadas del paso que no corresponden a las necesidades de la situa-
cién actual». Con una economia asomada ya de modo inequivoco «al
borde del abismo» —virtual suspension de pagos exteriores por parte
del Instituto Espaiiol de Moneda Extranjera y amenaza de corte de
importaciones vitales 2__ el «sentido de supervivencia» 33y no, des-
de luego, ninguna facultad anticipativa, impone sus exigencias ain a
costa de la desnaturalizacion de los postulados originarios y de los
propo6sitos fundacionales del régimen. «Las dificultades de la situa-
cién», en otras palabras, obligan finalmente al gobierno a aceptar «las
nuevas ideas» >*. Y la firmeza y radicalidad de las decisiones entonces
adoptadas, la complementariedad de distintas y numerosas medidas,
su oportuno calendario, asi como la inmediata manifestaciéon de sus
efectos a corto plazo y la profundidad de los cambios que implican a
medio y largo plazo, son innegables. Por eso, junto al buen diseno
técnico del Plan de estabilizacion y liberalizacién —en parte debido
al asesoramiento de misiones y expertos de organismo internaciona-
les, y en parte resultado del trabajo de las primeras promocjones de
altos funcionarios de la Administracién espafiola con buena formacion

E—
31 Cjtado en E. Fuentes Quintana (1987), como el «axioma

también en (1984) p. 30.
En otra ocasioén considerara Ullastres a los movimientos integracionistas europeos

y a la declaracién de convertibilidad de varios paises a finales de 1958 como «el cafa-
lizador» de las medidas estabilizadoras y liberalizadoras del verano de 1959 en Espafia:
Alberto Ullastres Calvo (1975), p. 72. A la opacidad de Franco en relacion con oS
temas econémicos me he referido en el trabajo Garcia Delgado (1986), p- 191.

32 . Sarda (1970), pp. 462 y 470.

33 E. Fuentes Quintana (1984), p- 37.
34 y. Sarda (1973), p. 13. Citado tamb

Ullastres», p. 46, ¥

ién por E. Fuentes Quintana (1987), p. 45-
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\



148 Empresa publica € industrializacién en Espana

posguerra, sino de la segunda 39. los fuertes increm,e'nto.s y las modi-
ficaciones en la composicién de la demanda ener}gchcg, la recupera-
cién por parte de la industria, dcspuég del paréntesis de los afnos
cuarenta,, de una relacion de intercambio favorable para sus produc-
tos en detrimento de la agricultura, al compas del movimiento en una
direccién similar de los precios mundiales; el auge de‘ la emigracion
rural y, paralelamente, el avance del progeso4(c)ie urbam;amon' (el cre-
cimiento de Madrid es especialmente répido ); la creciente incorpo-
racién de la mujer al mercado de trabajo; el progreso en la mo@er-
nizacién demografica; y, sin intentar que la re_:lamqn sea exhaustiva,
la ampliacién de una burguesia indus,tnal y f1nan01gra que apuesta,
con mayor o menor resoluciéon, con mas o menos beh.gefanc.lfi, cont,ra
el eventual mantenimiento de una politica de industrializaciéon autar-
quica ‘1. o o .

Sin la brillantez de la década siguiente, los_angs cincuenta consti-
tuyen, en suma, un capitulo de importancia 41fi011p1cnte exagerable;
y sélo considerandolo unitariamente y en re;lamgq siempre con !a evo-
lucién de los paises occidentales, se hace mtellglbl’e la operacién es-
tabilizadora y liberalizadora de 1959 como algo més que una provin-
dencial coincidencia de circunstancias o una improvisada receta salva-

dora.

3. Los aiios sesenta y primeros setenta

Con el inicio del decenio de 1960 se abre, en todo caso, otra etapa
de la economia espafiola, que se extiende hasta los primeros se'tcnta
para desembocar en ese singular cruce histérico que provoca la s1mu!-
taneidad de dos sucesos capitales: el final del largo c1clq de prosperl-
dad de los paises desarrollados, y la crisis ﬁltlxpg Qe la dictadura fran-
quista en una apretada secuencia cuyo plano inicial recoge la muerte
de Carrero Blanco en diciembre de 1973. Aqui se quiere ofrecer,
primero, un apunte CONCiso de los factores determinantes del crecl-
miento econémico del periodo vy, después, unas breves notas acerca
de la magnitud de dicha expansion en térmi.nos absolutgs y compara-
dos, asi como de sus principales manifestaciones sectonalf:s. . N
Por lo que se refiere al primer punto, me parece que tiene 1ntert?a
senalar, en la linea de lo expuesto anteriromente, como la economi

3 Juergen B. Donges (1976), en especial pp. 152 y 155, y A. Carreras (1984a).

. 145. )
P Me he extendido sobre este punto en Garcia Delgado (19?0). ) g
4 Expresiones elocuentes de esa actitud las ofrece, por ejemplo, el Circulo

Economia (1983).
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espafola, tras las medidas de 1959, muestra una vez mas su extraor-
dinaria capacidad de aprovechamiento de las favorables condiciones
del mercado internacional. Facilidad para asimilar impactos positivos
exteriores que durante los afios sesenta se traduce en la ganancia de
importantisimos margenes de productividad antes desaprovechados
por las limitaciones que imponia —plenamente en los cuarenta y ain
apreciablemente en el decenio de 1950— la politica de aislamiento
autdrquico y de rigidez intervencionista. El proceso de fuerte acumu-
lacién y mas que notable crecimiento de la economia espafola entre
1961 y 1973-1974 tiene, en consecuencia, mucho de parcial recupera-
cién de oportunidades anteriormente perdidas. Las oportunidades que
desde el comienzo de los anos cincuenta brindaban combinadamente,
en el marco de los paises de la OCDE, diversos factores: energia
barata en términos absolutos y crecientemente barata en términos
relativos; favorables precios relativos también de las materias primas
y de los alimentos; financiacion exterior nutrida de transferencias de
emigrantes, divisas de turismo y entradas de capital; facil adquisicion
en un mercado internacional expansivo de la tecnologia y de los pro-
ductos necesarios para secundar los cambios que el propio crecimiento
va imponiendo en los patrones dominantes de la demanda; y abun-
dantes disponibilidades de mano de obra (las dos grandes reservas
formadas por la poblacién agraria y la poblacién femenina potencial-
mente activa), con la vélvula de seguridad adicional de la desviacién
hacia mercados laborales extranjeros de la mayor parte de fuerza de
trabajo excedente.

Los efectos combinados de todo ello, repito, al eliminar o aliviar
estrangulamientos durante largo tiempo sufridos, muy principalmente
en la capacidad para realizar las importaciones de «productos econd-
micamente estratégicos» “>, hacen posible un intenso desarrollo que
modifica la funcién de produccién de la economia espaiiola, por el
cambio de intensidad en el uso de factores, y transforma radicalmente
los ‘habitos de consumo y de comportamiento, en general. Es mais,
esos resultados, con ser sobresalientes en muchos conceptos, pudieron
haber sido ain mejores de no haberse bloqueado en cierta medida,
después de transcurrido el primer tercio del decenio de 1960, la po-
litica de flexibilizacion y liberalizacién emprendida con vigor notable
a mediados de 1959.

He aqui una cuestion ciertamente no baladi. El impetu inicial en
la aplicacion de medidas en ese sentido —pasando en los meses finales
de 1959 de lo que previamente ha sido en algunos casos s6lo un tic-
tico vaciado de competencias de instancias y organismos intervento-
res, a una resuelta supresion de trabas institucionales y a la afirmativa

42 M. de Torres (1956).
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delimitacién de mérgenes méas amplios de libertad 8B no s6lo :10
progresa de modo continuo y se afianza a lo largo de los afos ses:rnlz;
sino que se reduce y se frena. Cpn el df)ple resu'ltado'(.le Termt la
posibilidades que una mas decidida Po}ltlca de 11be\jahzac10n. nl\) eré T
y exterior ofrecia para un fuerte crecimiento mantemdo/y equilibrado,
y de introducir elementos distorsionadores que yevelaran todg su car-
ga de disfuncionalidad e ineficiencia al generalizarse posteriormente
la crisis econémica de los afios setenta.

En todo caso, «los ataques sucesivos» a lo que el plan de 195’9
tenia de mas innovador —«la definic'i(’)n.de uﬂ sistema de economia
de mercado por el proceso de liberalizacién» **— convierten el itine-
rario de la politica econémica de los sesenta no en un avance soste-
nido hacia los objetivos inicialmente declarados, sino en una t,rayec-
toria zigzagueante ¢ irregular, incapaz de sc?bq:pasar ciertos limites.
Dicho de otra forma: las presiones involucionistas se hgcen pronto
patentes, tanto en el flanco de los intercambios en el exterior —don(_ie
el Arancel de 1960 y sus multiples modificaciones posteriores reaf(ljr.-
man tempranamente un proteccionisrr.lo muy elevad‘o’ y poco cloor i-
nado, creando espacios discriminatorios de Protecmon para algunos
sectores—, como en el flanco de la ordenacion de lps mercgdos én]
ternos, con restricciones que se acusan desde el comienzo mismo de
decenio de 1960 *5, para alcanzar méxima y perdurable not,o‘rledab a
partir de la generalizada utilizacién de qutrumentos de p911t1ca la 0:
ral, industrial, fiscal y de crédito al4%erv101o de «lg e?onomla recct)mle;;s
dada de los planes de desarrollo» “El maptemmwnto Fle _]fls (;a] :
que dificultan la creacién de nuevas mdustr}as y la.amphamg,n e al
existentes, la rigidez del mercado de trabajo y 'la. intervencion en e_
sistema financiero, adquieren o conservan en definitiva suflcxiente fueern
za, a partir de una «frontera algo borrosa» que puede sﬁuarsemia
torno a 1964 47, para dar pié a que se hable de «vuelta a la econo

ivan 48 )
cori(()jrj;?l‘é: son las razones que explican esa inﬂexi{)n en la linea rr::)?tré
cada por la operacion liberalizadora de 19597 ;Qué es lo que pe e
a los intereses recelosos de la apertura reagruparse y volver a eé hen
con algdn éxito presiones obstaculizadgras? C.uatro elementgrs1 e
conjugarse al buscar una respuesta satisfactoria a €sas preg

43 J Ros Hombravella (1985)i p. lggy (1977), p. 33.

44 uintana (1984), p. 39. ) e

45 {Ej}lgu:c?\/l::tgcia ese s(entido se contiene ya en enero de 1962, por,ej:slgap:;;lam
el trabajo sin firma «Datos y reflexiones sobre ¢l desarrollo desgl economia
en Informacion Comercial Espariola, n.° 341 (1962), pp. 48 y 50.

4 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40.

47§ Ros Hombravelta (1979), p- 27.

8 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40.

Crecimiento econémico y cambio estructural (1951-1975) 151

primero tiene que ver —paradoja s6lo aparente— con los propios
resuitados positivos que cosecha el Plan de estabilizacion y liberaliza-
¢ién en sus primeros momentos, particularmente los que se traducen
en la mejora de las cuentas exteriores de la economia espanola: «efec-
tivamente, ocurrié que el empuje reformador favorable a la instaura-
cién de una economia social del mercado fue perdiendo fuerza en la
medida que los nimeros rojos de la balanza de pagos se convertian
en negros» **; lo cual, al tiempo que acaso confirme una actitud se-
cular de la politica econdémica espafiola —«las reservas exteriores ma-
tan la voluntad reformadora (...) de los gobiernos de cualquier signo
politico», de la misma forma que la dnica fuerza capaz de provocar
cambios importantes es el temor a la insolvencia exterior 3*—, es bien
' jlustrativo de que el principal, sino tnico, resorte del franquismo al
~adoptar cruciales decisiones econémicas es ese «sentido de supervi-
vencia» al que antes se ha aludido, en ausencia de idearios consisten-
tes y de programas propiamente dichos. Un segundo elemento expli-
cativo es, qué duda cabe, el caracter incompatible a partir de cierto
limite del contenido liberalizador y reformador del Plan de estabili-
zacion con las caracteristicas bésicas del propio régimen politico: quie-
re decirse que las reformas efectuadas en los primeros sesenta «fueron
las compatibles, o al menos las méis compatibles, con el cuadro de

{ fuerzas del franquismo» *'. Un cuadro en el que —y es éste un tercer
i elemento esclarecedor— se operan reajustes importantes a lo largo
' - del decenio considerado, con la creciente influencia del «despotismo

tecnocrético de los planes de desarrollo» *2. A lo que debe afiadirse,
en cuarto y ultimo lugar, la pérdida de vitalidad y de firmeza, con-
forme se avanza en los sesenta, de los principios y condiciones que
sostienen el crecimiento de postguerra de las economias occidentales.
Interrelacionadamente, los cuatro conjuntos de hechos menciona-
dos explican, en efecto, la aparicion y el reforzamiento de las barreras
que en Espana obstaculizan la continuidad de la politica econémica
A beralizadora durante la tercera etapa del franquismo; hasta el punto
';;le que no es incorrecto considerar el periodo de mayor impulso re-
Ormador en ese sentido, el que transcurre entre 1959 y el comienzo
€ la planificacion indicativa en Espafia —«nacida en medio de la
ayor pompa y enterrada casi a hurtadillas» > *—, como «un parénte-

“ E. Fuentes Quintana (1984), p. 39.
E. Fuentes Quintana (1984), pp. 39 y 29, respectivamente. Por su parte, J. Ros
ombravella (1977), apunta también cémo «la bolsa de divisas» y su suerte ha sido «el
SCipal mévil en la politica econémica coyuntural», p. 70.
5 J. Ros Hombravella (1979), p. 56.
- E. Fuentes Quintana (1984), p. 40.
Fabian Estapé (1979), p. 9.
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sis an6malo» de la politica econémica del franquismo *4. Paréntesis
anémalo y breve, de 1959 hasta mas 0 menos 19§4, que se cierra al
compéas del envejecimiento de Franco —ila «vaqablfe bioldgica»!—,
aportando una evidencia mas de «la esclerosis institucional» que sufre
irreversiblemente el régimen desde mediado el decenio >°, en contras-
te cada vez mas patente con el dinamismo social que favorece un
crecimiento econdémico; el cual, consecuentemente con este plantea-
miento, en medida muy considerable no sélo se produce con indepen-
dencia sino también a pesar de determinadas medidas de la politica
econémica del franquismo. .

Es precisamente la entidad y el alcance de esa expansion lo que
corresponde ahora glosar. En lo que respecta a su magnitud, y en
términos globales, interesa subrayar ante todo un doble aspecto. Por
un lado, el récotd establecido: entre 1961 y 1974 la tasa media de
crecimiento del Producto Interior Bruto es del 7 por 100, ciertamente
excepcional en la trayectoria histérica de la economia esp'aﬁola por
su cuantia y, aiin mas, por lo dilatado del periodo de expansion. Claro
que esa medida enmascara los altibajos que se producen anualrpente
a lo largo de los casi tres quinquenios considerados, con una primera
fase de extraordinario auge, poco a poco amortiguado hasta tocar
fondo en la recesién de 1967 —cuando se registra la tasa menor de
crecimiento entre 1961 y 1969: 4,3 por 100—, y con oscilaciones pos-
teriores, que acortan cada vez mds la duracion de los ciclos respecti-
vos: la recuperacién iniciada en 1968 cede en 1970, afio en el que la
tasa de crecimiento es del 41,1 por 100, y el fuerte impulso final de
1972 y 1973 flexiona a partir de la mitad de 1974, afo en el que l_a
elevacién del PIB sera del 5,7 por 100, antesala de la etapa de crisis
que se manifestara ya abiertamente en el 1,1 por 100 de aumento.del
PIB contabilizado en 1975. Diferentes ritmos que, sin negar la posible
influencia que en su determinacién tenga el disminuido y vac,ilante
pulso de la politica de apertura y reforma antes apuntado, estan re-
lacionados fundamentalmente con los movimientos descritos durante
los mismos afios por los paises industriales de Occidente —para el
conjunto de la OCDE también 1967 y 1970 son afos de recesion, y
la crisis se manifiesta con toda crudeza desde el comienzo mismo de
1974—, dada la creciente y notable sincronia, que €s también supe-
ditacién, establecida a lo largo de toda la etapa ahora considerada
entre las fluctuaciones de la actividad en la economia espafiola, una
«economia de arrastre», y las fluctuaciones de aquéllos, especialrpente
de los europeos ®. Pero sin desconocer la relevancia de esas desigual-

54 J. Ros Hombravella (1979), p- 57. o
55 Juan Pablo Fusi (1985), p. 73. Véase también Stanley G. Payne (1987), p- 49>
56 I a expresion entrecomillada la utiliza Jaime Garcia Afioveros (1985), p. 15-
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dades de ritmo y de las concomitancias clarificadoras apuntadas, lo
que mds destaca es, repitase de nuevo, la muy fuerte y prolongada
expansion que, en promedio, se produce durante ¢l decenio de 1960
y el primer tercio de los afios setenta. Una expansion que, sumada al
avance también muy notable de la década de los cincuenta, ofrece un
pronunciado y expresivo contraste con lo ocurrido en los cien anos
precedentes: de 1950 a 1973 el crecimiento medio anual del producto
real por habitante es del 5,9 por 100, frente al ~1,0 por 100 de
1929-1950, al 1,5 por 100 de 1913-1929 y al 1 por 100 de 1860y 1913 57,

Por lo demds, tan innegable como el caracter singular de ese avan-
ce en la perspectiva de la industrializacion espafiola, es su condicién
no excepcional —he aqui el segundo aspecto del tema— en el marco
de una buena parte de las economias occidentales, donde asimismo
el ciclo de duradero e intenso crecimiento tras la reconstruccién de
postguerra es un fendmeno hasta cierto punto inédito y probablemen-
te irrepetible. Considerando otra vez el conjunto del periodo
1950-1973, la tasa espafola de crecimiento anual del producto por
habitante (5,9 por 100) no estd excepcionalmente alejada de la ale-
mana (5,0 por 100), ni de la italiana (4,8 por 100), ni de la francesa
(4,1 por 100), que partian de niveles superiores de desarrollo *%. Es
mids, si la comparacién se efectia exclusivamente con los paises me-
diterraneos y en términos de crecimiento de la produccién industrial,
el ritmo de avance espafiol, con ser muy fuerte, resulta similar al de
Italia, Grecia y Yugoslavia, y tanto en el decenio de 1950, ya se vio
antes, como en el de 1960: de 1958 a 1969 el IPI espafiol se multiplica
por 2,5, exactamente igual que el de Grecia, dos décimas superior al
italiano y una por debajo del de Yugoslavia, situdndose estos cuatro
paises mediterraneos a la cabeza de toda Europa en cuanto a ritmo

" de crecimiento de los IPI respectivos. Todo lo cual matiza, insisto, la

supuesta excepcionalidad del «milagro econémico» espafiol. Lo que
resulta en buena medida excepcional histéricamente es el largo ciclo
de expansi6n del conjunto de la economia occidental, y el crecimiento
algo superior de la economia espafiola con relacién a la media de los
paises de la OCDE durante los afos sesenta se enmarca, ademads, en
la tendencia general observable en los ultimos decenios al recorte de
las distancias de los paises de la Europa meridional y de desarrollo
miés reciente respecto a los del Norte y a los paises de desarrollo mas
antiguo en la Europa de la OCDE.

la creciente interrelacién de la economia espaiiola y la de los paises industriales de
Occidente, se destaca reiteradamente y con especial hincapié en los distintos volimenes
del Informe Anual del Banco de Espafia a lo largo de todo el decenio de 1970.

57 Prados de la Escosura (1984), p. 151.

58 Pprados de la Escosura (1984).
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Pero la trascendencia que tiene esta etapa en la historia econémica
espafola se tiene que valorar, mis aiin que por la evolucién de los
indicadores examinados, por la amplitud, el sentido y la irreversibili-
dad de las transformaciones estructurales que se inician, progresan o
se consuman, seglin los casos, en los tres cortos lustros que transcu-
rren entre el Plan de estabilizacién y los ditimos compases del fran-
quismo. Cambios estructurales que son sinénimo de reequipamiento
y modernizacién de muchas actividades productivas en todos los dm-
bitos sectoriales *°.

En el sector industrial, que actiia como motor central de la ex-
pansion, el crecimiento medio muy intenso —ain caracterizdndose el
ciclo industrial comprendido entre 1961 y 1974 por fases alternativas
de alta y mas moderada actividad— se acompaia de profundas varia-
ciones en la estructura interindustrial. Y asi, frente a la fragilidad y
escasa capacidad competitiva del sector en los afios cincuenta, la in-
dustria espaiiola se asoma al decenio de 1970 con rasgos bien distin-
tos: una acusada modificacién de la importancia relativa de los diver-
sos subsectores de la produccién fabril —los mayores progresos co-
rresponden a las industrias quimicas, metélicas y de bienes de equipo,
las cuales, en su conjunto, forman a su vez el nicleo de la propaga-
cién de una nueva tecnologia muy intensiva en energia y reductora
de las necesidades de trabajo—, simultdnea intensificacién del grado
de utilizacién del capital, fuerte incremento de la productividad del
trabajo y cierto proceso de especializacién productiva.

En el sector agrario, que ha registrado las mas bajas e irregulares
tasas de crecimiento durante la etapa ahora considerada, hasta poder
contemplarse el desequilibrio entre el desarrollo industrial y el desa-
rrollo agricola como una caracteristica clave de la evolucién de la
economia espaifiola desde 1960, la transformacién estructural ha sido
en todo caso radical, consumindose las tendencias ya apuntadas en
los afios cincuenta. Es lo que se conoce como crisis de la agricultura
tradicional. Crisis que lo es de todo un sistema de produccién rural
basado en la superabundancia de fuerza y de trabajo y en la corres-
pondencia entre oferta y demanda de productos alimenticios dentro
de un mercado con escasa capacidad adquisitiva y atin muy compar-
timentado. Crisis que desencadenan, por un lado, las nuevas oportu-
nidades de empleo y, por otro, los cambios en la cuantia y composi-
cién de la demanda de produtos alimenticios. Lo primero es, con
todo, lo mas importante: me refiero a la reduccién rdpida, a través
de la emigracién interior y de la salida de trabajadores espaioles a
Europa, de la abundante fuerza de trabajo en el sector agrario. Y

% Resumo a continuacién lo que sobre el tema he escrito en el trabajo citado en
la nota (4).
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como quiera que en la demanda de alimentos también han sido muy
notorios los cambios impuestos por los mayores niveles de urbaniza-
cion, renta y consumo, la consecuencia ha sido la aceleradisima ero-
sién de aquellas condiciones, tanto por el flanco del empleo como por
el de la demanda, que hacian posible la persistencia de la agricultura
tradicional. En efecto, la disminucién y el encarecimiento de la mano
de obra en el campo y la desadecuacién de la oferta agraria respecto
a los componentes de la modificada dieta alimenticia, provocaran una
vasta transformacioén de estructuras en lo que se refiere al tamaro de
las explotaciones, a los niveles de mecanizacién, a la seleccién de
cultivos, a las redes de distribuciéon y a la configuracién mercantil
misma de la empresa agraria; transformacion estructural tan especta-
cular como espectaculares son los incrementos de productividad y de
rendimiento en la nueva agricultura espaiiola.

Junto a todo ello se asiste también en los afios sesenta al conside-
rabilisimo avance del sector terciario, llegandose a situar éste a la
cabeza no sélo de la distribucién sectorial del Producto Interior Bruto
espanol, sino también del reparto por sectores de la poblacién activa.
El vigor del proceso de urbanizacién entre 1960 y 1975, las transfor-
maciones en los medios de transporte y comunicacién, asi como la
duradera expansién y mantenida importancia del turismo, que tantos
juicios superficiales y apresurados ha desmentido acerca de su presun-
ta inconsistencia y que ha promovido una no poco asombrosa respues-
ta de la oferta hotelera y de servicios, son otros tantos factores coad-
yuvantes de la creciente terciarizacién de la economia espaiola, que
ha de hacer frente igualmente a los renovados requerimientos que
proceden del crecimiento industrial y de las mayores necesidades fi-
nancieras y de comercializacién de la agricultura en proceso de cam-
bio. Progreso del sector terciario que se superpone también con mo-
dificaciones en la importancia relativa de las diversas actividades que
comprende y con la modernizacién acusada de algunas de ellas.

De esta sumaria relacion sectorial se ha excluido intencionadamen-
te la alusién a los cambios en las respectivas relaciones con el exterior,
para realzar ahora, en parrafo aparte, su importancia. Y no s6lo en
el ambito de las balanzas de transferencias, de servicios y de capitales
a largo plazo, cuya funci6n primordial como ribricas compensatorias
del déficit comercial y como soportes de todo el proceso de expansién
de la economia espariola en los sesenta ya he mencionado antes. De
lo que ahora debe dejarse constancia es del crecimiento y de las mo-
dificaciones en la composicién de las exportaciones espafiolas. Res-
pecto a su incremento, baste decir que se comportan desde la segunda
mitad del decenio de 1960 segtn los deseos de los més optimistas,
hasta constituirse el final del periodo en el componente més dindmico
de la demanda, dejando atrds el porcentaje de las exportaciones en
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la Renta Nacional los niveles bien modestos alcanzados, salvo en con-
tadas ocasiones, a lo largo de todo el siglo. Y respecto a su compo-
sicién, los productos agricolas reducen a la mitad entre 1967 y 1?74
su participacién en el total valor de las ventas espaflolas en el exterior,
mientras que las exportaciones de bienes de equipo y manufacturas
aumentan de modo muy considerable su respectivo peso relativo entre
esas mismas fechas. Habiéndose ademés constatado, como consecuen-
cia de la aplicacién a las exportaciones espaolas del método de ana-
lisis de la participacion constante en los mercados, que si bien la
contribucién debida al aumento de la demanda es decisiva como fac-
tor explicativo del crecimiento de las exportaciones, el efecto de me-
jora de la competitividad ha sido en el caso espafol notablemente
elevado.

4. Epilogo: un legado ambivalente

No quedaria completo el apunte que hemos trazado de la economia
espafiola desde el comienzo de los afios cincuenta, sin dedicar unas
lineas finales al alcance que ese proceso evolutivo ha tenido en rela-
cién con los problemas y las realizaciones de la Espana de la transi-
cién y de la democracia durante la segunda mitad del decenio de 1970
y los primeros compases del decenio de los ochenta.

Como ya se ha anticipado, en la historia espafola més cercana s
posible apreciar una doble significacion en el legado que una época
recibe de la anterior, en lo que unos hechos proyectan sobre los acon-
tecimientos que les suceden. En efecto, de un lado, a partir de 1974-75
van a hacerse patentes las fragilidades de la estructura productiva
formada durante los anos precedentes, cuando Espafia, tardia pero
resueltamente, se incorpora a la fase larga de crecimiento de los pai-
ses de la OCDE posterior a la Segunda Guerra Mundial. Tal vez por
eso mismo, por lo tardio y lo intenso de esa recuperacion econépp(_:a
de Espaiia durante los dos tltimos decenios del franquismo, el edificio
—1la estructura productiva— resultante acabara siendo menos solido
que aparente, con junturas deficientemente soldadas que pronto se
reabrirdn cuando cambien las condiciones en que se sustentaba e}
rapido crecimiento. Y asi, el impacto de la crisis internacional poan1
de manifiesto la hipoteca que los nuevos tiempos heredan, no solo
por una dependencia energética muy alta, sino también por una de-
fectuosa organizacion de dreas institucionales y de mercado 'funda-
mentales: entre otras, un sector financiero con una Banca siempr¢
mas poderosa que eficiente, un sector ptiblico que hacia compatible
su escasa dimensién, en términos comparados, con una amplisima ye.d
de dispositivos y resortes administrativos para interferir en la activi-
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dad mercantil, y también un mercado de trabajo que era producto de
esa suerte de pacto implicito a doble banda que alent6 la administra-
cién franquista con unos sindicatos, que no lo eran propiamente, y
con unos empresarios acomodados a un régimen generalizado de in-
tervencién: el «pacto implicito» ®® por el cual el Gobierno concedia
continuidad y fijeza al empleo —salvo al numeroso contingente de
emigrantes que para encontrarlo debia abandonar el pais— a cambio
de financiacién privilegiada a las empresas, negando al mismo tiempo
los derechos bésicos para la defensa auténoma y libre de los intereses
de trabajadores y empresarios.

Pero si esto es cierto, también lo es que, de otro lado, la sociedad
espaiola de los afos sesenta y primeros setenta estaba formada por
una poblacién que no sélo mejoraba con rapidez sus niveles de vida
y sus posibilidades de acceso a bienes y servicios diversos, sino tam-
bién —y muy principalmente, cabria subrayar— por una poblacion
incursa en una fortisima dindmica de cambio, familiarizada con todas
las tensiones y la acusada movilidad social y geografica que ello com-
porta. Podrian manejarse para ilustrar este punto muchos indicadores:
desde los que captan el crecimiento acelerado de los grandes centros
urbanos y de la poblacién escolar y universitaria, hasta los que refle-
jan cambios en pautas religiosas y culturales, en general, todos ellos
expresivos de un cambio profundisimo, quiza més rapido y fuerte que
cualquier otro proceso de modernizacion social y secularizacion regis-
trado en la Europa del siglo XX. Pero reténgase tan solo el que acaso
sea el mds expresivo de las hondas transformaciones que tienen su
origen en los dos ultimos decenios del franquismo, por sobre y a pesar
de los intereses y previsiones de dicho régimen. Ese dato, ese privi-
legiado indicador es el siguiente: la caida de la poblacion activa agra-
ria desde un 50 por 100 a un 25 por 100 del total, ha consumido en
Francia casi tres cuartos de siglo, media centuria en Alemania, un
tercio de siglo en Italia y en Espaia apenas veinte afios: los veinte
afios que transcurren entre comienzos de la década de 1950 y los
primeros afios setenta.

En resumen, la Espafa que afrontard el decisivo segundo tercio
del decenio de 1970, junto a problemas graves en la articulacién y
desarrollo de su estructura productiva, es un pais que ha conocido ya
entonces una silenciosa pero no por ello menos amplia mutacién eco-
n.émica, social y cultural. No gratuitamente, desde luego, podra de-
irse mas tarde que la reforma politica de lgs primeros afios de la
transicién, sin menoscabo de la importancia de actuaciones individua-
les y colectivas determinantes o cuando menos influyentes, es una
feforma cuyo desenlace no puede entenderse sin considerar esa vasta

% E. Fuentes Quintana (1984), p. 40.
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transformacion social preexistente, que habia renovado muchos de los
patrones demograficos, econémicos, sindicales y de comportamiento
de una mayoria de espaioles con actitudes vitales mis propensas al
cambio que a la quietud, a la novedad que a la conservacién y, a la
vez, también, no se olvide, mas proclives a la moderacién que al
radicalismo, a la tolerancia que a la intransigencia. De una mayoria
de espafioles que amaban aquello a lo que mas temié siempre el
franquismo: la libertad.
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. Capitulo 7

TRANSFORMACIONES EN LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA ESPANOLA DURANTE LA CRISIS:
1978-1985

“; + LUIS RODRIGUEZ ROMERO *

- 1. Introducciéon

Si se consideran los trabajos de economia aplicada producidos en nues-
tro pais durante el periodo de crisis, junto a importantes mejoras en
su calidad, nivel teérico y utilizacién de instrumentos estadisticos y

- econométricos, destaca un significativo cambio en su tematica gene-

ral, dedicindose una mayor atencién a aspectos concretos, principal-
mente de tipo macroeconémico, vinculados con el ajuste a dicho pro-
ceso de crisis. Esta orientacién contrasta con tendencias anteriores
mds interesadas en la dilucidacién del sentido tltimo de las denomi-
nadas transformaciones estructurales durante el periodo de crecimien-
to, y en la determinacién de sus efectos sobre las estrategias de evo-
lucién de nuestra economia.

Dos posibles razones pueden ayudar a explicar este cambio de

* atencion relativa. En primer lugar, un cierto desgaste o agotamiento

del concepto referencial de estructura, simplificado hasta llegar a iden-
tificarlo con la composicién sectorial de la actividad productiva, o
magnificado hasta convertirlo en una referencia omnicomprensiva y
totalizadora de la actividad econémica. En segundo lugar, la falta de

i cobertura del periodo completo de crisis por parte de una de las es-

tadisticas bésicas para el analisis riguroso de las transformaciones en
la composicion e interdependencia de la actividad productiva, como
son las tablas input-output (TIO). Efectivamente, las ultimas TIO pu-
blicadas, correspondientes a 1980, permiten tinicamente cubrir un sub-
periodo parcial de la crisis (1975-1980), que, como veremos mds ade-

* Fundacién Empresa Piblica y Universidad Complutense.
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lante, presenta caracteristicas distintivas respecto a la evolucion poste-
rior.

El objetivo del presente trabajo es retomar alguna de las perspec-
tivas normalmente ligadas al andlisis estructural —sencillas, pero ine-
vitables a la hora de caracterizar la situacioén de nuestra economia—,
tratando de compensar la ausencia de datos mas actualizados de las
TIO con la utilizacién y contraste de fuentes estadisticas alternativas,
basicamente Contabilidad Nacional (CN) y Encuesta Industrial (EI).
Nuestra atencién estard mas cerca de los hechos que de las interpre-
taciones generales y estratégicas, y trataremos de obtener conclusio-
nes respecto a algunos puntos concretos de las transformaciones ope-
radas en la estructura sectorial de nuestra economia durante la crisis.

Asi, en el apartado 2 se atender4 a la evolucién econémica duran-
te el periodo de crisis y su caracterizacion en términos de los sectores
basicos de actividad. En el apartado 3 se consideraran con un mayor
detalle los cambios en la composicion de la actividad industrial y sus

~ implicaciones respecto 2 la especializacion de nuestra economia res-
pecto a la CEE. En el apartado 4 se estableceran los determinantes
de las evoluciones observadas, caracterizando los sectores segin su
dinamismo relativo en términos de la demanda interna y externa. Y,
finalmente, en el apartado 5 se tratardn de resumir los principales
resultados obtenidos, caracterizando la evolucion durante el periodo

de crisis.

2. Evolucién de la actividad econémica durante el
periodo 1974-1985: Crisis economica y crisis
industrial

La CN (Base 1970 y 1980) nos ofrece una visién clara, inmediata y
sintética de lo que representa el periodo de crisis abierto a partir de
1974 para la evolucién de la economia espafiola (cuadro 1). Después
de una fase mantenida de fuerte expansion, en la que destaca el di-
‘pamismo de la FBKF —exponente de una profunda renovacion y
modernizacién del equipo capital de nuestra economia—, asi como
una creciente apertura exterior, se inicia un periodo de lento creci-
miento cuya duracién total (doce anos) casi llega a igualar el auge
anterior. La tasa real de crecimiento del PIB disminuye en un 75 por
1100, aproximandose a la media de los paises comunitarios y siendo,
-precisamente, la inversion el elemento de la demanda efectiva qu€
antes y mds intensamente experimenta el cambio de coyuntura. El
consumo y la demanda externa ocupan el papel impulsor que en la
anterior.etapa cumplia la FBKF, decantandose como los elementos
principales que determinan las tasas de crecimiento obtenidas.
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. De cuqlquier forma, el comportamiento durante el periodo de cri
sis no es lineal, pudiéndose distinguir dos subperiodos con ca reris
ticas claramente distintivas. El primero de ellos, 1973-1977 sraCtenS'-
de_ra como de postergacién o retraso en el ajusEe de la cris,ise 001(1151'
mm/ando politicas econémicas de signo compensatorio o e;'rg're' o
segin la t?rminologia acuiada por los profesores Fuentes (guint:rln‘;o’
Requeljo . En dicho periodo, el consumo, estimulado por destacad :
sub}da}s en los salarios reales, constituye el elemento basico de m o
Femm_xento de la actividad productiva, con importantes consecuencfim-
inducidas en los indices de inflacién que llegan a cotas superiores 2?
25 por 100 en 1977. El segundo, 1978-1985, constituye lo que real
mentf: se puede considerar como periodo de crisis en la economi;
e§panola, en el que se experimentan las consecuencias derivadas del
a]ust,e a las nuevas condiciones productivas y competitivas en la eco
nomia mundial. Es en este subperiodo cuando la FBKF desciendé: e‘.
mayor medida ante el efecto combinado de la crisis y de las olitiéal;’
de ajuste a la misma; la tasa de crecimiento del consumop or su'
parte, refleja la incidencia de las politicas de control salaria’l v Uni
camente, la demanda exterior se manifiesta como el principal elye,men:

to impulsor de la actividad i i
_ , con importantes ganancias d
comercio mundial. & ¢ cuctacn el

CUADRO 1

CRECIMIENTO Y CRISIS SEGUN CN* (%)

PIB p.m. C FBKF X M
1964-1973 7.1 6
, 1 +8,7 1
1973-1985 1.8 20 ~15 gg 12,3
1973-1977 3.0 3.9 +01 38 :
1977-1985 12 11 -22 7.0 2,2?6

PIB p.m.: Producto Interior Bruto a i ‘
: a precios de mercado; C: : i
de Capital Fijo. X: Exportaciones. M: Importaciones. 03 C: Consomo. FBKF: Formacion Bru

Datos reales [base 1970 (1964-1973) y base 1980 (1973-1985)]. Tasas acumulativas medias

anuales.

Fuente: CN (Base 1970 y 1980).

Por lo que se refiere a la utilizacién de inputs intermedios, de:la

TIO _ . . .

! ciert;E: (}9t80 se deduqe que el inicio del periodo de crisis implica una
1 omta tle encion f:lel intenso cambio en las interrelaciones productivas
oriales experimentado en la etapa de crecimiento ?, junto\a una

1
Fuentes Quintana, E. y Requeij

) { , E. queijo, J. (1984).
Martin, C; R. Romero, L., y Segura, J. (1981).
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transformacion de sus pautas. Asi, se observa una disminucién de
inputs provenientes de los sectores Quimico y Energia —caracteriza-
dos por un fuerte dinamismo en la etapa anterior— mientras que se
estabiliza, o incluso llega a aumentar, el empleo de aquellos que cum-
plieron un papel regresivo como son inputs Materiales y Generales 3
(véase cuadro 2). Es curiosa la evolucién de los inputs provenientes
de los sectores de Maquinaria que ven aumentada su utilizacién en
un momento de fuerte caida de la actividad inversora. Con indepen-
dencia de los conocidos problemas estadisticos que dichos flujos pre-
sentan, debido a la dificultad de distinguir entre actividad puramente
inversora y, por tanto, recogida como elemento de la demanda final,
y las operaciones de reparacién y mantenimiento que son los que se
recogen como transacciones intermedias *, este aumento de requeri-
mientos intermedios de Maquinaria puede reflejar necesidades deri-
vadas del envejecimiento del equipo capital instalado.

Con independencia del posible efecto de los cambios en la com-
posicién de la demanda final, el conjunto de estas pautas reflejan un
agotamiento del proceso de cambio técnico en la utilizacién de inputs
intermedios observado en etapas anteriores (1962-1975) debido, qui-
z4, a un desplazamiento del caricter de dicho cambio técnico desde

CUADRO 2

NECESIDADES DE INPUTS INTERMEDIOS PARA
SATISFACER LA DEMANDA DE CADA ANO CON SU
PROPIA TECNOLOGIA (PRECIOS 1980)

1975 1980
Energia......cooccoeiiiiiieiiiiinniiiiiicneaes 17,3 16,2
QuUImiCa .....oevivieiiii e 8,0 72
Materiales.........ccooooiiviieiiiiinee 30,5 29,3
Magquinaria 4,9 7,1
Generales .....ooevviviieiiiiiiiiiec e 21,8 23,1
OUTOS cenvneeieiiee et eee e e et treeaeeneane 17,5 17,1

Energia: Combustibles minerales, coque y gas, derivados del petréleo, energia eléctrica y gas ¥
agua.

Quimica: Quimica basica y abonos, materiales sintéticos y fibras artificiales, transformados plas-
ticos y otra quimica.

Materiales: Agricultura, madera y corcho, caucho, siderurgia, metalurgia y cemento y otros.

Generales: Transporte ferroviario, otros transportes, comercio, comunicaciones y Otros servicios-

Otros: Alimentacion, textil, cuero y calzado y papel y artes graficas.

Fuente: Segura, J. y Restoy, F. (1986).

3 Segura, J. y Restoy, F. (1986).
4 Blades, D. (1989).

f: drado Roura (1989).
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la tfansformacién de los procesos basicos sectoriales de produccié
segln se .reﬂejan en la utilizacién de inputs, hacia su optimizaci’l P
la refhstnbucién de la actividad hacia las unidades mas eficientes0 Y

'Sl Pasamos a considerar la distribucién del PIB entre los sect(;re
bé‘m.cos de acti.vidad puede observarse que, si bien la intensidad de l:
crisis 5no hg sido muy superior en la economia espafiola que en la
CEE °, su impacto diferencial ha sido muy distinto, en especial en lo
que respecta al sector industrial. El cuadro 3 refleja la fuerte dismi-
nucién durante el periodo de crisis de la entidad relativa de dicho
sector, superior y mds constante que la experimentada por la CEE
El sector servicios muestra la tendencia opuesta, destacando por un.
mayor incremento relativo de su especializacién.

CUADRO 3

PIB (apm) POR RAMAS DE ACTIVIDAD (PRECIOS CORRIEN-

TES)
Agricultura Industrial Servicios
Esp. CEE-7 * Esp. CEE-7 * Esp. CEE-7 *
1970 10,7 4,9 42,0 40,4 47,3 50,1
1977 8,7 3,9 39,8 415 51,5 54,6
1985 6,0 2,9 35,5 38,6 58,5 58,5

* Alemania, Bélgica, Dinamarca, Francia G fi i
, s s , Gran Bretafa, Italia y L;
Fuente: CNE (base 1980) y EUROSTAT (1988). Y Luxemburgo.

’Estas‘pautas bésicas de evolucién sectorial han sugerido en nuestro
pais dos Interpretaciones, no necesariamente excluyentes, respaldadas
POr una ’llteratura ya establecida en un plano internacioxial Y que, en
Gltimo término, se diferencian en el énfasis relativo concedido a c’ada
uno de los componentes del fenémeno °. Asi, se pueden considerar
dlCl:laS tenden(;ias COmo un exponente de un proceso general y man-
ten1§Io en el tiempo de modernizacién de la estructura productiva a
p_a’rtlr de un determinado nivel de desarrollo, que lleva a una expan-
$10n del sector de servicios en detrimento del sector industrial. II::ste
> En lo que sigu \ it g
por Alemania, Bé%giias,el)‘:ic:lr;blr.:;c; C;}l::: C]éE ell;:onju'mo de'Siete Prempur Lo
tasa de crecimiento real anual acum’ulativa lgél PrIZ;Bn enrz:a:;'yi(f::)h;l9§31:1u;865mp2:i;gz.icﬁs

con: .
Ontjsuixlt‘o es 2,1 por 100 mlentra§ que la espafola es, como ya hemos visto, 1,8 por 100
€ase una completa descripcién sobre 1a evolucién de dicho sector en } . R. Cua-.

AN
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proceso, denominado «terciarizacién» 7. surge no s6lo de las tenden-
cias en la composicién de la demanda final, sino también de un in-
cremento de la demanda de inputs intermedios de servicios necesarios
en el proceso de produccién y de una separacion, especializacion o
independencia de actividades de servicios anteriormente desarrolladas
en el interior de unidades administrativas industriales.

La segunda de las interpretaciones remarca, por el contrario, la
mayor incidencia relativa de la crisis sobre el sector industrial que
lleva a una disminucién del mismo, «desindustrializaciéon», fruto de
las tendencias en la demanda final —disminucién de la FBKF—, y de
su ajuste a las nuevas condiciones productivas internacionales. Esta
segunda interpretacién centra su atencion en la caracterizacion de la
actual crisis como industrial, y sugiere una posible reversion del fe-

" némeno en la medida que las condiciones objetivas del mismo varien,
bien por el paso del tiempo o bien por la incidencia de politicas es-
pecificas dirigidas a dicho fin; a este potencial proceso se le denomina
normalmente como «reindustrializacién» 8.

Pues bien, los datos referidos a nuestra economia parecen respal-
dar la segunda de estas posiciones, resaltando el caracter basicamente
industrial del proceso de crisis y su correspondiente superacion rela-
cionada con un cambio de coyuntura en dicho sector. El grafico 1
muestra como el sector industrial constituyé el principal motor de la
etapa de crecimiento, experimentando tasas de expansion superiores
a la media de la economia y marcando la evolucién ciclica de la mis-
ma. La etapa de crisis implica una transformacién de esta pauta, se-
fialando el mayor impacto relativo de la misma sobre el sector indus-
trial, que pasa a experimentar tasas de crecimiento inferiores a la
media durante todo el periodo. Finalmente, el periodo de recupera-
ci6n iniciado en 1985-1986 vuelve a coincidir con una transformacion
en la coyuntura del sector industrial que recobra su papel de impulsor
del crecimiento. La «desindustrializacién» parece, por tanto, un fen6-
meno ligado al propio caracter de la crisis y susceptible de reversion
en la medida que se aprovechen los mérgenes de crecimiento aun
existentes en el sector industrial.

acho, sidepyl
2§, CO!

7 Atn cuando la capacidad de inventiva conceptiyaaya puesto en marcha otros
conceptos mas detallados pero de més dificil vocalizacibn como «Cuarternariza-
cién», etc.

8 Véase, como referencia basica del tema, E. Blackaby (ed.) (1978), en especial los
trabajos de A. Cairncross, C. J. F. Brown y T. D. Sheriff.
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GRAFICO 1

EVOLUCION COMPARATIVA DEL SECTOR INDUSTRIAL *

TOTAL O

INDUSTRIA &

65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 7576 77 78 79 80 8182 83 84 85 86 87

: Tasas reales de crecimiento VAB (apm)
‘ Fuente: Contabilidad Nacional: Base 1970 (1964-1970) y Base 1980 (1971-1987)

q

' 3. Cambios en la especializacion sectorial de la industria

l{ng vez establecido el caracter industrial de la crisis, es interesante
distinguir sus efectos sobre la configuracién de dicho’sector ya que
'€5to ayudaria a determinar sus bases ultimas Y a precisar sus ,im l?ca—
- €I0nes en cuanto a la situacién relativa de nuestra economia. P
En‘c‘ualquier €aso, antes conviene considerar un aspecto previo
‘Mo suficientemente resaltado, como es el fuerte grado de disparida(i
f;l:iil;ltle Entrde las dos principales fu(?ntes estadisticas existentes sobre
£ 5 Elcnon’ : esz;gregada del sector industrial durante Ia crisis: CN y
pen’(.)do dgera ico presenta las tasas de crecimiento real durante el
lizade oS, crisis (sieg]un estas dos fuentes e§tadfsticas. El deflactor uti-
E v o u:::soJ e la EI procede del «.Indlce de Precios Industriales»
4 implicite rgc "d.’ y otros' (1989)], 'mleptras que el de la CN es el
‘? I, cogido en la misma pub}lncacn()n. Como puede observarse
A que ol ece tasa§ superiores y mds estables de crecimiento, por lo
, propio caracter industrial de la crisis derivado en el anterior

b

————

9
;. En J. Segura y otros (1989
;'detal]ada de dicgs diferenciés. - Caps- 1y 14, puede encontrarse e exposicion

» 5]
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GRAFICO 2

EVOLUCION SECTOR INDUSTRIAL

10" cN O
754 El I
5-

0 M v =gl

1974 75 76 77 78 79 R0 81 82 83 84 851986

* Excluido construccion. Valor anadido real {base 1980).
Fuente: Contabilidad Nacional {base 1980), Encuesta Industrial y Estimacion de la Renta

Nacional.

apartado quedaria enfatizado en caso de emplearse la vision alterna-
tiva ofrecida por la El. La distancia entre los dos componentes basicos
del sector industrial: Energia y Manufacturas, ayuda a precisar un
poco mas ¢l origen de esta diferencia. Como sugiere el grifico 3, la
disparidad en la evolucion temporal tiene su origen principal en el
sector de Energia, mientras que en Manufacturas ambas series ofre-
cen para los dltimos afos de la crisis un perfil temporal muy similar
junto a una fuerte diferencia de nivel. En lo que sigue, centraremos
nuestro analisis sectorial en los datos procedentes de la El, base pri-
maria de los datos ofrecidos por la CN, ya que tienen un mayor
contenido y, por otra parte, se derivan de una encuesta explicita con
caracteristicas conocidas.

Considerando la desagregacion entre los catorce sectores industria-
les correspondientes a la clasificacion NACE-CLIO (véase Apéndi-
ce 1), el impacto de la crisis en la composicion sectorial ha sido mayor
en la economia espanola que en la CEE, presentando esta dltima un
indice de similitud entre estructuras productivas, en el periodo
1978-1985, mas elevado que el referente a nuestro pais (94,0 respecto
a 90,6). Como puede comprobarse en el grafico 4 la orientacion de
los cambios sectoriales ha sido muy similar en ambas dreas, con las
significativas excepciones de los sectores de Material eléctrico (8), Ma-

Transformaciones en la estructura productiva espaiola...

GRAFICO 3

EVOLUCION DE ENERGIA Y MANUFACTURAS
{CN Y El)

ENERGIA

2,7+
2,2
1,7 7
1,2
.74
.24
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(

MANUFACTURA

_3 —
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—3,87
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* Valor anad

-

1981 1982 1983 1984 1985

ido real {base 1980).

Fuente: Contabilidad Nacional (base 1980) y Encuesta Industrial.
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GRAFICO 4

CAMBIOS EN LA COMPOSICION SECTORIAL DE LA INDUSTRIA
(1978-1985): ESPANA-CEE

ESPANA

1978 O

17’51 1985 @
15 4
12,5 J
10
75 W

2,5 1

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

SECTORES

1978
CEE 0

1
17,5 %5 W

15 1
12,5
10 1
7,5 A
54
2,5 1

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

SECTORES

Fuente: Eurostat y Encuesta Industrial.
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terial de transporte (9), Caucho (13) y Alimentacién (10). Los tres
primeros aumentan su participacion en la CEE —muy marcadamente
en el caso del sector de Material eléctrico que muestra una de las
tasas de crecimiento mas elevadas del sector industrial junto a Ener-
gia (1) y Material de oficina (7)—, mientras que, sin embargo, dismi-
nuyen en el caso espanol. El sector de Alimentacién sigue la pauta
inversa aumentando en Espafia y decreciendo en términos relativos
en la CEE.

En general, al conjunto de transformaciones sectoriales experimen-
tadas en la industria espafiola durante la crisis se deduce un ligero
distanciamiento respecto a la configuracién media de los paises de la
CEE, pasando a ser el indice de similitud entre ambas estructuras de
87,3 a 85,9 en 1985. En cualquier caso, éste es el resultado final de
un conjunto de tendencias contrapuestas que merece la pena consi-
derar explicitamente.

En consonancia con su menor nivel de desarrollo, la industria es-
pafiola partia antes de la crisis con una sobreespecializacién respecto
a la CEE en todos los sectores considerados como la Demanda Débil,
segin la terminologia de la OCDE: Metales basicos (2), Minerales no
metilicos (5), Textil (11) y Madera y otros (14) (véase cuadro 4). Su
especializacién era, asimismo, superior en dos actividades exponentes
de sendos rasgos distintos de la evolucién industrial durante la etapa
de crecimiento: Alineacién (10) y Quimico y Caucho (4 y 13). La
incidencia en el sector de Alimentacién (10) se basa en la existencia -
de ventajas comparativas naturales en algunas de las producciones del
sector primario, caracterizandose, en general, su actividad por pro-
ductos con un bajo grado de elaboracién y fuertemente ligados con
el empleo directo de inputs pertenecientes a dicho sector, hasta el
grado de formar, en términos del andlisis input-output, un bloque
indescomponible secundario con el mismo '°. La elevada presencia
relativa de un sector considerado de Demanda Fuerte como es el
Quimico (4), por otra parte, se debe a su fuerte grado de desarrollo
relativo en nuestra economia, en especial en las producciones corres-
pondientes de Quimica bésica, superior y mas temprano que el del
otro gran Bloque que conforma la actividad industrial formado por el
conjunto de las actividades metélicas y construccién de material de
transporte.

A partir de la situacién mencionada la crisis ha propiciado dos
tipos de movimientos que acercan o alejan respectivamente la confi-
guracién de la industria espaiola a la media de la CEE. Dentro del
primer tipo, movimientos de aproximacion, se enmarca la evolucién
de los sectores integrados en los cuadrantes II y III de la clasificacién

10 C. Martin y R. Romero, L. (1979).
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efectuada en el cuadro 4. En general, el resultado neto de estas trans-
formaciones sobre la estructura industrial deberia considerarse como
positivo en la medida que sectores de Demanda Débil como Metales
basicos (2), Minerales no metalicos (2) y Textil (11), disminuyen su
especializacién, aumentando la de otros de Demanda fuerte o media
como Energia (1), Maquinaria de oficina (7) o Papel (12). Dentro del
segundo tipo, movimientos de separacion, estarian los cuadrantes I y
IV, reflejando pautas con una posible valoracién mucho menos lineal
que en el caso anterior. Asi, el grado de similitud entre ambas es-
tructuras productivas aumenta debido a una potenciacién de la so-
breespecializacion espaiiola en las dos actividades de Demanda Fuerte
y Media que hemos sefialado anteriormente como rasgos distintivos
de la etapa de crecimiento: Quimico (4) y Alimentacién (10). Junto
a esta tendencia, valorable positivamente, se da, sin embargo, el in-
cremento de algunas actividades de Demanda Débil en las que ya
existia un elevado grado de especializacién: Productos metilicos (5)
y Madera y otros (14), asi como, lo que es mis significativo, el des-
censo relativo del conjunto de sectores productores de Maquinaria
(salvo de oficina) y Material de transporte (6, 8 y 9), en los que ya
existia una marcada subespecializacion.

CUADRO 4

ESPECIALIZACION RELATIVA DE LA INDUSTRIA
ESPANOLA RESPECTO A LA CEE

Crece la Desciende la
especializacion especializacion
(1978-1985) (1978-1985)
Quimico (4) DF Produccion y 1.2 transforma-
Sobreespecializacién es-| Prod. Metdlicos (5) DD ci6n metales (2) DD
pafiola (1978) Alimentacién (10) DM Minerales no metil. (3) DD

Madera y otros (14) DD Textil (11) DD
Caucho (13) DM

{1 (1

Energia (1) Magquinaria (6) DM
Subespecializacién espa-| Maquinaria oficina ™ Magquinaria eléctrica (6) DF
fiola (1978) Papel (12) DM Mat. transporte (9) DM

1444 [1v]

DF: Demanda fuerte. DM: Demanda media. DB: Demanda débil.
Fuente: Eurostat y EI.
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Este 1ltimo rasgo ha sido sefialado por algunos autores como el
principal pasivo derivado del periodo de crisis en lo que respecta a la
conformacién de la estructura productiva, llegando incluso a suponer
que compromete las posibilidades de crecimiento futuro de nuestra
economia. En cualquier caso, es conveniente distinguir entre las dos
causas principales que estdn en el origen de este comportamiento,
distinguiendo sus bases o implicaciones. En primer lugar, el descenso
de los sectores de bienes de equipo se relaciona con un factor de
demanda como es la negativa evolucién seguida por la FBKF de nues-
tra economia que, para el periodo 1978-1985 que, segin los datos de
la EI, disminuye un 1,1 por 100 anual. Dicha evolucién constituye,
como ya se ha mencionado, uno de los rasgos distintos del periodo
de crisis de la economia espafiola y contrasta con la seguida por el
conjunto de paises de la CEE considerados, que muestran una tasa
media de crecimiento anual del +2,1 por 100. El efecto inmediato
sobre los sectores oferentes de bienes de capital no debe ser confun-
dido con una desatencién a las necesidades de capital en dichos sec-
tores que condicionaria su evolucion y eficiencia futura. Por el con-
trario, si se considera el grafico 5, donde se recoge la tasa de creci-
miento de la FBKF en nuestra economia desagregada para cada uno
de los 14 sectores industriales NACE-CLIO durante el periodo
1978-1985, se comprueba como los sectores de construccién de ma-
quinaria y material de transporte tienden a experimentar tasas de
expansién superiores a la media, en especial en lo que se refiere a
Magquinaria de oficina (7) y Material de transporte (9).

En segundo lugar, tal y como indica el cuadro 5, el efecto reductor
de la evolucién en la FBKF se ve potenciado por un incremento de
la dependencia exterior del consumo aparente de bienes de equipo.
Este incremento de la propensién importadora es superior, en gene-
ral, al experimentado como media en el sector industrial, asi como al
registrado en el conjunto de paises de la CEE pero, en cualquier caso,
da lugar a niveles finales inferiores a los registrados en dichos paises,
salvo en el caso de Maquinaria agricola e industrial (6) y Maquinaria
de oficina (7). Este ltimo caso resulta ficilmente interpretable en la
medida que es uno de los mas dindmicos dentro de los considerados
como la Demanda Fuerte y que cuenta con una escasa y reciente
implantacién de empresas productoras en nuestro pais. El caso de
Magquinaria agricola e industrial es mas dificil de explicar ya que com-
prende actividades consideradas como de Demanda Media que, dadas

- sus caracteristicas tecnolégicas y la tradicion industrial de nuestro pais

en la produccién metdlica, serfan mas sencillas de atender con deman-
da nacional. La menor propensién importadora espaiiola se da en el
consumo de Material de transporte (9) en el que, a pesar del fuerte
incremento de las compras exteriores durante la crisis, el ratio de

\
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GRAFICO b

EVOLUCION SECTORIAL DE LA FBKF (1978-1985)

CRECIMIENTO FBKF

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 TOTAL
SECTORES

* Tasa anual acumulativa de crecimiento real. Siguiendo la metodotogia de la El unica-
mente se consideran las inversiones de ampliacioén, no incluyendo las dirigidas a la puesta
en marcha de nuevas plantas.

Fuente: Encuesta Industrial.

dependencia era menos de un 50 por 100 del de la CEE al acabar la
misma.

4. Determinantes internos y externos

Con objeto de finalizar este breve repaso de las principales transfor-
maciones en la estructura productiva espafiola durante el periodo de
crisis, resultaria interesante poder relacionar las pautas observadas en
lo referente a la composicién de la actividad productiva con la evo-
lucién de los determinantes de demanda que las condicionan. Como
es bien sabido, el analisis input-output ofrece una inmediata posibili-
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CUADRO 5

DEPENDENCIA EXTERIOR EN EL CONSUMO APARENTE
DE BIENES DE EQUIPO (%)

1978 1985

ESP CEE ESP CEE

5. Fabricacién productos metdlicos................... 5,4 11,5 7,1 13,1
6. Maquinaria agricola e industrial 28,3 49,1 34,4
7. Maquinaria de oficina..................... 42.8 88,3 60,8
8. Material eléctrico y electronico.................... 26,4 27,8 35,7
9. Material de transporte ..............ccoeovieeinnnnn. 32,8 21,6 43,9
TOTAL INDUSTRIA ........coiiiiiiiiiiiiieeannne 23,4 22,3 29.4

Fuente: Encuesta Industrial, EUROSTAT y Direccion General de Aduanas.

dad en dicho sentido a través de la diferenciacién respecto al tiempo
en el marco de la soluciéon del modelo de Leontief en términos de
coeficientes interiores

P = (I - A)"' (CF + FBKF + X — M)

donde:P = Produccién; A = Matriz coeficientes nacionales;
CF = Consumo final; FBKF = Formacién bruta de capital fijo;
X = Exportaciones; M = Importaciones.

Desgraciadamente la realizacién de este tipo de ejercicios !* se ve
restringida en la medida en que, como ya se ha mencionado, la ultima
TIO publicada para la economia espanola corresponde a 1980. En
cualquier caso, al disponer de datos sobre produccién, exportacion e
importacion, se puede obtener una aproximacién al consumo aparente
sectorial, como agregacién del total de demanda final interior e inter-
media y, a partir de él, descomponer la variacién del producto entre
aquella parte debida al total de la demanda interior y la derivada de
la demanda externa. Es decir,

P=CI+CF+FBKF + X - M
CA=P+ M- X=CI + CF + FBKF
P=CA+ (X-M)

P CACA (X -M (X-M)

—_—= a— —— 4

P CA P (X-M P

1 Véase el clasico articulo de H.B. Ctenery (1960).
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siendo: CI = Consumo intermedio total; CA = Consumo aparente.
X = dX/dt; y constituyendo el primer sumando del segundo término’
la contribucion de la demanda interior y el segundo la derivada de |og
intercambios exteriores al total del crecimiento del producto sectoria.

Ahora bien, antes de realizar esta descomposicién es interesante
considerar dos aspectos previos que van a condicionar los resultadog
obtenidos. En primer lugar, el propio caracter del ejercicio plantea 13
utilizacién de un concepto de produccién bruta que se adapta en ma-
yor medida a los componentes de la demanda que el de valor anadido.
Con este objeto se ha empleado la variable de produccién bruta de
la EI que corresponde, por su valoracién al coste de los factores, al
valor afiadido empleado en los anteriores epigrafes. Sin embargo, exis-
ten apreciables diferencias en la evolucién temporal de ambas varia-
bles, que apuntan la existencia de un fuerte incremento en la utiliza-
cion unitaria de inputs intermedios en el periodo 1978-1985, ya que la
produccién bruta tiende a mostrar tasas de crecimiento superiores a las
del valor afiadido. Como puede observarse en el cuadro 6 la pauta de
un aumento en la utilizacién de inputs intermedios es compartida por
la economia espanola y la de la CEE, aunque su intensidad es mayor
en nuestro pais, donde la diferencia entre el crecimiento de la pro-
duccién bruta y del valor aiadido llega a ser de 1,7 por 100 para el
conjunto de manufacturas y 0,6 por 100 para el total industrial, mien-
tras que en la CEE ambas se mantienen en un 0,2 por 100. Anali-
zando con un poco més de detalle este peculiar comportamiento se
comprueba que en Espana las diferencias sectoriales entre la evolu-
cién de la produccién bruta y del valor anadido no son uniformes,
aunque el coeficiente de correlacién de Spearman entre las ordena-
ciones sectoriales se mantiene muy alto (0,89), resultando favorecidos
por la utilizacién del concepto de produccién en vez del de valor
afiadido, los sectores de Siderometalugia (2), Quimico (4), Maquina-
ria de oficina (7) y Material de transporte (9), mientras que los de
Energia (1), Alimentacién (10) y Papel (12) se encuentran en el caso
contrario. En cualquier caso, no resultan obvias las razones que pue-
den haber llevado a un aumento de la utilizacién directa de inputs
intermedios por parte de los sectores mencionados en primer lugar,
plantedndose un interesante problema a dilucidar con la publicacion
de la préxima tabla I-0.

El segundo de los aspectos sefialados como condicionante del ejer-
cicio de descomposicién es la ausencia de deflactores adecuados para
las operaciones de comercio exterior espafiolas, lo que ha obligado a
emplear indices de valor unitarios referidos Gnicamente a cinco gran-
des sectores de actividad industrial.

E! cuadro 7 ofrece una primera perspectiva del comportamiento
relativo durante la crisis de la demanda interna y externa, tanto en

Transformaciones en la estructura productiva espafiola... 177

CUADRO 6

COMPARACION ENTRE LA EVOLUCION DE LA
PRODUCCION Y DEL VALOR ANADIDO (1978-1985)

ESPANA CEE
Produccion Valor Produccion Valor
SECTORES bruta anadido bruta anadido
(real) (real) (real) (real)
1. Energia .....cc.occooiiiiiiiiiinnnnnn. 4,3 4,8 3,7 3,6

2. Minerales metélicos y produc-
ci6n y 1.* transformacién de

metales..........oooeiiviniiniiininns 0,5 -3,8 1,4 0,2
3. Minerales y prod. no metalicos -2.8 —-4,0 ~0,5 -1,0
4. Industria quimica ................. 3,0 0,8 3,8 3,1
5. Fabricacion de productos meta-

JECOS cvnvnininininiienenrineenennnans -1,8 =22 -0,4 -0,6
6. Magquin. agricola e industrial .. -34 -39 0,7 0,3

7. Magq. de oficina, ordenadores e
instrumental de Gptica y preci-

SION eevnevieeiiriiciin e 13,4 4,7 9,1 6,8
8. Material eléctrico y electrénico -1,4 -1,8 3,5 31
9. Material de transporte........... -0,6 -39 0,4 1,5
10. Alimentos, bebidas y tabaco... 1,6 1,6 -0,7 0,1
11. Textil, confeccién, calzado y
CUETO +evvvnennnenrincnrnennnnenanns -3,1 -4.4 -1,4 -1,7
12. Papel, articulos de papel, artes .
graficas y edicién.................. -0,1 -0,4 1,4 1,4
13. Transformacién del caucho y
materias pldsticas ................. -0,3 -1,5 3,2 2,0
14. Otras industrias manufacture-
TS .envnernennernannaeneraeeneanaennes -18 -3,0 -1,6 -2,0
TOTAL MANUFACTURAS........ -0,2 -1,9 1,0 0,8

TOTAL INDUSTRIA ................. 0,5 -11 1,4 1,2

Fuente: Encuesta Industrial y Eurostat.

Espafia como en la CEE. En él se puede apreciar el dispar compor-
tamiento que tienen ambos componentes, destacando el consumo apa-
rente por su papel restrictivo mientras que, en conjunto, el sector
exterior muestra un efecto expansivo. Esta diferencia es mas impor-
tante en la economia espafiola, en la que el consumo aparente refe-
rido al total de manufacturas experimenta una tasa media de creci-
miento negativa en €l periodo (—0,6 por 100), mientras que las ex-
portaciones crecen a una tasa real muy elevada (7 por 100), superior,
en la practica totalidad de las actividades, a la experimentada por las
importaciones.

AN
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CUADRO 7 '
EVOLUCION DE LA DEMANDA INTERIOR Y EXTERIOR
DURANTE LA CRISIS

ESPANA CEE

SECTORES (1) (2) 3) (1) 2) 3)

1. EREIRIA.cccamarirrerrnmrssnnrermnnesineeses 2,5 1,1 16,7 0,2 —42 39
9. Minerales metalicos y produccién y 1.2 e 00 0s Lo
transformacion de metales ............... -1,2 8,0 4,3 _1,7 _3,1 —2,7
3. Minerales y prod. no metalicos......... —;,g (;,I; 12,9 2,4 3,’4 3:5
4. Industria qUimica ...............-- SR , _1,3 0,6 -o’g ol
5. Fabricacién de productos metalicos ... —2,0 s 3,7 0,6 —0,9 e

6. Maquinaria agricola e industn’al. ........ =35 1,8 s K , A
7. Magq. de oficina, ordenadores € instru- s 230 88 97 100
mental de opftica ¥ precision: ......c..... 7,9 s 5,6 2,7 5,1 P
8. Material eléctrico y electrénico......... -1,2 3.4 8,4 0,2 2,2 1,9
9. Material de transporte ..................- -1,6 109 5,0 -1,4 2,3 3,5
10. Alimentos, bebidas y tabaco ............ 14 496 K R , ,

- 1,5 L2
11. Textil, confeccion, calzado y cuero: = -40 29 37 23 1
12. Papel, articulos de papel, artes grafi-

€as Y EAICION <.ovorrrnnnreenmnnnenrreeene s -02 58 45 03 2,1 51
i ho y materias
e glr:sr:fcfzsrmacmdelcaucy ............ —06 85 58 2,2 (3); g,g
14. Otras industrias manufactureras........ 2,4 0,7 72 -3, 2,1 2,3
TOTAL MANUFACTURAS........cooeenee -06 51 70 (()),1 0,6 2,5
TOTAL INDUSTRIA .ooiiieeaniirrenennnss 00 38 83 , . .

(1) Consumo aparente.
(2) Importaciones.
(3) Exportaciones.

. . . - 1985,
* Tasa de crecimiento medio real anual acumulativo. Periodo de referencia: Espaiia, 1978-1

CEE, 1979-1985. .
! Fuente: Eurostat, Direccién General de Aduanas y Encuesta Industrial.

Sectorialmente, el cuadro 7 ofrece una vision sintética’ de alg}mlc;s
de los rangos distintos de la crisis industrial en la economia espan: a:
Asi, los Ginicos sectores que regi§tran un aun}ento del cqnsulzlodiﬁé_
rente en el periodo son los repetidamente sen?laQOS comg m 'sEner—
micos en términas de la evolucion del \./a.lor anadldoz es tec1'r’.r1 20
gia (1), Quimico (4), Maquinaria d? oficina (7) y Alimen ;2: | ex:
Las importaciones, por su parte, tienen en ge:neralfun.z:1 2 o
pansién muy elevada destacando, en espemal, lé.ls‘ e e7r1 ahsd o
tores de Siderometalugia (2), Maqumarla de ofu':m.a ( ),d la flal <€
transporte (9) y Caucho (13). Flr}qlmente, ¢l crecimiento g 3as Orp100
taciones no cabe menos que calificarlo de sorprer}dented( o ;‘)l o s
para el total industrial), destacando el comportamiento de acti
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en las que, en principio, no es ficil detectar una mejora de las ven-
tajas comparativas de la economia espafiola, como son Energia (1),
Siderometalurgia (2), Quimico (4) y Maquinaria de oficina (7).

En general, las pautas espafolas no son muy similares a las segui-
das por la CEE, si excluimos la total coincidencia en lo referente al
fuerte dinamismo, tanto en consumo aparente como en flujos de co-
mercio exterior, experimentado por el sector de Maquinaria de ofici-
na (7). Asi, por ejemplo, las importaciones comunitarias de Metales
basicos (2) y de Material de transporte (9) son mucho mas reducidas
que las espanolas (0,4 por 100 y 2,2 por 100 en relacién a 8 por 100
y 10,9 por 100, respectivamente), subrayando el caricter peculiar de
ambos fendmenos ligados con decisiones de politica comercial e in-
dustrial durante el periodo. De igual forma, la expansion de las ex-
portaciones comunitarias de Energia (1), Metales basicos (2), Quimi-
ca (4) y Material de transporte (9) es muy inferior a la experiencia
por los flujos espafioles, mientras que, por el contrario, crece en ma-
yor medida la referida -a Maquinaria eléctrica (8).

El cuadro 8 recoge un resumen de los resultados obtenidos, utili-
zando la expresién (1) anteriormente sefalada, en cuanto a la contri-

'~ bucién de la demanda interna y externa al crecimiento de la produc-

cién. Como puede comprobarse es patente el papel restrictivo de la
demanda interior al que apuntaban las cifras referentes a su evolu-
cién. Asi, y refiriéndonos al total de manufacturas, la evoluciéon de
la demanda interior habria supuesto en nuestro pafs una reduccién de
la produccién en un 4,3 por 100 para el total del perfodo de crisis
(1978-1985), si no se tiene en cuenta el papel expansivo jugado por
el saldo exterior. El buen comportamiento de las exportaciones hizo
que dicho efecto expansivo de la demanda externa tuviera una inci-

: - dencia muy significativa en el crecimiento del producto de las activi-

dades manufactureras (2,8 por 100), a pesar del menor volumen re-
lativo de nuestras transacciones exteriores €n comparacion con el con-

i* junto de la CEE. El resultado final de estos dos efectos es el leve

decrecimiento observado en el total de la produccién de un 1,5 por 100.

En comparacion con la CEE la evolucion espanola destaca por un
mayor efecto restrictivo de la demanda interior —que para el conjun-
to de la CEE muestra una contribucion positiva al crecimiento del
producto del sector manufacturado (0,6 por 100)— asi como por el
fuerte dinamismo de la demanda exterior. Si excluimos el efecto del
elevado crecimiento de las exportaciones en el sector de Energia,
responsable casi tnico del crecimiento de dicho sector, la contribucién
de la demanda exterior en la CEE tiene un papel mucho menos ex-
pansivo que el registrado en la economia espafiola, representando una
contribucién a la tasa de crecimiento obtenida muy similar a la deri-
vada de la demanda interna (0,8 por 100 y 0,6 por 100 respectivamen-

N\
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CUADRO 8§
CONTRIBUCION DE LA DEMANDA INTERNA Y EXTERNA
AL CRECIMIENTO REAL DE LA PRODUCCION *

ESPANA CEE
SECTORES (1) 2) 3) (1) 2) (3)

1. Energia.....ccccooeiiiiiiiiiiiininnniinnnnn, 29,5 45 340 1,6 14,6 16,2
2. Minerales metélicos y produccién y 1.2

transformacién de metales ............... -7,5 10,9 34 0,1 0,8 0,7

3. Minerales y prod. no metaélicos......... -21,5 3,5 -18,0 -9,5 0,1 -94

4. Industria quimica.............c...ccooeeeenn 16,6 64 230 144 1,7 16,1

5. Fabricacién de productos metilicos ...—12,8 0,8 —12,0 —44 00 -44

6. Magquinaria agricola e industrial........ —23,8 2,2 -21,6 30 —-1,7 1,3
7. Magq. de oficina, ordenadores e instru-

mental de 6ptica y precision ............ 178,9 —-38,0 1409 67,7 -0,8 66,9

8. Material eléctrico y electrénico......... -88 —-0,8 —9,6 16,5 3,5 20,0

9. Material de transporte .................... -9.7 58 -39 1,1 1,1 2,2

10. Alimentos, bebidas y tabaco ............ 99 1,6 11,5 -8,3 0,7 -7,6

11. Textil, confeccién, calzado y cuero....—22,7 3,1 =196 —132 —-0,5 —13,7
12. Papel, articulos de papel, artes grafi-

€as ¥ ediCiOn .........ccoueiiiiiiiiiininnnnes -1,0 02 -0,8 1,7 1,4 3,1
13. Transformacién del caucho y materias

PIASticas ........ccoeviveeiiiiiiineiiee, -3.8 20 -1,8 156 0,6 16,2
14. Otras industrias manufactureras........ -16,5 4,5 -12,0 —19,6 3,4 —16,2
TOTAL MANUFACTURAS.................. —-43 28 -1,5 06 08 14
TOTAL INDUSTRIA ................ U 0,3 3,0 33 0,7 28 35

(1) Contribucién demanda interna.
(2) Contribucién demanda externa.
(3) Crecimiento total.

* Tasas de crecimiento referidas al total del periodo. Periodo de referencia: Espaiia, 1978-1985.
y CEE, 1979-1985.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Direccién General de Aduanas, Eurostat y Encuesta
Industrial.

te). Sectorialmente, esta pauta es muy homogénea, de tal forma que,
tnicamente en dos actividades manufactureras, Maquinaria eléctri-
ca (8) y Papel (12), la contribucién de la demanda externa comunita-
ria supera a la espafiola.

El cuadro 9 (a y b) ofrece un expresivo resumen del papel de la
demanda interna y externa en el crecimiento sectorial, en relacién con
la intensidad de dicho crecimiento. Como puede comprobarse, en
nuestro pais, dnicamente dos sectores. Energia (1) y Quimico (4), han
experimentado un fuerte dinamismo tanto de la demanda interna como
externa, que motiva el aumento experimentado en su especializacion
relativa. En el caso opuesto (Cuadrante IV), se encuentra un conjun-

L que la media indus-
trial (aumenta espe-
; cializacién)

.Crecimiento de 1a
i© Produccién menor
i que la media indus- |14, Madera

Transformaciones ep la estructura productiva espafola. .. 181

tgdampllo de sectores (5) entre los que destaca la presencia de acti-
vidades pertenecientes al bloque metalico: Productos met4];

siempre resulta posi

den i i6n i
de la anterior argumentacion introduciendo elementos de causa-

CUADRO 9

EFECTO DE LA DEMANDA
INTERNA Y EXTERN
EVOLUCION SECTORJAL A ENLA

a) ESPANA

Contribucién de 1a demanda

Contribucién
externa mayor que la media e femanda

externa menor que la media

industrial industrial
.
Crecnml?nto de la 1. Energia 7. Maquinari ici
Produccién mayor 4. Quimica . imentacion” "

10. Alimentacién

M an

3. Minerales no metélicos
9. Material de transporte

5. Productos metilicos
6. Maquinaria agricola e

i tria] (disminuye espe- dustrial
cializacion) . 3 Maquinaria eléctrica
. Papel
13.  Caucho
11.  Textil
(I1) ' avy

—_— ™

~.
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" CUADRO 9 (continuacién)

b) CEE

Contribucién de la demand.a
externa menor que la media
industrial

Contribucién de la demandg
externa mayor que la media
industrial

7. Magquinaria de oficina
13. Caucho

Energia
Quimica .
Maguinaria eléctrica

Crecimiento de la
produccién mayor
que la media indus-
trial (aumenta espe-
cializacién)

% &

@

i ali 5. Productos metalicos
imi . Minerales no metalicos Ctos o8
grelcalml:g::cig;egg; 9. Material de transporte 6. ngs‘il;?;na agric
; . indu
. mz:iia industrial | Papgl 10. Alimentacion
(disminuye especiali- Madera P

weeion) 9. Metalicas bésicas

aw)

(110

Fuente labora rtir de Direc jit S AT yE u
Elaboracién propia a partt reccion General de Aduanas, Eurostat ncuesta
4

Industrial.

i tendencias
lidad en la misma al mantener que son, pref:1§amente;;:lslrso dencies
recesivas en la demanda interna las que originan su

terior. ) o
cadgie:e compara la tipologia comentada espanola con la dert

ispari como
ara el caso de la CEE se pueden extraer tanto dlsparldqcrl::ras ‘
. . i
Eoincidencias dignas de mencion. Con referencia 1\2 1a§i IFaria eléc’tri-
caso mas significativo quiza sea el d‘el‘ sector de alq inaria ol epa-
ca (8) que en la CEE ocupa una posicion opuesta a la L case e
fiol. confluyendo en €l un fuerte dinamismo dte Lz; S;r;z:rl da
: i sante
egundas, es Intere ‘ dac
externa. Respecto alas s C oonin
en la situacion de los sectores de Productos me'tahcé): l(:)d)é man(}j in
ria agricola e industrial (6) con un Papel reces1lvo‘ c L e nve-
terior y exterior en ambas economias. En cua qllue dispa;idades .
i incidencias superan a las dispa ,
subrayar que las coincCide S ade
mengzndo ﬁr?icar(rllente la posicién relativa de cuatro activida
verg
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5. Consideraciones finales: el papel de la industria
en la crisis

Los datos considerados en este articulo reafirman dos ideas basicas
sobre el periodo de crisis en la economia espafiola, que constituyen,
ya, parte del acervo general a la hora de caracterizar dicho periodo.
En primer lugar, subrayan la postergacion de sus efectos, en la medida
que, durante una primera etapa y a través de determinadas medidas
de carécter expansivo, se mantienen tasas de crecimiento destacadas,
muy superiores a las registradas por los restantes paises de la CEE.
En segundo lugar, se reafirma su cardcter industrial, percibible de
forma inmediata tanto en su cronologia como en su mayor impacto
diferencial sobre dicho sector. Asi, tal y como se ha comprobado, el
descenso de la tasa de crecimiento industrial por debajo de la tasa
media de la economia coincide con los primeros sintomas de crisis,
manteniéndose hasta el momento en que se inicia la recuperacién. De
igual forma, el andlisis comparado refleja que, si bien la intensidad
del periodo de crisis es muy similar en el total de la economia espa-
fiola y en la de la CEE, su incidencia relativa sobre las actividades
industriales es muy superior en nuestro pais.

Ahora bien, mas alld de coincidencias cronoldgicas e impactos re-
lativos, se plantea la cuestién sobre el significado dltimo del diagnds-
tico que atribuye un caricter industrial a la crisis. En especial, se
apunta el interrogante de si con ello se quiere introducir un elemento
de causalidad que convirtiese a dicho sector en un petencial respon-
sable de la intensidad y caridcter que dicha crisis adquiere en nuestro
pais. Repasando la literatura producida sobre este tema en nuestro

- pais —entre la que destaca el conjunto de articulos incluidos en dos

niimeros monograficos de Papeles de Economia, 15 y 21—, se decan-
tan dos posibles argumentaciones que sefialan en dicho sentido. Segin
el primer tipo de hipétesis, que podemos identificar como de «inefi-
ciencia», las condiciones y caracteristicas del desarrollo industrial en
nuestro pais durante la etapa de crecimiento (1960-1974), crearon un

- conjunto de ineficiencias y desequilibrios productivos en dicho sector,
i que supusieron su incapacidad para enfrentarse al periodo de crisis y
¢ explican, por ende, el mayor impacto relativo de la misma en Espana.
[ Segiin la segunda postura, a la que podria referirse como de «espe-
i cializacion sectorial», el grado intermedio de desarrollo de la industria
. espafiola en los inicios de la crisis habria supuesto su mayor especia-
§ lizacion en aquel tipo de sectores a los que ha afectado en mayor
j medida la crisis mundial, ya sea por el descenso de su demanda en

un plano mundial o por una mayor competencia de paises de reciente

- industrializacién.

La primera de las argumentaciones mencionadas, hipétesis de «ine-

N
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ficiencia», no encuentra mucho respaldq en los datos y célculos .o.fre-
cidos en este articulo. Con independencia del menor nivel de ef1c1eq-
cia de partida respecto a la situaciép c_ie los paises de 1?1, CEE consi-
derados, uno de los rasgos mds distintivos de la evolucién del sector
industrial espafol durante la crisis ha sido el fuerte papel expansivo
cumplido por la demanda exterior, que ha dado lugar' a destacadas
ganancias de cuotas comerciales. Como ya se ha menc1qnad.o,, la de-
manda exterior constituye el Gnico factor con una c.o.ntrlbuaon posi-
tiva al crecimiento industrial durante la crisis, equilibrando y redu-
ciendo el efecto recesivo de la evolucion de los componentes de la
demanda interior, en especial de la EBKF. .

En cualquier caso, el comportamiento de la demanfia exterior de
productos industriales no puede tomarse como una qv3den.ma ultima
y definitiva en contra de posibles situaciones de.meﬁ‘c’lenqa, ya que
de los estudios realizados se desprende que la situacion ’competltlva
de la industria espanola durante la crisis resulta mucho mas favora.ble
si se considera desde la 6ptica de los resultados comercnales que si se
analiza segin la evolucién de los indices' de precios y costes relati-
vos 2. De hecho, el andlisis de actividades industriales concretas, como
puede ser el caso del sector de Metales basicos (2), rpugstra la coe-
xistencia de un fuerte dinamismo de la demanda exterior junto a una
situacién comparativa desfavorable en términos de otras variables de
resultados. . o

La segunda de las argumentaciones referidas, «hipotesis dp espe-
cializacién relativa», resulta mas sencilla de re_fut.ar en la medida _que
la comparacién de las tasas sectoriales de f:rec1mlento entre Es’pana y
la CEE muestra un menor nivel de las mismas en nuestro pais en la
practica totalidad de sectores. No parece, por tanto, que la menor
tasa media del crecimiento de la produccion industrial en nuestro pais
sea resultado de una determinada especializacion de partida sino que,
mas bien, se debe a una evolucion mas desfavqrable de?l con]}mto. .De
cualquier forma, en este caso, siempre es POSlblC un mmed.lato ejer-
cicio de descomposicion que cuantifica la importancia relativa de los
dos elementos mencionados: especializacion sectorlal_ de? partha y ta-
sas individuales de crecimiento, en la evoluciép media mdustrla!.

Asi, si consideramos que la tasa de crecimiento para el conjunto
de la industria en el periodo 1978-1985, es una mc?dla_ Ponderada. de
las tasas sectoriales segin la estructura de especializacion de partida

12 j Segura y otros (1989), cap. 12.

Transformaciones en la estructura productiva espaifiola. .. 185

siendo: w, = Participacién del sector i en el V. A. del afio 1978; 1
= tasa de crecimiento del conjunto de la industria en el periodo
1978-1985; t, = tasa de crecimiento del sector i; tendremos que la
diferencia de crecimiento entre dos éreas, Espafia y CEE, puede des-
componerse de la siguiente forma:

EE - ECEE = EWF t.E - ZWiCEE tiCEE =

= (2w tF — Zwi t75F) ~ (ZwBE (FFE — TwE (CFE)

donde el primer elemento del dltimo término expresa el efecto en la
diferencia de tasas de crecimiento global entre las dos areas de las
distintas tasas sectoriales, mientras que el segundo indica el efecto
derivado de las distintas especializaciones de partida *>.

Los resultados obtenidos para la evolucién de la industria espafiola
y de la CEE en el periodo 1978-1985, con un nivel de desagregacion
de 14 sectores productivos, indican que la mayor parte de los 16,2 pun-
tos porcentuales que separan el crecimiento espafiol (—7,2 por 100)
del de la CEE (9,0 por 100) se deben al efecto de las diferencias en
las tasas sectoriales (13,3 puntos), teniendo un menor efecto relativo
las distintas especializaciones productivas de partida (2,9 puntos). Es
decir, parece cierto que la especializacion industrial de la economia
espaiiola resultaba mas desfavorable que la de la CEE dadas las tra-
yectorias sectoriales seguidas en la crisis, pero este elemento no jus-
tifica nada mas que una parte pequeiia del menor crecimiento indus-
trial espanol. :

En conclusién, al enunciar el caracter industrial de la crisis espa-
fola no se estd sefalando tanto a un elemento causal de la misma,
como demarcando el campo o area donde adquiere una mayor im-
portancia, incluyendo las actividades de construccién. Esta diferencia-
cidn es significativa ya que, si bien despoja de un papel protagonista
a la Politica Industrial dentro del esquema de superacién de la crisis,
otorgandoselo a medidas de corte mas macroeconémico que inciden
en los elementos de demanda interna, en especial FBKF, que estin
en la base del peor comportamiento relativo espafiol, delimita un con-
junto de medidas especificamente industriales que deben de acompa-

'3 Por supuesto, siempre es posible el juego simétrico de ponderaciones con lo cual
una descomposicién alternativa a la anterior quedaria como:

 WEAF - 3 wOEE (CEE _ (3 WE (F — 3 wCTE (F)
~ (EWCEE P 3 W

donde el primer elemento indica el efecto de especializacion y el segundo el de tasas individuales.
Los resultados obtenidos utilizando esta descomposicién son muy similares a los comentados, dando
una ligera menor importancia al efecto especializacién.
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fiar a dicha politica. En especial, resulta subrayable la necesidad de
una politica industril que facilite la adaptacion de la especializacién
industrial al esquema de ventajas comparativas jerarquizadas y desli-
zantes que parece caracterizar a la economia mundial lo que constituye
un requisito ‘basico para la continuacién de nuestro proceso de creci-
miento.

APENDICE

CLASIFICACION SECTORIAL

Encuesta CNAE
NACE-CLIO (R-25) industrial 1974
1. Energia ...coooooviiiiiiiiiiiiiiii e 1-8 11 al 16
2. Minerales metil. y produccién y 1.° transforma-
cion de metales..........ooeevniiiiiiineniiiiiaes 9-11 21, 22
3. Minerales y prod. no metélicos....................... 12-18 23,24
4. Industria quimica............ooooooiiineni 19-30 25
5. Fabricacién de productos metilicos 31-35 31
6. Maquin. agricola e industrial .......................... 36-37 32
7. Magq. de oficina, ordenad. e instrum. de 6ptica y
Precision .......ooovviiiiiinii 38-46 33,39
8. Mat. eléctrico y electronico.............ccouuivennene. 39-40 34, 35
9. Material de transporte.............cccoeeivinnirnicennn. 41-45 36, 37, 38
10. Alimentos, bebidas y tabaco....................l 47-64 41, 42
11. Textil, confeccidn, calzado y cuero.................. 65-74 43, 44, 45
12.  Papel, articulos de papel, artes gréficas y edicién. 80-82 47
13. Transformacién del caucho y materias plésticas.. 83-84 48
14. Otras ind. manufactureras..............cccoevvennn.e. 75-79; 85-89 46, 49
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Capitulo 8
EL PRESENTE DE LA EMPRESA PUBLICA
INDUSTRIAL. EL GRUPO INI

JOSE MANUEL GARCIA HERMOSO *

La Internacionalizacién de la economia espafiola, proceso que se ha
venido manifestando de forma creciente desde mediados de los afios
setenta, se ha visto fuertemente acelerado como consecuencia de la
integracion de Espafia en las estructuras de la Comunidad Europea.
El reto que la constitucion de un mercado tnico, basado en la libre
circulacion tanto de bienes y servicios como de capitales, hace im-
prescindible el andlisis de aquellos elementos basicos que determinan
la posicién relativa de la gran empresa espafiola frente a la internacio-
nal.

En la primera parte de este trabajo se realizard una aproximacién
a aquellas caracteristicas que pueden ser consideradas mas significa-
tivas a fin de conseguir ventajas competitivas, utilizando para ello un
soporte fundamentalmente empirico de como se manifiestan en las
compaiiias espafiolas y extranjeras; asimismo, se hardn determinadas
consideraciones acerca de las definiciones estratégicas que se estdn
desarrollando con dicho fin. En la segunda parte, se describird una
experiencia especifica de gestion empresarial, como es la realizada por
el Grupo INI en el periodo 1982-1988 con el objetivo de afrontar los
crecientes niveles de competitividad que el nuevo entorno econémico
ha definido .

! La base de este trabajo se encuentra en las ponencias presentadas en los Semi-
narios «Reestructuracién y Saneamiento del sector publico, 1982-1988» y «La empresa
publica industrial en Espaiia: perspectiva histérica, debate actual», celebrados en San-
tander en la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, agosto 1988 y publicadas con

* Vicepresidente de la Comisién Nacional de Valores.
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1. Posicion relativa de la gran empresa espaiiola frente
a la internacional

1.1. El nuevo escenario econémico e industrial

La necesaria referencia a las transformaciones ocurridas en el escena-
rio socio-econémico, viene obligada tanto por la intensidad de las
mismas como por las profundas modificaciones que han originado en
la actuacién de los distintos agentes econémicos. Los hechos mds im-
portantes registrados en el marco de la actividad industrial y econé-
mica son los siguientes:

— Maduracién o finalizacién, segtin los casos, de los procesos- de
ajuste realizados en la estructura productiva mundial.

— Inflexién en la senda del ciclo econémico, inicidndose una fase
de expansién econémica, impulsada en primera instancia por
la economia americana, y mantenida con el apoyo de las eco-
nomias alemana y japonesa principalmente.

— Proceso de creciente apertura de las economias, que se mani-
fiesta en las importantes tasas de crecimiento de las operacio-
nes de intercambio comercial. En el caso espaiol este proceso
se ha visto muy intensificado a raiz de la incorporacién a la
Comunidad Europea y del objetivo de constitucién de un mer-
cado integrado en el seno de la misma.

— Necesidad de identificar y manejar factores complejos de com-
petitividad como consecuencia de las modificaciones significa-
tivas acaecidas en la naturaleza y estructura de los mercados.

Como resultado de lo anterior, los agentes econémicos han pro-
cedido a modificar sus actuaciones, tal y como lo manifiestan las nue-
vas definiciones de los objetivos e instrumentos de la Politica Indus-
trial, realizados por las Administraciones de los paises desarrollados,
o los desarrollos estratégicos que las grandes corporaciones industria-
les estdn realizando, por citar dos en especial relevancia a fin de
determinar la posicién relativa de la empresa espanola.

En lo relativo a la Politica Industrial, la definicién de sus objetivos
ha adquirido un caricter mas horizontal, de forma que afecten al
conjunto de la actividad sobre la que actian. Un ejemplo al respecto
lo constituye el libro blanco «Espafia en Europa. Un futuro indus-
trial» del Ministerio de Industria y Energia, publicado a finales de

posterioridad, respectivamente, en el n.° 110/111 de Hacienda Piblica Espafiola con el
titulo: «Una experiencia de gestién en la empresa piblica: el Grupo INI 1983-1987»,
y el n.° 38/1989 de Papeles de Economia Espanola con el titulo: «El INI como grupo
de negocios: presente y futuro».
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1987, donde se considera a la empresa como el sujeto de la politica
industrial a partir de la necesidad de que sea la propia empresa la que
diseie y desarrolle estrategias competitivas, que recojan los nuevos
elementos de competitividad. En esta linea, unas recientes declara-
ciones del Ministro de Industria y Energia ? resaltan, como objetivos
de la Politica Industrial en Espafia, un mayor nivel de eficiencia del
tejido industrial y una promocién del marco institucional que incen-
tive la creacién de nuevas iniciativas empresariales.

En cuanto a las grandes corporaciones industriales, sus procesos
de planificacion estratégica estin evolucionando de forma significativa
con el fin de poder integrar los ya sefialados factores complejos de
competitividad, factores que surgen ante la transformacién estructural
de los mercados provocada, entre otros, por los siguientes hechos 3:

— Flexibilizacién de los procesos productivos.

— Crecimiento de los grados asociados a Investigacién y Desarro-
llo.

— Homogeneizacién de los gustos y preferencias de los consumido-
res.

— Desarrollo y reduccién de los costes de los transportes y comu-
nicaciones.

— Necesidad de cobertura de la variabilidad de determinadas va-
riables macro en las distintas economias (volatilidad de los ti-
pos de cambio e interés, incertidumbre sobre el grado de protec-
cionismo).

En el contexto que se ha descrito, las grandes corporaciones in-
dustriales, tanto si han basado su estrategia en una actividad expor-
tadora, como si lo han hecho con base en una presencia multinacional
en diferentes mercados domésticos, estarian evolucionando hacia la
definicién de lo que se ha dado en denominar «estrategias globales» *,
como consecuencia de la necesidad de conseguir una progresiva inte-
gracioén y coordinacién de las actividades entre los diferentes merca-
dos, domésticos y exteriores, donde han de posicionarse (ver fig. 1).

1.2. Posicién de la gran empresa espaiiola

La evoluci6n del escenario econémico apuntada, que en el caso de la
economia espafola se ve acentuada por el dindmico proceso de aper-

2 Conferencia del Ministro de Industria y Energia, Claudio Aranzadi, en el Club
Siglo XXI, con el titulo: «Politica industrial e iniciativa empresarial», Madrid, 12 de
enero de 1989.

3 Wachter (1986).

* Como ejemplo pueden citarse: Porter (1988); y Wachter (1986).
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FIGURA 1
CLASIFICACION DE ESTRATEGIAS INTERNACIONALES
ALTA
ﬁ\ £STRATEGIAS
ESTRATEGIAS <_________ EASADAS EN
GLOBALES LA EXPORTACION
COORDINACION
ENTRE LAS
ACTIVIDADES
S
ESTRATEGIAS ESTRATEGIA
MSULTIDOMESTICAS DOMESTICAS
(MULTINACIONALES)
BAJA \}
DESCENTRALIZADAS CENTRALIZADAS

CONFIGURACION DE LAS ACTIVIDADES

Fuente: Harvard Business School Bulletin; SRi international.
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evidente, dado el grado de desarrollo y la posiciéon de nuestra econo-
mia y de nuestra industria, la necesidad de fundamentar ese proceso
no en el mercado interno (sustitucién de importaciones), sino en la
mayor especializacion internacional de la empresa espaiiola.

Es importante analizar, por tanto, la posicién relativa de la gran
empresa espanola frente a la internacional, a fin de identificar aque-
llos elementos criticos’ para la consecucién de ventajas competitivas,
que permitan la adaptacion y consolidacion en el nuevo marco de
competencia. Para realizar esta comparacion, se han utilizado los tres
siguientes pardmetros: tamano de la empresa; grado de diversificacién

de su cartera de negocios; grado de internacionalizacién de sus activi-
dades.

1.2.1. Tamano de la empresa

El tamafo empresarial es un factor de significativa importancia en el
anélisis comparativo entre distintas unidades empresariales. La razén
de ello consiste en el conjunto de ventajas competitivas que pueden
considerarse asociadas con dicho factor y entre las que se pueden
sefialar las economias de escala e integracién de las actividades, el
potencial de innovacién tecnoldgica, la capacidad de diferenciacién de
productos y la penetracidén e implantacion en mercados exteriores.

Los estudios empiricos realizados comparando la gran empresa
espafiola con la gran empresa internacional °, a partir de diferentes
magnitudes econdmico-financieras (ventas y/o nimero de empleados)
dan los siguientes resultados (ver cuadros 1y 2).

La gran empresa espaiola presenta un menor tamano, tanto en
términos de media, como si se comparan individualmente las mayores
empresas. La diferencia de tamafio es particularmente significativa
para aquellas empresas correspondientes a los sectores calificados
como de «demanda fuerte», es decir, aquéllos con mayores tasas de
crecimiento del consumo aparente.

Las razones fundamentales del menor tamafio de la empresa es-
pafiola vendrian originadas por su desarrollo histérico en un marco
de: Reducidas dimensiones del mercado doméstico; importante grado
de proteccionismo para el mercado doméstico; reducido nivel tecno-
l6gico propio.

Por tltimo, es importante indicar que las diferencias de tamafio
de la gran empresa espafiola respecto de la extranjera se ven acen-

3 Como ejemplo pueden citarse: Economia Industrial, n.° 257 (1987), monografico

sobre «Concentracién y grandes empresas industriales»; y Ministerio de Industria y
Energia, Espania en Europa: Un futuro industrial (1987).
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CUADRO 1

MEDIO DE LA GRAN EMPRESA ESPANOLA Y

EUROPEA POR SECTORES 1985

TAMANO

1.224
1.712

ESPANA
Empleo

Ventas
112,4

CEE
Empleo
3.994

3
349,2

Ventas

334

Sectores Demanda Fuerte............c...oeeeene

2329

3.407
2.310

Sectores Demanda Media...........o..ooeveeen

1.499
2.961

1.706

108,0
330,5
188,0

4.523
3.402

175,7
6497
343,5

Otros sectores no manufactureros ............

Sectores Demanda Débil ...........o.ooovnennen.

Fuente: «Espaa en Europa. Un Futuro Industrial». MINER, 1987.
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s muestran una tendencia continua-

Los diversos estudios realizado ‘ tendencia € >
da, a lo largo de las ultimas décadas, hacia la dlve-r/51f1cac1on de :
’ randes compaiias. Como resul-

i negocio ’ por parte de las g ' )
i?;;l Sd(éedicl%o procgso, la estructura er)ductlva de’ un ﬁrar;c?il‘xlrir:izrdo
de firmas, centradas en la espec1allzgc19n en una linea de o dé
se ha transformado pasando a coqstltulrse grupos con (iap? ad de
gestién sobre una significativa variedad de negocios, relacion

no (ver cuadros 3y 4).
CUADRO 3

EVOLUCION DEL GRADO DE DIVERSIFICACION DE LAS
200 MAYORES COMPANIAS DE GRAN BRETANA

%

Tipo de Compania 1950 1960 1970 1980
1 9
Negocio individual ......ocoovviommennirmeenes ?3 ‘2& » "
Negocio dOmINANTE ....ocorireasrensarsesenss 3 " » 2
Negocios relacionados. . ...ooeivreeeneneeees o ! ; "
Negocios diversificados ........ccoooereeneeeees
CUADRO 4

DIVERSIFICACION DE LA PRODUCCION DE LAS 500
MAYORES CORPORACIONES POR PAIS. 1981

° jo Negocio Negocios Negocios

Pais ?i];mtcizi iﬁ%&al domginante relacionados  diversif.
Estados Unidos ............ 242 15 47 31 g(ls
Gran Bretafa.............. 67 7 15 u "
Japon ...oevviiniie 62 2 18 . »
Alemania ......coeeeeeuienes 33 2 1 . ;
FIancia «...oovecevemensesennes 20 1 11 y ;
Canada ....coceveeereeninvenns 18 2 6 : ;
QUECHA . cvnvrrneearnrennenrnnen 16 0 4 2 =

OFOS.urenernrearnrnsnseasnses 42 3 7

32 109 195 164

’;OTAL ................... Slgg : s 00 o

(S A LR R

. Fuente: John M. Stopford & John M. Duming (1983), «Multinationals. Company
and Global Trends».

-

7 Goold y Campbell (1988).
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Es evidente que la citada estrategia de diversificacién empresarial
ha sido fuertemente criticada fundamentalmente a partir de finales de
los afios setenta. Las nuevas estrategias se centrarian en la concentra-
cion en un nimero limitado de actividades donde las ventajas com-
petitivas puedan ser mantenidas, tal y como senala M. Porter. No
obstante, se siguen produciendo procesos de diversificacidn, tales como
la adquisicion de AEG por Daimler-Benz, de Rover por British Ae-
rospace, 0 de SNIA por FIAT. :

Por el contrario, el andlisis de la gran empresa espanola muestra
una acusada presencia en las categorias de negocio individual domi-
nante y con un escaso grado de diversificacion. Si consideramos las
29 primeras empresas espaiolas por nivel de facturacidén (ver cua-
dro 5) se pueden observar los siguientes hechos:

— Existencia s6lamente de dos grupos con negocios relacionados
en el sector petroquimico, el Grupo REPSOL y CEPSA, en
coherencia con los niveles de integracion que caracterizan el
negocio petro-quimico.

— Existencia de dos tinicos grupos con negocios diversificados, el
Grupo INI y ERT con un grado de diversificacién mas acusado
en el caso del grupo publico.

Se puede observar, sin embargo, el inicio de un proceso de diver-
sificacién en los dltimos anos, bien a partir de la entrada en negocios
relacionados, como en el caso de Telefonica, bien a través de la ex-
plotacién de sinergias potenciales, como en el caso de la penetracién
de Tabacalera en sectores necesitados de una potente organizacion en
los procesos de distribucién.

No se deben dejar de sefalar asimismo, los proyectos de creacién
de holdings diversificados ultimamente emprendidos, entre los que
habria que citar el recientemente constituido por el grupo Torras-
KIO, o los estudios que a tal efecto estdn realizando las entidades
financieras nacidas de los procesos de concentracion bancaria, a partir
de sus carteras de participaciones.

1.2.3. Grado de internacionalizacion

Otra de las caracteristicas fundamentales que se encuentran al obser-
var las grandes corporaciones internacionales, es la de diversificacién
de mercados realizada a partir de estrategias de expansién multina-
cional, tanto de tipo productivo como de tipo comercial.

Para analizar el grado de internacionalizacién alcanzado por una

compaiia, se suelen considerar, conjuntamente, las dos siguientes va-
riables:
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CUADRO 5 Existen, no obstante, significativas diferencias en la forma en que
se ha producido el proceso de internacionalizacién, pudiendo distin-

CLASIFICACION DE EMPRESAS ESPANOLAS POR guirse una estrategia expansiva, realizada a partir de la localizacién

FACTURACION de establecimientos productivos en el exterior, por parte de las cor-
poraciones britanicas, suecas, americanas y francesas, frente a otra
Ventas 1987 basada fundamentalmente en las exportaciones, cuyo mas claro expo-
S (s de milones 2077 nente lo constituyen las firmas japonesas, y en alguna medida las
1.573 italianas y alemanas.
Grupo INL oo .
Grupo REPSOL ...oovvermmmmnsesesnssseseem e o
TELEfOMICA . vveversnnerinnssmnessmsmarm s s o -
TaDACAIETA. . eeneervrenrmnnreeernnnesss oy
El Corte Inglés oo
CEPSA ....voeerereeseseimssssmsssasssan st ® RADO BB I TR ACIONALLZACION D LAS GRANDES
SExT » CORPORACIONES INDUSTRIALES POR PAISES. 1981
SEAT ...neeourmseememsneesmesne s snssns et o
Ford Espaita e
General Motors Espafia .....cco.oveeesemvnernemeeess % - — G;ado — / — —

D T T AR ﬁrmas proauc. ext. Ventas (a/) naliz (o/)
Hidrola......coeeeenienees ool s o iy
IDETAUETO . .vvenveenresnsenmmsnnssnesmnmssesmersrss st e 2
Uni6én Eléctrica Fenosa 177 Estados Unidos ... 2 70 p -

IBM ESpafa ...oooooreseomsrnsssessssosssss oo e i Esiados Unidos.... 2 s E -
PRYCA ooroormmrersemssssssrmess st 170 JapOn e P o ot s
PELIONOT ovvvvvenennseneess e I Japon 2 u 5o &
Uni6n Explosivos Rio THLO weeveeearrecennnssemnnneseess 168 Alemania...... 5 2 s 4
Citroen Hispanla ici 155 Canadé ................ 18 41 ’3 13’0 54’3
Sevillana de Electricidad o Canadi......c. s i3 o :
RENFE T ]thﬂa ................................ o Sutcia 1 23 o 7
Peugeot-Talbot ESpana ... ....cooverreesmmsrrins o o U 7 m o >
Dragados y CONSIIUCEIONES...oooveveresrosereses 136 Yiatia . ‘ 7 12 o
FECSA .oocvwonmsssrmsessisssasss s v e Ml ; 1 2 b
MICREHIL . cvorecssessessess e i BEIgic . i 2 e 4+
COMENENLE +v.vveeeransreeemsnnssesessmmsmsssntrimssisses or ‘ |
AICAINIPO - cvveremveerermmmnssnssssnssnssssseemin et o —~ - o =
Nissan Motor IDETICA. ....ooourermmmreesnsmmmeemmsesres

uen, boracién propl de acue do con Memorias «ranki » de s Fomento de
Fi e Elaboraci propia acuer! Memortas y nkings de las revista m

Fuente: John M. Stopford & John H. Duming (1983), «Multinationals. Company Performance
la Produccién, Mercado, Actualidad Econdmica y Nueva Empresa.

and Global Trends».

— Porcentaje de ventas en paises distint'os‘al de la matnz. i
— Porcentaje de produccién en paises distintos al de la matnz.

‘Una evaluacién, a partir de ambas yanab}es, de} lger:(riri)u;i;rllngi:a
nacionalizacion de las mayores corporaciones mdustrrlaados st
muy importante presencia de_: las mismas enégs me 2:1 oS e
pales, con unos valores medios del 33 por 1 pz}r?ndicador o orte
duccién Exterior/Ventas y del 13 por 100 para ¢

ciones/Ventas. (Ver cuadro 6).

La situacién de la gran empresa industrial espafiola en lo referente al
grado de internacionalizacién de su actividad, es radicalmente dife-
rente al de las grandes empresas extranjeras.

La produccioén en establecimientos situados en el extranjero, por
parte de las empresas espaiiolas, es absolutamente marginal, en rela-
¢ién con su facturacién total, lo que contrasta vivamente con el nivel
de implantacién productiva de las grandes corporaciones extranjeras,
que presentan frecuentemente producciones fuera de su pais superio-
res al 25 por 100 de su produccién total (ver cuadro 7).

En cuanto a las exportaciones, el porcentaje medio sobre ventas

N
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8
de la gran empresa de titularidad espaﬁgla, en.tornolal 14 p(:rm 1023 S;
se encuentra muy alejado del porcentaje medio de la gran ! lags) »
europea. Un elevado nimero de las primeras empresas espar:o ‘ eP; o
volumen de exportaciones son filiales .(’ie multinacionales g?(draggl ras
(principalmente en el sector auto}mgmon y en me(;10r8me ida
sectores quimico, caucho y electrénico). (Ver cuadro ).

CUADRO 7

DE LAS GRANDES
PRODUCCION EN EL EXTRANJERO
CORPORACIONES INDUSTRIALES POR PAISES (1981)

% de produccion en el exterior
sobre ventas totales

Pais N.° firmas
>50 % 50-26 % 25-10 % <10 %
Estados Unidos ....... 242 13 78 ?3 5§
Gran Bretana.......... 67 17 31 ) o
Japon....ccvveeiiinaenns 62 — ;— 2 :
Alemania.........c.cc... 33 2 " 8
Francia......c.c.ceeeeeees 20 3 10 : )
Canada .......cocoveeenes 18 5 7 : 2
SUECIA..venenenrnnrneenes 16 8 3 3 —
SUIZA +vverenenenrnnnenns 10 10 —2 ) )
Holanda ........coveeeve- 7 3 : : !
Ttalia. v eveereeeeenenens 6 1 2 !
OUTOS v evarnenrenrnsencnss 19 6 3
..... 500 68 145 147 140
:g:z;:aﬁtaje .............. 100 13,6 29,0 29,4 28,0

Fuente: John M. Stopford & John H. Duming (1983). Multinationals. Company Performance
and Global Trends.

2. El Grupo INI 1982-1988

2.1. introduccién: Desafios de la gran empresa espaiiola y la posicion
del Grupo INI

i ri-
Las limitaciones apreciadas en la gran empresa espafola, en la p

j i ablecer estrategias corpora-
mera parte de este trabajo, obligan a est corpore:

tivas de superacién que aseguren la supervivencia €n unos

-

8 Berges y Pérez Simarro (1985).
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CUADRO 8

RELACION DE EMPRESAS INDUSTRIALES ESPANOLAS
CON MAYOR ACTIVIDAD EXPORTADORA EN 1987

Empresa .Expo.rtaciones % Exportaciones
(miles millones ptas.) s/Ventas
Grupo INI ..., 443 28
SEAT .ot 156 47
General Motors Espafia................ 141 50
Ford Espana...........ccccovicieniennnnn. 128 44
Grupo REPSOL .............cc.oecenei. 119 13
CEPSA ...t 110 29
Fasa Renault ..............c.....ooe 75 21
Petronor..........coooiiiiiiiiiiininn, 74 44
Citréen Hispania.................c....... 67 40
IBM....oooii 64 36
Michelin ........c..coiiiniiiiinnnn e 51 43
Unién Explosivos Rio Tinto.......... 36 21
Peugeot Talbot Espana ................ 29 20
FEMSA . ...t 28 50
Dragados y Construcciones ........... 25 18
Dow Chemical Ibérica.................. 25 35
ACETINOX. ... eceeiiniceninccarriienneanns 22 47
Nissan Motor Ibérica ................... 21 20
Firestone Hispania....................... 20 37

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con Memorias y «rankings» de las revistas Fomento de
la Produccién, Mercado, Actualidad Econémica 'y Nueva Empresa.

progresivamente mds abiertos y competitivos. Entre otras actuacio-

nes, parece necesario que la gran empresa espanola realice las siguien-
tes:

— Estructurar sus lineas de negocio asegurando en cada una de
ellas el mantenimiento o la creacién de ventajas competitivas
ya sea mediante la reduccién de costes o mediante la diferen-
ciacién de los productos.

— Establecer un estilo de gestién que permita ganar ventajas com-
petitivas, en razén del tamaio y la diversificacion, tanto pro-
cedentes de actividades industriales, comerciales y/o financie-
ras, como tecnoldgicas.

— Incrementar el grado de internacionalizacion.

La singularidad del Grupo INI en el panorama empresarial espa-
fiol, puede expresarse en las siguientes consideraciones:

N
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— Constituye el primer grupo espaiiol de negocios (ver cuadro 5),
con una presencia importante, y en algunos casos fundamental,
en sus respectivos sectores productivos y con un alto grado de
internacionalizacion de sus actividades (30 por 100 de su factu-
racién).

— A nivel europeo, tanto por ¢l volumen como por las estructuras
de sus negocios, se puede considerar equiparable a grupos tales
como Thyssen, ICI, CGE o Saint Gobain.

— A nivel mundial, se sitida entre los 50 mayores grandes grupos
de negocios por facturacién (13.000 millones de dolares en
1987).

2.2. Diagndstico del Grupo INI al cierre del ejercicio 1982

La configuracion del Grupo INI al iniciarse el ano 1983 tenia su ori-
gen en la secuencia de diferentes politicas econémico-industriales se-
guidas desde su creacién en 1941. El INI nacié para seguir, como
grupo industrial, una estrategia de crecimiento en sectores bdasicos
capaz de generar la infraestructura energética, bienes y servicios, de
transporte y producciéon de bienes de defensa, en un contexto de au-
tarquia que requeria un importante esfuerzo de industrializacién y la
satisfaccion de las necesidades de defensa nacional.

La apertura de la economia espafiola desde finales de la década
del cincuenta, sustituye, tras el llamado Plan de Estabilizacion, la
filosofia aplicada en la primera época del INI por una actuacién ba-
sada en el principio de subsidiaridad, que significa jugar un papel
subordinado y supletorio de la actividad privada empresarial, cuyas
consecuencias suponen dar prioridad a unas actuaciones e inversiones
del INI dirigidas a empresas y actividades que, en el mejor de los
casos, eran de dudosa rentabilidad. La aplicacion estricta del principio
de subsidiaridad contribuy6, 16gicamente, al deterioro financiero del
Grupo.

A partir de 1969, la voluntad de la politica industrial de desarrollar
sectores basicos de la economia (mineria, siderurgia, energia, fertili-
zantes) y el sector de defensa, supuso una matizacién de ese papel de
subordinacion a la iniciativa privada. Desde 1974, el principio de sub-
sidiaridad se aplic6 con un sentido mas amplio, por la necesidad de
acometer proyectos tecnoldgicos avanzados con alto riesgo a los que
no acude el capital privado espaiiol. Asi se explica la creacién de la
Divisién de Electrénica e Informaética en el Grupo INI. Por otra par-
te, la voluntad de crear o explotar ventajas competitivas, que ofrecia
la economia nacional, junto a la necesidad de contrarrestar el dominio
del capital extranjero en determinados sectores, propici6 la creacion
de la Division de Alimentacion.
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Sin embargo, los efectos de la crisis econémica de los afios setenta
y la apertura de un proceso de transicion politica que obligé a suavizar
las consecuencias sociales de la crisis, provocé que un importante
nimero de empresas se incorporaran al Grupo INI, por la retirada
de la iniciativa privada, ante su incapacidad de adecuacién de las
estructuras de costes y adaptacion a las nuevas condiciones de deman-
da. Esto supuso un impacto negativo muy significativo en los resulta-
dos agregados del Grupo (ver cuadro 9).

En 1982, el Grupo INI asume de forma explicita el objetivo de
rentabilidad, considerando ineludible su aplicacién en las actuaciones
de la empresa piblica en el d4mbito industrial. Junto a todo lo ante-
rior, el diagndstico del Grupo INI al cierre de 1983 recogia también
las consecuencias de no haber aplicado una politica de adaptacién
progresiva ante el impacto de la crisis general de demanda de los afios

CUADRO 9

RESULTADO DE LAS EMPRESAS INCORPORADAS AL
GRUPO INI POR RETIRADA DE LA INICIATIVA PRIVADA
EN EL PERIODO 1971-1980

Aiio incorp. Resultados (M. ptas.)
Empresa 6 :
toma de mayoria 1980 1981 1982 1983

1971 (192) 185 160 (809)

1972 (4.968) (2.796) (4.497)  (12.755)

1973 8 67 21 (404)

1974 64 @16)  (111) (889)

1976 (533) (1.579) (2.003) (5.695)

1977 (447) (563) (592) (568)

1978 (1.569) (993) (490) (1.396)

Gea.vvreieiieeeiiiceniee 1978 (2.431) (1.566) (2.298) (2.151)
1979 61 (282) (360) (248)

1979 (7.796)  (8.830) (8.948) (9.338)

AESA ..o 1979 (17.389) (23.448) (19.956)  (40.140)
BWE.......ccoooivieininnn 1979 (3.529) (3.379) (6.559)  (12.466)
Ensa......ccoovveenneinnnnnnn. 1979 (531) (984) (2.410) (2.337)
Secoinsa......cceeevuuerinnnnns 1979 (486) (93) (1.997) (1.882)
CSB ..ot 1979 (256) 272) (345) (578)
Figaredo...................... 1980 0 3 O] (386)
SEAT ...oooeviviiienn, 1980 (20.544) (20.169) (23.665) (35.778)
Foarsa ......c.ccccvuiennnnnnn, 1981 (@) (1.361) (5.389) (3.849)
TOTAL (60.540) (66.966) (79.438)  (131.669)

(a) Segregada de AESA en 1981.
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anteriores. Por el contrario, se siguié un comportamiento anticiclico
manifestado en dos elocuentes viariables:

— La evolucion de los gastos de personal, que reflejan un aumen-
to sostenido del empleo (en parte procedente de las nuevas
empresas incorporadas) y un crecimiento de los salarios supe-
rior a la media nacional.

— La evolucién de las inversiones, por encima de lo que permitia
una politica financiera sélida, que, ante la insuficiencia de re-
cursos, eran financiadas con endeudamiento.

Todas estas circunstancias tuvieron su reflejo en una situacién in-
dustrial y, derivada de ella, una situacién financiera muy débiles y
sometidas a un proceso de deterioro retroalimentado, a partir de la
acumulacién de resultados negativos crecientes desde 1976 (ver cua-
dro 10), provocados por la falta de rentabilidad econémica (ver cua-
dro 11).

En lo que se refiere a la situacién industrial, los principales pro-
blemas identificados eran los siguientes:

— Exceso de capacidad, tanto de los activos fijos, como de per-
sonal, lo que originaba una acusada rigidez en los costes.

— Ineficiencia de los sistemas y procesos productivos con la con-
siguiente reducciéon de los margenes operativos.

— Inadecuacién de la cartera de productos a la demanda de los
mercados.

En cuanto a la situacién financiera, el deterioro creciente causado
por la situacién industrial, y el desequilibrio adicional originado por
la financiacién exclusivamente mediante recursos ajenos de las inver-

CUADRO 10

EVOLUCION DE LOS RESULTADOS DEL GRUPO INI.
PERIODO 1979-1983

Rdos. Netos
Afos
M. ptas. % Aumento s.a. ant.
1979 (62.600) 16
1980 (75.900) 21
1981 (100.100) 32
1982 (137.100) 37
1983 (204.200) 49
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CuUADRO 11

IDENTIFICACION DE PROBLEMAS EN LAS EMPRESAS
DEL GRUPO INI

%

Area afectada Ratios
. 1982 1933
INDUSTRIAL Ingresos/Activo 51,1 511
Margen Bruto/Ingresos 14,7 135
Ingresos por empleado (M. ptas.) 60 70
FINANCIERA Fondos Propios/Pasivo Total 16,0 15,8
Costes Financieros/Ingresos 13,5 13,2

siones, provocaron un importante incremento de los costes financie-
ros, que en 1982 superaban en un tercio de las empresas del Grupo
el porcentaje del 15 por 100 sobre ventas. Por otra parte, la estructura
financiera consolidada de las empresas del Grupo, mostraba un im-
portante deterioro, reflejado en el hecho de que en 1982 sélo un 15,8
por 100 del pasivo total correspondia a los fondos propios.

Por otra parte, se registraba una importante concentracién de las
pérdidas en un reducido niimero de empresas, lo que indicaba la ne-
cesidad de concentrar en estas empresas los esfuerzos de gestion. La
situacion en la que se encontraban las empresas del Grupo, y que
acabamos de describir, obligaban a actuar en dos vertientes claramen-
te definidas:

— Mejora de la gestion de las areas operativas, a fin de recuperar
los niveles de rentabilidad econémica. Ello requeria, como a
continuaciéon se vera, un importante nimero de actuaciones
por parte de los equipos gerenciales del INI y de las empresas
del Grupo.

— Cobertura de los medios financieros necesarios para hacer fren-
te al coste derivado de algunas de las medidas de gestion a
realizar, y para detener el proceso de constante deterioro de
la estructura financiera de las empresas, lo cual era imprescin-
dible como apoyo para la obtencién de los objetivos estableci-
dos en las dreas operativas.

2.3. Objetivos y estrategias

Definido el diagnéstico, las acciones de gestién se priorizaron sobre
la base de alcanzar dos objetivos:

™
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— El saneamiento correspondiente para dotar de la necesaria com-
petitividad al Grupo, y que exigié un esfuerzo por reducir pér-
didas-mejorar resultados a corto plazo.

— La consolidacién, a medio y largo plazo del Grupo INI, como
corporacién industrial, es decir, como grupo coordinado e in-
tegrado, capaz de competir en un entorno crecientemente inter-
nacionalizado.

Para la consecucion de estos objetivos, se definieron un conjunto
de estrategias que afectaban tanto a las distintas unidades de negocio
como a la corporacién en su conjunto. El objetivo de saneamiento
permite, para facilitar la exposicién analitica, una doble aproxima-
cién: actuaciones encaminadas al saneamiento industrial, y actuacio-
nes para lograr el saneamiento financiero.

2.3.1. Saneamiento industrial

La politica de saneamiento industrial se ha orientado a la adecuacién
de capacidad de las distintas empresas, procurando una estructura de
costes y un nivel de productividad capaces de responder a las exigen-
cias de competitividad del entorno. Los ejemples mas claros de esta
politica vienen dados por la aplicacién de planes de reconversion sec-
toriales y planes de ajuste o viabilidad especificos para determinadas
empresas.

— Planes de reconversién, negociados con los distintos interlocu-
tores sociales implicados y aprobados por el Gobierno. En el
periodo analizado y por lo que atafie al Grupo INI hay que
hacer referencia al Plan de Reconversion de la Siderurgia In-
tegral, aprobado por Consejo de Ministros de 14 de marzo de
1984, al Plan de Reconversion del sector de Construccién Na-
val, aprobado por Real Decreto de 14 de junio de 1984 y al
Plan de Reconversion del sector de Fertilizantes. Las actuacio-
nes industriales més significativas han sido:

o Cierre de la cabecera de AHM vy constitucién de SIDMED,
y remodelacién de la estructura productiva de ENSIDESA
en el sector sidertirgico.

® Reduccion de la capacidad de producciéon de las empresas
de construccién naval, junto con una diversificacién y espe-
cializacién de sus lineas de productos.

® En el sector de Fertilizantes, la construccién por ENFERSA
de una nueva planta de nitricos-nitratos y el cierre de insta-
laciones poco eficientes.
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Estas actuaciones han requerido un importante esfuerzo inver-
sor, especialmente en las empresas sideriirgicas y de fertilizan-
tes y un proceso de ajuste de plantillas que ha supuesto la
incorporacion a los Fondos de Promocién de Empleo de 12.000
trabajadores.

A pesar de la consecucion de importantes mejoras estructurales
y productivas, la situacion critica en que se encontraban las
empresas de estos sectores requiere un mayor espacio temporal
para la culminacién de su total adecuacién al entorno compe-
titivo europeo: 1989 para el sector siderirgico y 1990 para la
construcciéon naval. En el sector de Fertilizantes, ENFERSA,
que dispone de las plantas industriales mas eficaces, esta pen-
diente de los acuerdos de reconversién del sector tras el pro-
ceso de concentracion sectorial de las empresas privadas.

— Planes de ajuste especificos, aplicados en diversas empresas si-
tuadas generalmente en sectores «maduros» o con problemas
de sobrecapacidad que la crisis habia agravado con una impor-
tante descapitalizaciéon. Los ejemplos mds relevantes son:

® Plan de Reordenacion de la Division de Bienes de Equipo,
que ha supuesto una especializaciéon de las empresas y un
redimensionamiento de la capacidad.

® Plan de Reordenacién del Aluminio, que ha culminado con
resultados positivos en 1987 tras la racionalizacién producti-
va realizada (constitucion de INESPAL, consecuencia de la
fusion de ENDASA y ALUGASA, cierre de instalaciones
obsoletas y aumento de la competitividad en el subsector
transformacién).

® Plan de Viabilidad de IBERIA, que ha permitido conseguir
resultados positivos a partir de 1986.

Asimismo, hay que citar los Planes de Viabilidad de las empresas
del sector de Defensa y de ENASA, elaborados en 1987, y la nego-
ciacién y aprobacién del Plan de Futuro de HUNOSA, realizada en
el mismo afio. '

El nimero de empresas del Grupo INI afectadas por planes de
viabilidad o especificos, en el periodo contemplado, ha sido 31.

2.3.2. Saneamiento financiero

Los principales elementos que han conformado la politica de sanea-
miento financiero han sido los siguientes:
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— Concentracién de los recursos disponibles en empresas y actua-
ciones con mayor capacidad para eliminar pérdidas, junto con
la aplicaci6n estricta de planes de viabilidad.

— Moderacién inversora, restringiendo en particular las inversio-
nes de tipo expansivo. Las principales excepciones a esta poli-
tica han sido: las inversiones realizadas en ENSIDESA para la
ejecucién de su Plan de Reconversion, y las realizadas en EN-

DESA como consecuencia de la incorporacién de activos en
curso, derivada del intercambio de activos eléctricos entre las
empresas del sector el 31 de diciembre de 1985. Estas dos em-
presas han absorbido el 70 por 100 del total de inversiones del
Grupo INI en 1986 y 1987.

— Reduccién del endeudamiento de las empresas y cambio en su
estructura.

— Mejora de los sistemas de control y gestion incorporando una
mayor racionalidad en la politica de circulante y propiciando
una disminucion de los gastos generales y de estructura.

Ademas de las medidas especificas de saneamiento, la mejora de
resultados y la consolidacion competitiva de las empresas y del Grupo
INI como corporacion, se ha apoyado en otras actuaciones que po-
demos englobar en los siguientes epigrafes: Mejora de los Sistemas
de Gestién, Captacion de Tecnologia, Politicas Horizontales, y Ra-
cionalizacion de la estructura de negocios.

2.3.3. Mejora del modelo de gestion del Grupo INI

La necesidad de homogeneizar procedimientos, integrar instrumentos
y maximizar la efectividad de los flujos de informacion dio origen a
la implantacién de un nuevo Sistema de Planificacién, Seguimiento y
Control del Grupo de empresas, plenamente operativo desde 1986, y
que integra, como subsistema especifico, el de Direccién Participativa
por Objetivos, vinculando asi la responsabilidad de la gestion geren-
cial con la consecucion de los objetivos perseguidos.

2.3.4. Captacién de tecnologia

La creacién, asimilacién y mejora de la tecnologia de procesos pro-
ductivos asi como el desarrollo de nuevos productos, ha tenido una
consideracioén prioritaria como estrategia, dentro de la limitacién de
recursos de todo tipo disponibles. Ello ha implicado la coordinacion
entre las empresas a partir de las directrices de la politica tecnolégica
del Grupo, fomentando la colaboracién y transferencia de tecnologia
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entre lgs‘ mismas y aplicando programas horizontales de mejora d

competltlvidad. Entre estos iltimos destacan los Programas de Aut ;
matizacion de Procesos y los Programas de Ahorro Energético >
. .Las. /actuaciones en el drea tecnoldgica, que incluyen la activ;x ar-
ticipacion en mas de 60 proyectos tecnolégicos internacionales ypue
tienen un efecto adicional en la mejora de competitividad de: laqin-
dustria espaifola a través de diversos mecanismos de difusién, ha per-

CUADRO 12

ACTIVIDAD TECNOLOGICA DEL GRUPO INI, 1987

A. Programas Internacionales

® De dmbito civil europeo: AIRBUS (CASA/INISEL), HERMES, ARIANE, CO-
LUMBQS (CASA/INISEL, en el contexto de la Agencia Euro;;ea del Esp;cio)

® De dmbito europeo de defensa: Fragata de los 90 (Programa NFR-90) Aviér.l
d§ Combate Europeo (Programa EFA), Sistema de armas modular aéreo no
tripulado (ASOW), Municién guiada OTAN.

L] De cooperacion especificos de la CEE: ESPRIT —Tecnologias de la Informa-
cion, BRI’I?E— Nuevos materiales, RACE —Telecomunicaciones, Proyectos de
Demostracion de la Energia, Programa EUREKA, que integra ’los siguientes
proyectos: PESQUERO 2000, HALIOS (AESA), EUROCIM (INISEL), AIMS
(CASA), APEX (CASA), EUROFARI (CASA/ENOSA) EUROI:ASER
(ENOSA), CITRUS ROBOT (CASA), LASER 10 Kw (EN()SA).

B. Desarrollos concretos con empresas extranjeras

° gi;}i:na del camién T-3, TRONER, desarrollada conjuntamente por ENASA y

® Partes est i
qaries o 1r)l;():t'urales en la fibra de carbono para el MD-11, desarrolladas por

® Planta de lecho fluido a presién de ESCATRON:
r : proyecto de d -
junto por BWE-ENDESA-ASEA. proyecto de desarrollo con

¢ Elements i i
N “];ev?/ \(;.combustxble para la Central Nuclear de Trillo: desarrollado por ENU-

C. Proyectos de investigacion con empresas privadas

® RADITE —Comunicaciones Ticticas (INISEL, MARCO X
, MAR
STANDARD-ALCATEL). ( CONI ESPANOLA,

L] ls3uque efecto superficie (BAZAN, CHACONSA).
® SIPA —Linea automatica fabricacién fibra de carbo
no (CASA, IKE
. VQI (ENSA, BAZAN, ENASA, INISEL, SAPA). ( RLAN)-
® Aliminas especiales (INESPAL, CERATEM).
® Bomba de calor (GESA, INTERCLISA).

® Proceso de Tratamientos Minerales Piriticos (A
REUNIDAS) icos (AUXINI, INITEC, TECNICAS

e Optimizacién de Métodos Geofisicos para locali i
DIMSA . PEKARROYA) p ocalizar minerales ocultos (ENA-

™
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ecnoldgica del 35 por 100 para

mitido alcanzar un indice de cobertura t olO8ITo8T, ente AL 15 por

el conjunto de las empresas del Grupo

. onal
100 en la economia nacional. ) - .
Como ejemplos de areas de tecnologia especifica en los que la

. . - nal. DO-
empresas del INI tienen un reconocimiento a nivel internacional, p
demos citar:

e Materiales Compuestos en CASA. )
° Tei:nologia de Combustion de'Lecho Fluido en BWE-ENDESA.
e Bancos Automaticos de Medida en INISEL.
e Blindajes en SANTA BARBARA.
e Aviénica en INISEL y C?)?{AESUR
logia de Plasma en _ ‘
.0 TI‘eeccnr:)olggfa de Video-Audio y Radiofrecuencia en PESA

e Optoelectrénica en ENOSA.

imacién globalizada a la ac-
dro 12 se recoge una aproximacion giobe
tivicliizﬁi ilegllglégoica del Grupo INI desarrollada en distintos proyectos

de colaboracion.
2.3.5. Politicas Horizontales

Ademas del carécter horizontal de algunas acti\"idades yadz;::;c(ljl::; (I)i:
i6 4gica, otras actuaciones coor
ablar de la captacion tecnologica, ( in g
21 INI que hahppermitido aprovechar las ventajas f:ompetltlvas deri
vadas de la existencia de un grupo industrial han sido:

— Desarrollo del potencial comercial, aprovechflndo la ((:jgpagld::j(i
de contratacién conjunta mediante la actuacgén €oOr¢ m(all a &
las distintas empresas, y ofreciendo un amplio servicio lesadel
soria de operaciones 2 través de las empresas comerciale
Grupo. . ‘ N

— Optgnizaci()n de la gestion financiera, queé entre; olt_r;:isd (z)ac;;lra

i ion de un sistema centraly
ciones se apoya en la creact tem: do par2
utilizacién de excedentes/cobertura de déficit de tesor;a;ll?, y -
el desarrollo de los servicios prestados por el Grupo yp
i i Grupo.
las empresas financieras del . I
— Adecugcién de los recursos humanos dgl (I“;r.upo,.éxlrlligl;?tr;(t:?pa—
i i6 ludido subsistema de Direcct
implantaci6n del ya 2 _ O erallo
i j totalidad de las empresas,
tiva por Objetos en la : sas, el e
de formaci6n profesional y
de programas generales 16 . e oI
i i n de un sistema 1nte
i erencial y mediante la creacior -
‘(311: IIllgcursos Hl);manos que ha permitido la recolocacién, desde
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1985, de mas de 2.000 trabajadores excedentes de las empresas
del Grupo afectadas por los planes de reconversién o por los
planes especificos de viabilidad.

También en este drea es de destacar la firma en 1986 del Acuer-
do de Participacién Sindical en las Empresas Publicas, que am-
plia los derechos sindicales de participacién recogidos en la
legislacion vigente, y en cuya aplicacién se han nombrado con-
sejeros sindicales en las empresas del Grupo afectadas por el
Acuerdo y se ha creado la Comisién de Participacién y Segui-
miento del Grupo INI, con una composicién paritaria de re-
presentantes sindicales y directivos del INI. Tode ello supone
un primer paso para el establecimiento de un nuevo modelo
de relaciones industriales. '

— Implantacién de una nueva estrategia de Promocién Industrial,
con especial incidencia en las zonas afectadas por los procesos
de ajuste de las empresas del Grupo, a fin de contribuir a la
regeneracion de su tejido industrial y la creacién de empleo.
Los instrumentos de esta politica han sido ENISA vy las Socie-
dades de Desarrollo Industrial (SODIS), que actian como so-
ciedades de capital riesgo captando, impulsando y desarrollan-
do proyectos de inversién nacionales y extranjeros. Entre 1983
y 1987, estas sociedades han posibilitado la creacién de 200 em-
presas y 8.000 puestos de trabajo.

2.3.6. Reorganizacién y racionalizacién de la cartera de negocios
del Grupo INI

La continua redefinicion de la cartera de negocios es uno de los plan-
teamientos que estin presentes necesariamente en toda gran corpo-
racién diversificada. Esta exigencia, en el caso del Grupo INI, se
acentia por el hecho de que, como se sefialé anteriormente, en los
quince anos anteriores a 1982, la composicién del Grupo estuvo alta-
mente condicionada por decisiones ajenas a consideraciones de ges-
tién empresarial. ,

Las actuaciones seguidas en la reorganizacion del Grupo INI en
el periodo '1983-1988 pueden agruparse en las siguientes:

— Implantacién de una nueva organizacién formal del Grupo, me-
diante la definicién de empresas matrices en distintos sectores

a partir de las cuales se ha racionalizado la cartera de empresas
participadas.

El establecimiento de lineas jerdrquicas intermedias entre el
INI y las empresas con producto y mercados concurrentes, ha

™
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permitido realizar una mejor asignacifin de responsab'lhda((:]:Islz
lograr la coordinacion de digtintas umdades. t()ile ngg(;il()iaysz con
seguir un mejor aprovechamiento de lag posibles sin g

tentes entre las diferentes lineas de ‘act.mdad. . .
Pueden citarse en este proceso las siguientes actuaciones:

e En Electricidad, configuracién del Grupo ENDESA en }321 .

e En Aluminio, constitucion del Grug(; INESPAL en R
or fusion de ENDASA y ALUGASA. ‘

° %n Electrénica, formacién del Grupo INISEL mediante la
fusién de EESA y EISA en 1985, integrando a las, empresas
anteriormente agrupadas en la Divisién de Electrénica e In-
formatica. .

e En Alimentacion, todas las empresas $€ integran en el Gru-

o ENDIASA, constituido en 1985. s

° %n siderurgia, adquisicion por ENSIDESA de la participa

i6n en SIDMED en 1986. )

° 2101 Defensa, CETME se ha integrado en Santa Barbara en
1987. ‘ .

e En Transporte Aéreo, se ha proc§d1do, a partir qe 1987, a
la reorganizacion y creacién de unidades de negocio, con zn
criterio de especializacion: AVIACO para el tréfico d01:n s-
tico, IBERIA para el internacional, .VIVASA ;;ara charter

BINTER-CANARIAS para el t‘réflco regional. ‘

° )}gn Bienes de Equipo y Construccion Naval, se ha reallzadp
una reorganizacion de las actividades de las dlfer?ntgs, uni-
dades de negocio, a partir del criterio de espec}u_ahzacnon de
producto. Asimismo, se ha implantado una po¥1t}ca de.coor-
dinacién entre las mismas en las areas de aprovisionamientos
y comercial.

__ Desinversién de empresas del Grupo INI de acuerdo con los

siguientes criterios:

e Enajenacién de empresas Cuyos negocio§ estdn fuertemc?tril(t;
internacionalizados y en los que s€ carecia f]e la masa CHSE-
suficiente para poder garantizar su ;11ab1]1dad (SKF y

1986).
COINSA, en 1985, y SEAT en ' ‘ )

e Venta de empresas cuya linea de negolcié) no er:;\1 d:nmltggiS.

i on ;
tégico para ¢! Grupo INI (Textil Tarazona, :
le\ztﬁrﬁlsgANS? en 1985 y ENTURSA, en 1986), o como] ’cogs
secuencia de un proceso de concentracion en aquel!a!s 1nede
de negocio consideradas de mayor rentabilidad (filiales
ENDIASA, de INESPAL 'Y de ENCE).
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® Disolucién en casos de inviabilidad manifiesta (CSB, en 1984
y PDN, en 1985).

— Por ultimo, hay que mencionar las operaciones realizadas en
estos ultimos afios, de ampliaciéon de la base accionarial de
determinadas empresas. Las operaciones de colocacién de pa-
quetes minoritarios de acciones en los mercados de valores se
inicié, en 1986, con GESA y se ha continuado en 1988 con las
operaciones de ENCE y ENDESA. En todos los casos se ha
tratado de operaciones en las que se mantiene el control ma-
yoritario de las empresas, permitiéndose, segiin los casos, la
incorporacién tanto de los pequefios ahorradores como de los
inversores institucionales. De esa forma, se consigue una ma-
yor diversificacion de las fuentes financieras de las empresas

del Grupo, a la vez que se capta un volumen importante de
recursos financieros.

2.3.7. Internacionalizacion del Grupo INI

El grado de -internacionalizacién del Grupo INI es significativo en el
contexto de la empresa espaiola tanto por la significacién de sus ex-
portaciones como por la presencia de filiales y delegaciones en el
exterior. En todo caso la profundizacién de este proceso se ha venido
realizando a través de diversos mecanismos que configuran un con-
junto de posibilidades a incrementar y desarrollar en el futuro. Hemos
destacado ya la captacién de tecnologias, los acuerdos de intercambio
tecnolégico y de cooperacion para el desarrollo de nuevos productos,
tanto con empresas espafolas como extranjeras, asi como la colabo-
raciéon en programas internacionales. A ello habria que anadir la ex-
periencia de explotacién conjunta de servicios, como es el caso de la
creacion de Amadeus mediante la colaboracién de Iberia, Lufthansa,
Air France y SAS, y la constitucién de empresas como el caso de
VIVASA, participada por Lufthansa e Iberia. En definitiva las nuevas
condiciones de competencia serdn el marco de referencia para decidir
la oportunidad del mejor mecanismo para asegurar la competitividad
del Grupo INI y de cada una de sus empresas.

2.4. Evolucion de los resultados globales del Grupo INI
en el periodo 1983-1988

Los cuadros 13 y 14 permiten establecer una evaluacién del camino
iniciado en los tltimos afios por el Grupo INI, respecto a la que
pueden hacerse las siguientes consideraciones complementarias:

™
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CUADRO 13

EVOLUCION DEL GRUPO INI, 1983-1987

%

Area afectada Ratios 1983 1987 Dif.
INDUSTRIAL Ingresos/Activo 51,1 570 59
Margen bruto/Ingresos . 135 22,6 9,1

Ingresos por empleado (M. ptas.) 70 97 27

FINANCIERA Fondos propios/Pasivo total 158 25,8 10,0
Costes financieros/Ingresos 132 113 1,9

— La mejora del margen bruto se explica por la favorable evolu-
cion de la competitividad conseguida tanto por la contencién
de costes y ajustes de capacidades como por el comportamiento
de la productividad (medida por el ratio ventas/empleo).

— El significativo incremento del inmovilizado en las empresas
del sector eléctrico, derivado de los acuerdos de intercambio
de activos, asi como las importantes inversiones en curso (fun-
damentalmente en ENDESA, ENSIDESA y ENFERSA), afec-
tan a la evolucion del ratio ingresos/activo y a los ratios finan-
cieros (consecuencia del endeudamiento asumido al incorporar
esos inmovilizados).

— EI fortalecimiento, en todo caso, experimentado en la estruc-
tura financiera del grupo, derivado de las medidas de sanea-
miento, que han permitido una notable mejora del ratio costes
financieros/ingresos.

CUADRO 14

EVOLUCION DE RESULTADOS GRUPO INI. PERIODO
1983-1987
(Millones de ptas.)

1983 1984 1985 1986 1987

Rdos. netos grupo INL.  (204.200)  (186.000)  (162.900) (117.400)  (42.600)

Empresas incorpora-
das: 70-80 .............. (131.700)  (136.000)  (121.700) (70.000)  (70.800)

Resto de empresas...... (72.500) (50.000) (41.200) (47.400) 28.200

El presente de la cmpresa publica industrial. El Grupo INI 215

— El viraje de las cifras de resultados globales del Gry 0, t
en valgfes absolutos como en porcentaje. Si bien en En;; danto
gregacion de los resultados globales se observa Ia pers; t acin
de perd{d.as en determinados sectores debido ala fontirsl 6'1(11013
de la CTISIS en sus mercados (construccién naval o minerl{ 2.
a la'l’necesndad de esperar a que se realice el periodo de la()i .
racion de las inversiones (siderurgia). Por otra parte, es I(Ii]: tu_
cable que el conjunto de empresas del sector privad(’) incors o
radas al Grupo INI durante e] periodo 1970/1980, continda on.
tranQo unos resultados globales de pérdidas. , v

— (;uahtatlvan_lente, las estrategias de gestion y de apoyo fina
CI€10, permiten hablar de un Grupo INI mis homggéneo 5
mejor estructurado, que posibilita apostar por su consolidaciéy
competitiva en el contexto internacional. ’

BIBLIOGRAFIA

(1988), Compertitive Strategy- ] iti
Monity. Commam T egy: Understanding of Competitive Environment,

WACHTER, G. T. (1986 s i .
Intemnational, (1986), Global Strategies in Manufacturing Industries, SRI



Capitulo 9 .
POLITICA EMPRESARIAL PUBLICA 1973-1988

JULIO GARCIA FERNANDEZ *

1. Objetivos y comportamiento de la empresa: la laguna
empirica

El profesor Garcia Delgado destaca, como sexto articulo de un «de-
calogo» sobre empresa publica, que existe una laguna en la investiga-
cién empirica por la ausencia de estudios sobre el comportamiento de
las principales empresas publicas. Los estudios sobre «empresas re-
presentativas» requieren una calidad, cantidad y disponibilidad de la
informacién de la que actualmente se carece, carencia mas agudizada
en el sector privado que en el publico.

Es probable que la aprobacién del proyecto de Ley 121/000081 de
Reforma parcial y adaptacién de la Legislacion Mercantil a las Direc-
tivas de la CEE en materia de Sociedades («Boletin Oficial de las
Cortes» de 22 de abril de 1988), asi como la reforma del Plan General
de Contabilidad y la ya aprobada Ley 19/1988 de 12 de julio, de Au-
ditoria de Cuentas, contribuyan a mejorar la transparencia del seg-
mento de «empresas representativas». Dicho proyecto de Ley precisa
los contenidos de la Memoria (que ser4 parte integrante de las cuentas
anuales) y del Informe de Gestién, que «habrd de contener la expo-
sicién fiel sobre la evolucién de los negocios y la situacién de la so-
ciedad». Otra cuestion es que estas reformas afecten de igual modo
a la pequefia y mediana empresa privada.

Lo cierto es que la definicion de objetivos de la empresa piblica
ha sido ambigua y su comportamiento dificilmente investigable sobre
datos empiricos. Ciertamente, el investigador habra de bucear en una

* Técnico Comercial y Economista del Estado.
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laguna de informacién distorsionada en la que no seré fécil limpiar el
fango que enmascara el dato empirico.

El cuadro 1 resume una definicién de fines atribuidos a la empresa
publica, conforme la «Historia del INI, 1941-1976», de Schwartz y
Gonzilez !. Dichos autores sefialan:

«Salta a la vista que ninguna institucion humana puede obedecer
tales instrucciones. En realidad sorprende que el Instituto Nacional
de Industria haya desarrollado sus tareas con tanta dignidad y empe-
fio, a pesar de esta multiplicidad de sefales que tiraban de él para un
lado y para otro.»

En realidad, la definicién de objetivos forma parte de una «poli-

tica de imagen» que ha tomado una importancia creciente en las gran--

des empresas piblicas y privadas. Hay evidencia suficiente para su-
gerir que muchos gestores son conscientes de que los grandes objeti-
vos forman parte de esa politica de imagen, de modo que tienden a
generar otros objetivos, no siempre formalizados. Ahi radica la dife-
rencia entre la cosmética y la realidad, entre el dicho y el hecho, entre
los objetivos y el comportamiento.

({Qué puede decirse del comportamiento en las grandes corpora-
ciones piblicas y privadas? En primer lugar, que en las dos ultimas
décadas ha adquirido una importancia alarmante, lo que puede deno-
minarse «sindrome de la imagen». «Este consiste en la consagracion
del directivo frente a la entidad a la que sirve, adoptando decisiones
susceptibles de ser noticia en los medios de comunicacién, con inde-
pendencia de que tales decisiones lleguen a enraizarse y perdurar po-
sitivamente en la empresa. La lectura de la biografia de Iacocca ha
hecho estragos en el sentido comin y en el comportamiento de un
buen nimero de directivos de empresa, piblica y privada.

Un segundo fenémeno caracteristico del comportamiento en las
grandes corporaciones es la dispersion y distorsién de la informacion.
Esta distorsién debiera corregirse con la mecanizacién y la captura del
dato en origen, perola tendencia a la informatizacién descentralizada,
que se esta imponiendo en los tltimos afios, ha compensado el avance
inicial. Hoy se da prioridad a la agilidad de la informatica de gestién
por areas (informatica descentralizada) sobre la integridad y fiabilidad
del dato desde el punto de vista de los 6rganos centrales de la empresa.

Una variante de esta distorsion es la que denominamos «sindrome
de la imagen» que se describe en el grafico 1. Se trata de conceptua-
lizar el proceso por el que en los peores afios de la crisis industrial
a) se definian planes estratégicos irrealizables, y b) se procuraban
ajustar los datos contables a los planes estratégicos, cuya media esta-
distica no supera los tres afios.

! P. Schwartz y J. Gonzalez (1976).
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CUADRO 1
LA EMPRESA PUBLICA HA TENIDO COMO PRINCIPAL

TAREA RECOGER LOS DESPOJOS DE OTRAS POLITICAS
SECTORIALES

Fines diversos que se han asignado a la actividad del INI (1941-1976)

a) Las empresas del INI deben obtener beneficios, o al menos no perder dinero.
(Algunas empresas del INI si pueden perder dinero por motivos llamados «so-
ciales» —tal seria el caso de los servicios publicos o de las empresas que mitigan
el paro regional.)

b) El INI debe contribuir a una politica industrial, politica cuyos fines, a su vez,

‘ serian:

— La correccién de la inactividad de la empresa privada.

— La industrializacién de Espana.

— El crecimiento econémico del pais.

— El ahorro de divisas.

— Ya evitacién del coloniaje.

— La mitigacion de las diferencias regionales.

— El suministro de recursos primarios y de productos de industrias pesadas.

¢) ElINI debe coadyuvar en la tarea de defensa nacional.

d) Debe contribuir al avance de la tecnologia y la investigacién espafiolas.

e) El INI también debe reconstruir empresas en dificultades para volver a hacerlas
viables.

f) Debe el Instituto corregir los defectos del mercado, tales como la contamina-
cién, el paro, el estancamiento, el monopolio, la mala calidad de los productos
de consumo.

g) El INI, y la politica de nacionalizaciones en general, existe para fomentar la
igualdad de riqueza, al suponer una disminucién del peso de los capitalistas
privados en la economia nacional.

Fuente: P. Schwartz y J. Gonzalez: Una historia del INI, 1941-1976. Editorial Tecnos, 1976.

El grafico 1 pretende conceptualizar un comportamiento en el que
destacan cuatro hechos:

— El «sindrome de la imagen» es mucho mas grave en etapas de
crisis y pérdidas crecientes de los grupos empresariales pibli-
cos, tal como el periodo 1976-1984, que en etapas de recupe-
racién econdmica.

— El afio 1986 es el primero desde 1975 en el que los resultados
agregados del INI, INH y Patrimonio son positivos, hecho al
que ha contribuido una politica de reconversién industrial mas
enérgica desde 1983, pero, sobre todo, una mejora en el ciclo
economico desde 1985.

P
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GRAFICO 1

SINDROME DE LA IMAGEN: DESVIACIONES E INTERRELACIONES EN-
TRE RESULTADOS PLANIFICADOS, CONTABLES Y REALES

Beneficios
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CAMBIO DE COYUNTURA EN 1984
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___________ CR RESULTADOS PLANIFICADOS
———— e e e CRC RESULTADOS CONTABLES
=——————— CRR RESULTADOS REALES

CRPi: Curva de resultados previstos por la Direccién para los préximos cuatro
anos. Pueden observarse tres fases: reduccion del ritmo de pérdidas (1.*
ano) equilibrio en el 2.° afo y recuperacion a partir del 3.°" afo.

CRR: Curva de resultados reales: refleja que la realidad es muy testaruda y que
la crisis se impone a los buenos deseos de los planificadores, incrementan-
dose las pérdidas.

CRCi: Curva de resultados contables. Cuando la Direccidn pierde el control de la
realidad, surge la tentacién de modificar los criterios contables a fin de
procurar cumplir los objetivos del plan cuatrienal vigente. La activacion de
gastos financieros, la acumulacion de trabajos para inmovilizado, el reajuste
de las amortizaciones, la afloracion de activos ficticios, la valoracién gene-
rosa de existencias y la consideracion de gastos de explotacion como gas-
tos amortizables tratan de demorar el reflejo contable de la desviacion des-
de el plan y la realidad.

l;: Inicio de un periodo presidencial, cada tres afos.

P°1, P°2, P°3: Ano inicial del periodo planificador de cada equipo directivo.

— No cabe duda de que la auditoria contable, generalizada desde
1982-1983 al sector piblico, ha favorecido un conocimiento mas
transparente del sector publico.

— El grafico sigue manteniendo una diferencia entre resultados
de gestion y contables como margen a la capacidad cosmética
de los directores econémicos financieros, sea por via de resul-
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tados atipicos o por diferencias en criterios de valoracion, aun-
que dicho margen sea cada vez mas estrecho.

— Estas apreciaciones estan basadas en la experiencia, pero ca-
recen de una base empirica elaborada a partir de estudios mo-
nograficos de empresas y periodos representativos. Es un pro-
blema general de la literatura empresanal 2. La empresa pi-
blica suscita mas juicios de valor que ningtin otro campo de la
politica econémica, pero poca investigacion empirica.

En lo referente a la documentacién estadistica, la situacion se ha
mejorado sustancialmente con la publicacion anual de «El sector pu-
blico empresarial», IGAE, Ministerio de Economia y Hacienda. Este
documento facilita la labor de recopilacion de los autores y la propia
de consulta para los lectores, de modo que el presente articulo se
limita a mostrar el cuadro 2, centrando la exposicion en los aspectos
de politica empresarial y remitiendo a aquella publicacién la descrip-
cién estadistica de la empresa publica en Espana.

2. Principales rasgos de la politica del periodo
1973-1988 y debate actual: ;reprivatizacion o
multinacionalizacién?

El presente epigrafe pretende dar una visiéon impresionista de los prin-
cipales rasgos que conforman el periodo reciente y la situacion actual
de la empresa piblica. El autor ha seleccionado ocho, siguiendo una
publicacién relativa a la politica empresarial piblica 1974-1984 >:

2.1. _Estatalizacion de las empresas en crisis, resultado tanto de
factores objetivos —tales como ser €émpiésas que operan en la fase
de declive del ciclo del producto en Espaia (conforme la teoria de
Vernon), la situacién de crisis industrial y laboral, etc.—, como de
intereses personales dificilmente identificables. La consecuencia ha

o la de un importante incremento del déficit publico y un deterloro
netable-de publica:” T T T

2 Hay abundante documentacién estadistica en los volimenes de la IGAE que se
publican anualmente por el Ministerio de Economia y Hacienda. No obstante, sigue
existiendo lo que el profesor Garcia Delgado denomina una laguna en la investigacién
sobre datos y comportamientos empresariales. El curso de la UIMP de 1984 sobre «La
empresa piblica en Espaiia» fue dirigido por los profesores Alvaro Cuervo y Rafael
Myro. La publicaci6n de parte de los trabajos se efectué en ECONOMIA INDUSTRIAL nim.
241, 1985.

3 Este articulo ha hecho uso de fragmentos procedentes de dos trabajos del propio
autor publicados en 1985.

/
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2.2, Cirisis de las relaciones laborales, verdadero talén de Aquiles
de la empresa publica, por.la combinacién de tres factores:

g

— Dificultad objetiva de las empresas en crisis estatalizadas, con
exceso de plantilla y un respaldo sindical poderoso que con-
trasta con el limitado apoyo que reciben los directivos de las
empresas publicas, al menos hasta 1984.

— Avance de posiciones negociadoras de los comités de empresa,
que llegan a tener tanta autoridad como los directivos y mas
que muchos mandos intermedios.

— Utilizacién de la fuerza sindical como un instrumento politico
en la lucha contra la Dictadura y contra el gobierno UCD.

CUADRO 2

PRINCIPALES MAGNITUDES DEL SECTOR EMPRESARIAL
PUBLICO
(a 31 de diciembre de 1985)

Ventas, PF (2)

Nidmero Empleo o . o

Grupo empresas (1) minlljem o ("ZZP ;rti; ) %
INI(3) i 63 187.000 44,6 1.685.000 31,3
INH......cooiiieinn 7 21.200 51 1.456.000 27,0
Patrimonio (4).............. 14 19.000 4,6 364.000 6,7
Telefénica (4)............... — 66.000 15,7 410.000 7,6
RENFE ........ccocoveennee 1 60.000 143 130.000 25
Otras no financ. ........... — 35.000 8,3 165.000 3,1
Financieras (5) ............. 7 21.800 5,1 1.102.000 20,5
Otras financ. (6)........... — 1.900 0,5 25.100 0,5
Comun. Autén. (7)....... 100 7.600 1,8 45.100 0,8

TOTAL .......ccevvnnenes — 420.200:  100: 5.382.200 160

(1) Se refiere a empresas de participacién directa y mayoritaria, excluida SEAT. El INI1 tiene
aproximadamente otras 120 empresas filiales, esto es participadas mayoritariamente a través de
empresas de participacién directa, con un riesgo en torno a 100.000 millones de pesetas, ademas
de las participaciones minoritarias a través de las SODI, principalmente.

(2) En el caso de entidades financieras, se refiere a productos financieros. Estas cifras son
poco indicativas del valor afadido, por las diferencias entre sectores de actividad.

(3) Excluida: SEAT, enajenada en 1986.

(4) Patrimonio tiene el 32 por 100 de Telefénica, que unido a otras participaciones estatales
alcanza el 47 por 100.

(5) Banco de Espaiia, Crédito Oficial (4), Banco Exterior y Caja Postal.

(6) Entidades de seguros, sociedades financieras y de cartera.

(7) El 81 por 100 son sociedades de servicios y el 22 por 100 estdn ubicadas en Euzkadi.

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de «El sector publico empresarial, 1985», IGAE, Ministerio
de Economia y Hacienda, 1987. Datos redondeados.
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El posterior respaldo politico gubernamental a la reconversién y
la lucha contra el déficit pablico ha estabilizado las relaciones labo-
rales dentro de las empresas publicas.

2 3. ~Rug‘ura del INI como e]e de la polltlca 1ndustr1al ~con la

. las empresas. puhngas La creacién del INH en 1980 no ha conducido

a una esperada reorganizacién del INI por subholdings, aunque sf a
una estructura muy ejecutiva de las antiguas Divisiones en tres Direc-
ciones Generales asi como la adopcién por el INI del estatus de ente
de derecho piblico, articulo 16.1b de la Ley General Presupuestaria.
La evolucién favorable de los resultados del INI en los tres tltimos
afos, favorecida por la enajenaciéon de SEAT y una coyuntura indus-
trial expansiva, permite enfoques mucho mds optimistas acerca de la
capacidad futura del Instituto.

2.4. _Revolucién auditora-en-1983, con cierto desplazamiento del
-poder descrito de la empresa publica, desde los gestores a los respon-
sables del control. El fenémeno tampoco ha resuelto uno de los pro-
blemas tradicionales, particularmente subrayado por el profesor Fuen-
tes Quintana, que sefiala, la confusién de objetivos en la empresa
piblica y los conflictos entre competencias y responsabilidades.

2.5. _Escasa incidencia de. la.emp,tesapﬁblica +ndustrial en los de-.

—sequilibrios reglonale‘ ni como causa-ni.como instrumento corrector

_de losmismos (Ver cuadro 3). El desequilibrio régional; quiefue-uno
“de los temas candentes de la controversia sobre la empresa publica a
mediados de los setenta, dando lugar a publicaciones y a la creacion
de nuevas Sociedades de Desarrollo Industrial Regional, ha perdido
actualidad. Es un problema latente de la economia espaiola en el que
no se ha mejorado.

2.6. Cambio de orientaci6n en la politica empresarial regional con

el desarmllo del Estado de las Autono_(m.as, que-supone una perdlda

peso-a la politica d& aval y-apoye-de-las-Autonomfas a sus 1ndustr1as
en-dificultades. Quiza sexoportuno desmitificar este canibio de oriei=
tacion. Como indicaba el editorial de «El Pais» en fecha 17 de mayo
de 1988, refiriéndose a la politica de subvenciones del Departamento
de Trabajo de una Comunidad, se trata de vincular los intereses mads
dispersos a la presunta eficacia del gobierno autonémico. Referido al
ambito empresarial, serd preciso analizar la evolucion de fallidos en
los avales prestados por las sociedades dependientes de Gobiernos
Autonémicos a proyectos empresariales.

2.7. El presente articulo ha planteado la cuestién clave del de-
bate actual sobre la empresa piblica: ;reprivatizacién o multinacio-

/



CUADRO 3
LA EMPRESA PUBLICA ANTE EL DESEQUILIBRIO REGIONAL: UN OBJETIVO POLEMICO,
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Porcentaje que supone la produccién provincial res-
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46,7
47,2

3,2
2,9

8,7
8,7

41,4
41,2

1975:
1981:

pecto al total nacional..............cc.cevvveeennannn.

Porcentaje que supone la produccién industrial pro-

42.6
45,7

4,2
39

8,2
8,5

45,0
41,9

1975:
1981

vincial respecto al total nacional.....................

Porcentaje de la inversi6n acumulada en inmovili-

zado por el grupo INI en dichas provincias, res-

43,6

19,8

19,4

172
2

1976:
1981:

pecto total INT provincializable .....................

43,6

14,1

16,3

52

3,0
3,0

10,0

35

1976:

Porcentaje de poblacion respecto al total nacional

52,9

10,7

334

1981:

Porcentaje de empleo en empresas INI respecto a

23,9

22,4

16,9

36,8
41

1976:
1981:

empleo INI total ............ccooiviiiiiiiiiiiinnnee,

249

20,6

13,5

—1.120.000

—505.000 —31.000

1.656.000

Saldo migratorio 1961-1970..........c...cccovrneennianes

Nota: Los criterios de agregacién aqui utilizados han sido los de grado de industrializacién, renta per cépita y saldos migratorios. Las' provincias seleccionadas y
agregadas siguiendo estos criterios han recibido una atencién muy desigual por parte de la Empresa Publica, sin que esta desigual actuacién parezca haber afectado

decisivamente a su grado de desarrollo.

Fuente: Julio Garcia, «Politica Empresarial Publica, 1974-1984», INFORMACION GENERAL ESPANOLA. n.° 616-617, 1985.

‘litica econémica, s6lo mera ocurrencia ministerial
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~nalizacion? A juicio del autor, la venta de SEAT es un caso paradig-
mdtico de multinacionalizacién, que también se est4 dando en amplios
sectores industriales privados. El objetivo prioritario es el de multi-
_nacionalizaci6n la industria espaiiola, fo que siiete iimplicar una repri-

_vatizacién. Queda por ver si el INI es capaz de afrontar su multina-

cionalizacién sin pérdida de nacionalidad ni de su naturaleza publica.

2.8 Es obvio que existen diferencias entre la Administracién so-
cialista y las etapas anteriores, tanto la franquista hasta 1976 como la
protagonizada por UCD. Incluso en el franquismo hay dos enfoques
contrapuestos: el de Suanzes y el de los tecnécratas apoyados por la
Comisaria para el Plan de Desarrollo. Pero, cualquiera que sea el
periodo y el pais elegido, ;ha existido alguna vez algtn asunto en el
que el interés piiblico haya viajado al margen de un trafico més o
menos intenso de influencias? La politica econdmica rara vez es pura
y nunca sencilla.

El articulo ofrece un periodificacion en tres etapas, pero llegamos
a la conclusién de que no existen tres modelos o politicas de empresa
publica definidos. Incluso seria aventurado afirmar que existe una
politica especifica de empresa publica. En realidad, existen empresas
publicas y politica econémica e industrial, pero la relacién de las pri-
meras con las segundas es penosa. Por ejemplo, existe una politica
de autopistas, de sector eléctrico y energia nuclear, de salvamento de
empresas en crisis, de reconversion de sectores industriales o de sa-
neamiento de entidades financieras._La_empresa piiblica es un mero
Sujeto-pasivo de este proceso: se constituyen para.rescatar los despojos
de otras polz’tiggs (ver cuadro 4). En ocasiones, ni iquiera exi

-

N

si ha evolucionado entre 1973 y 1988." o

3. Las comisiones del plan de desarrollo como marco
institucional de los grupos de presion (1973-1976)

1973 es el primer afo del iltimo Plan de Desarrollo. El mecanismo
administrativo de los Planes de Desarrollo institucionalizaba el juego
de los grupos de presion mediante comisiones sectoriales u horizon-
tales, al igual que su modelo francés. El trafico de influencias quedaba
regulado como algo intrinseco al sistema, que no en balde se autoca-
lificaba de «democracia orgdnica»: el interés publico se identificaba
con el interés de los 6rganos o grupos sociales dominantes y sus ins-
tituciones tenfan como misién principal regular las relaciones de poder
entre los mismos, su trafico de influencias.

Nunca estuvo tan claro que la politica econémica era, esencial-

s~
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CUADRO 4 _.2

. 2

PR . Datos medios amules 1 ey %
Empresa mg;zgrl::f;ria Previa  Posterior (fllcrgzr;ios;;sg Ventas Exportacién Empleo  Pérdidas E,

30.673 Sustituc. de 20.999 20.774 * o
HUNOSA ....cooviiiniirniinnennimenne 1967 0 100 o aciones " a
Astilleros del Noroeste................. 1972 0 100 10.025 8.424 5.913 3. %
Gn']pl0 Astilleros Espatoles (doce ﬁ- 1976 50 100 Bancos, otros 60.383 31.088 17.846 21.702 E:_:
Grlll;,gsi{i'v};}é{('éé};ga, Mahst, P o6 0 100 Familiar 3.750 600 2261 2,165 g
H.Vljs.aisgrsr?r;s ......................................................... 1976 0 100 Eamliiz;: 8347 s @3 1w g
Sf;garra ’(Imepiel’ pattimonio) - 1917967/28 ?) 49&2 Fzrr:;liar .Reconversic’)n en ¢l periodo 179976/1981.601 g
e om0 P
Ly A oesdnes = . 1078 0 00 A H Vizaya, 24562 9.471 szt 880§
A. Hornos Mediterraneo ™~ .......... Ve

C. Soler Almirall ....................... 1979 0 100 Familiar, KGW 704 126 386 308
SEAT ..o 1980 34,7 100 Fiat, Bancos 116.394 31.624 28.202 25917
Babcok Wilcox .......... 1980 0 100 15.457 5.328 4.301 4.969
Hytasa (Patrimonio) 1980/82 0 100 Familiar 3.049 294 1.522 1.360
Intelhorce (Patrimonio) ................ 1980 0 100 Bancos 4.853 410 2.441 1.540
Gossypium (Patrimonio)............... 1980 0 100 Bancos 3.051 280 975 434
PRESUR * ... 1982 257

Subtotal...........ccoiiiiini 284.754 88.353 93.559  96.106

Otra empresas en las que el INI aumenta su participacion durante este periodo son: Lactaria Espaiiola (1974), San Carlos, Equipos Nucleares
\ (1978) y FOARSA (1981).

RUMASA ... 1983 0 100 Familiar No hay datos disponibles.
Autopistas (AUDASA, AUCAL-

SA; datos estimados para -

1984) *** i 1984 0 100 Bancos, 3.000 18.000

8861-¢L61 eo1qud [euesaidws eonjjod

constructoras y
Cajas de Ahorro

* Excluidas subvenciones a la explotacién u otras.

** El INI participa simb6licamente en AH de Vizcaya desde 1981, cuya financiacién por fondos de reconversién asciende a 76.350 millones de pesetas, en 1982.
*** La Empresa Nacional de Autopistas (Patrimonio) hereda la deuda privada de AUDASA y AUCALSA, que importa 130.000 millones de pesetas.

LTC
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mente, un catdlogo de intereses personales, envuelto_ en fraseologia
tecnocratica. El INI era un mero instrumento al servicio de esta p(])-
litica, bien por omisién, al ser excluido d.e’l programa puclear,f de la
IV Siderurgia Integral o de la construcciéon naval, mientras fueron
rentables; o bien al ser «condenado» a hac'erse cargo d? los ‘de.SpO]OS
de tales industrias, una vez hubieron serv1d9 .para enriquecimientos,
en ocasiones ilicitos, con cargo al crédito oficial.

3.1. La IV Siderurgia Integral (Altos Hornos del Mediterrdneo)

Altos Hornos de Vizcaya y United Steel cons?ituye'n Altos quos
del Mediterraneo en 1971, al amparo de las tnun_f’ahstas previsiones
de consumo adoptadas en el proceso de. elaborgcmn del III Plan de
Desarrollo. En el proyecto de la IV Siderurgia I.ntegral esta,ba;_ en
juego el predominio del sector entre la empresa prlyqd?l y la qu 1§a:
En plena coyuntura alcista, se dio preferencia a la iniciativa Prlvla a;
fracasado el proyecto y con las pérdidas. por Tm de acero mas eleva-
das de la siderurgia espafola, se estatalizo la empresa en 19_78.
Schwartz y Gonzélez escriben: «Durante el ano 19’{4 l‘a crisis mun-
dial no habia repercutido aun sobre el mc?rcad.o sidertirgico. Este _fue
el dltimo de los tres de un boom siderdrgico sin preccédentes... Mien-
tras la produccién de acero de ENSIDESA aumento en un 5,4'por
100, las ventas lo hicieron en un 37,4 por 100, 1o que dara una idea
recios.» )
! Elrfz\? E(:ﬁgcutido «Horizonte 1980», el III Plan de Desarrollo habl/a
fijado un consumo de acero para dicho afio que, a la postre, resultam;
ser el doble del consumo real. La demanda se despl.oma’ en 1975y e8
INI toma el 100 por 100 de Altos Hornos del Mediterraneo en 197l
con la finalidad principal de desmantelar el exceso de capacidad de

sector.

3.2. ENDESA y el programa nuclear

ENDESA habia iniciado su proyecto nuclear de'Esca’trén con ante-
rioridad a la crisis energética de 1973. La crisi§ dispar6 las expectati-
vas nucleares, convirtiendo la propia construccion de centrales en ufno
de los negocios mas lucrativos de l.o§’aﬁos setf;nta. ENDF;SA lilg
apartada del programa nuclear, decision comunicada por € praopla
ministro de Industria a los responsables del INI y ENDESA ¢n
i ntes, en 1976.

mmfa’o(:eunAas iIr)(())nia del destino, los problemas de} sector .n’uclear, Co’Icl]l_
binados con los quebrantos cambiarios de su financiacion y‘la caf z}
de la demanda eléctrica desde finales de los setenta, convierten €
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programa nuclear en el «panal de rica miel» de Samaniego. Hacia
finales de 1985, Vandell6s I1 y Ascé II estiman o tienen un coste por
kw de 18 y 14 pesetas, respectivamente cuando el precio de venta en
barras de central oscila en torno a 10 pesetas’kw. Mientras tanto, la
mina de As Pontes, el proyecto milagroso de quemar lignitos pardos
de 1.850 Kilocal/kg., ha convertido a ENDESA en la empresa mas
rentable del sector.

Con las transferencias de activos (jy pasivos!) ENDESA tomara
participacion en aquellos proyectos nucleares y reinterpretara la pa-
rdbola evangélica del buen samaritano, si bien es compensada con un

contrato de venta de esa energia que permite repercutir el extracoste
nuclear.

3.3. La construccion naval y el crédito oficial

Schwartz y Gonzalez escriben: «Al principio de 1974 todo parecia de
color de rosa: Espafia era el cuarto productor mundial en toneladas
brutas y la cartera de pedidos de AESA estaba a tope. Incluso parecia
que iba a poder llevarse a cabo la reestructuracion de ASTANO y
BAZAN. La construccién naval sin embargo, estaba montada sobre
bases artificiales: unos créditos muy baratos en beneficio de compra-
dores extranjeros y unos baremos de éxito medidos en toneladas fi-
sicas en vez de en rendimiento financiero...»

En realidad, los armadores privados, la industria de construccién
naval «mixta» (50 por 100 publica-privada), el Banco de Crédito a la
Construccion (BCC, oficial) y las autoridades de marina mercante que
valoran los proyectos de construccién naval (Ministerio de Transpor-
tes, Turismo y Comunicaciones), acaban provocando uno de los epi-
sodios mas confusos de las relaciones entre empresa publica y empre-
sa privada.

Los armadores privados presentan proyectos inflados hasta en un
150 por 100 a la inspecciéon de buques de] Ministerio de Transportes
para solicitar financiaciéon privilegiada al BCC, quien la otorga en
base a la evaluacion del Ministerio y en atencién a la necesidad de
pedidos del sector naval. El hecho es tan conocido que mds de un
buen funcionario califica el tinglado como «crédito oficial a la cons-
trucciéon de buques y fincas». El sector naval se hunde (financiera-
mente) a partir de 1975; el INI se ve obligado a absorber el 50 por
100 privado de AESA en 1976 y el Gobierno decide la liquidacion
del BCC, mediante el procedimiento de fusién por absorcién en el
BC Industrial, que se hace cargo de una cartera de créditos de 240.000
millones de pesetas, dificilmente recuperable, en 1982. El BCI crea
la Sociedad de Gestion de Buques en 1984 para gestionar la recupe-
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racién de sus créditos garantizados por los buques ‘e'mt?argados en el
extranjero, ante la inoperancia de la hipoteca moblhar.la de buques.

Seria injusto ofrecer una imagen meramente negativa de las rela-
ciones entre empresa privada y empresa publica durante los .Planes
de Desarrollo. También hay que decir, en favor dfa _los profesionales
que participaron en los Planes de Desarrollo, que l_nmeron un esfut?rzo
técnico notable para ver la economia en su conjunto, con un rigor
macroeconémico (i.e. informe Richardson) que hubo de plggarse a
imperativos propios de la época. Por otra _par?e, !as Comisiones de
los Planes de Desarrollo dieron un marco institucional a.los grupos
de presion; pero €sto no quiere decir que los crearan ni que €stos
desaparecieran con los Planes de Desarrollo.

4. UCD o la logica de las soluciones politicas contra la
racionalidad empresarial (1977-1982)

4.1. Soluciones politicas a crisis empresariales

¢Hubo un cambio sustancial del anterior enfoque entre 1976 y 19827
Resulta dificil dar una respuesta general. Es probabLe1 que d}.\./Aerios
politicos centro derecha concibieran la empresa publica como algo
,distinmﬁingmﬁgaté]ggo de intereses personales; € Tiittusoque era
necesasio-transmitir esta imagen de independencia al electorado si se
_pretendia la continuidad en el poder. La dialéctica desplegada por el
CDS desde 1985, refleja esta necesidad de «desmarcarse» de los gru-

W&mgpﬁbhgm No obstante, los casos concre-
" tos_examinados en el epigrafe anterior permiten sugerTir que Jas rela-
m(m‘éﬁ piblica éntre-1976 y 1982 guardan
continuidad con el periodo precedente. )
Seria aventurado enjuiciar la politica industrial y de empresa pu-
blica de UCD fuera de su contexto politico. ;Puede entenderse que
el INI y Patrimonio se vieran obligados a nacionalizar empresas rul-
nosas, tal como se describe en el cuadro 4 desde un punto de vista
de racionalidad empresarial? ;No es cierto que en mas de una de estas
nacionalizaciones hubo intereses personales envueltos en objetivos po-
liticos razonables y que buena parte de esos int_eres_es se prqteglergﬂ
bajo el manto del «profesional-competente-técmco—npdepenfhent@».
Pero cuando se contempla la situacion de crisis industrial e ines-
tabilidad social en que concluye el viejo régin‘u‘an, quiz.z'l‘ sea oportuno
sugerir que hay una logica politica que justifica decisiones co;to(siasl
desde la perspectiva empresarial. T(')mcmos.el caso de Patnmoplo ( ée
Estado: jexiste una politica industrial que justifique la estatalizaclor
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de empresas como Intelhorce, HYTASA o Segarra junto a la enaje-
nacién de CAMPSA, y que a su vez sea compatible con criterios
empresariales propios de un holding?

El aspecto mas positivo de la politica del periodo es el abandono
del criterio de estatalizacion de empresas en crisis y su sustitucién por

" planes de reconversién protagonizados por el propio sector privado

con ayudas financieras publicas. Los diferentes planes de reconversion
sectorial se elaborarian a partir de 1980 cuando la oposicién de los

* dirigentes del INI habia quedado patente en los procesos de incauta-

cién de HYTASA (febrero 1980) y de «renacionalizacién» de INTEL-
HORCE (julio 1980), lo que determiné la incorporacion de ambas
empresas a Patrimonio. Los dltimos créditos excepcionales, al amparo
del articulo 37 de la Ley de Crédito Oficial, se aprobarian por el
Consejo de Ministros en agosto de 1980.

A partir de junio de 1980 se produce la legislacién sobre recon-
version sectorial que sustituye a las estatalizaciones puntuales de em-
presas en crisis: Real Decreto-ley 9/1981 de 5 de junio, de medidas
urgentes de reconversién industrial; el Real Decreto 2.010/1981 del 3
de agosto, de medidas aplicables a la reconversion textil, cuyo articulo
3.5 permitié una aplicacién retroactiva de las facilidades hasta de cin-
co afios (en favor de una empresa privada con poderoso apoyo poli-
tico); y, avanzando en el tiempo, la Ley 21/1982, de 9 de junio sobre
medidas de reconversién industrial y el Real Decreto-ley 8/1983 de
30 de noviembre, de reconversién industrial.

4.2. INTELHORCE: un caso paradigmdtico de crisis indﬁstrial entre
empresa piblica y empresa privada

Schwartz y Gonzalez escriben: «La intervencién del INI en la indus-
tria textil malaguefia comienza en 1957... Durante los diez afios si-
guientes errores de gestion dieron lugar a resultados adversos... El
Consejo de Ministros aprueba su venta el 7-12-1972 y ordena: ... se
hara constar expresamente por los compradores el firme compromiso
de mantener el empleo de la empresa... De hecho el empleo hoy
(1976) es superior en unos 400 puestos al empleo en el momento de
su compra». Afiadamos que cuando el Banco Madrid-BCD endosan
Intelhorce al Patrimonio del Estado en 1980, dicho incremento es de
600 (2.900 trabajadores), pese a la crisis del sector. '
Intelhorce nace como un proyecto integral propio del modelo au-
tarquico de industria integral cuya crisis examinaremos mas adelante.
El proyecto contempla las cuatro fases industriales de preparacion de
la fibra e hilatura de algodén, tejeduria (empesa), acabados y confec-
cién. Es un modelo de integracién vertical muerto en Europa, donde
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las f4bricas tienden a especializarse horizontalmente (en. hilatura o
tejedurfa), a evitar concentraciones fabriles (diversas fébrlcas fiepen-
diendo de una Gnica comercial-financiera, i.e. Ferrari en Italia) y a
«trabajar a manos» en la confeccion. ‘ ‘

El proyecto de Intelhorce es un error compartido' por la industria
espafola nacida al amparo de la proteccion arqncglfirla. Es el caso de
Segarra (que parte de la curticién, abarcando infinidad de m.o'delo‘s’y
su comercializaciéon), asi como de SEAT, creada con participacion
privada mayoritaria, con suministradores nacionales y para un merca-
do nacional. Wﬁiﬂ%@ﬂ_ﬁg@pién de_las Comunida-
des Europeas en 1957 hacia obsoleto y cuya-Unica, vigencia en Espafia
obedecia al régimen politico, excluido del Tratado-de-Roma.

\ Parammmaomsta del Banco de Madrid-BCD cen-
tré su negocio en la adquisicién de un stock de algodon va.lorado'a
precios muy conservadores, en una coyuntura alcista de la 1ndustr1:3
algodonera. Como en todas las crisis financieras d.e la época, se traté
de una operacién especulativa, especulacion politica con el empieo y
especulaciéon mercantil, en este caso con algodén.

A los treinta aios de su constitucién, cabe preguntarse cudles han
sido los criterios del sector publico en la creacién, enajenaciép y re-
compra de Intelhorce. (Han primado criterios de poljtica sqcnal, in-
dustrial y regional sobre cualquier otro tipo de mqtlvos? Sl. es asi,
,por qué en la recompra de 1980 se firman dos polizas por importe
de 5.213 millones de pesetas en favor de dos bancos reconvertidos al
margen del Fondo de Garantia de Dep0sitos? JPor qué _hubg una
oposicion sistemitica del Ministerio de Industria a la estatalizacion de
Intelhorce en 1980 y a la aprobacién inmediata de su plan dg recon-
versién? ;Qué posibilidades tuvo Patrimonio de anali.zar la v1at)’111fiad
de la empresa cuando la documentacién de la operacion era practica-
mente nula? »

Hay una sola respuesta: se traté de dar una solucién politica ra-
zonable a dos problemas empresariales: Intelhorce y el proceso de
reconversién bancaria. Queda la duda de si el objetivo principal'de
la intervencién publica era la reconversién bancaria o la industrial.
Pero lo innegable es que se trata de un caso paradigmético, porque
el Estado proyecta Intelhorce erréneamente, la privatlga. en una co-
yuntura alcista y la «renacionaliza» en una fase de crisis. Ademas,
durante treinta afos, una docena de las mejores cabezas empresaria-
les, sindicales y politicas de Espana tratan de darle una solucién, sin
conseguirlo.
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4.3. Dispersion de los modelos organizativos de la empresa piiblica en
Espaiia. Creacion de INH en 1980

Desde una perspectiva conceptual, coexisten en Espafna diversos
modelos organizativos de la empresa publica, de 165 que destacan
_el «modelo francés» propio de Patrimonio del Estado_junto al mo-
delo italiano de holding, adoptado por INI e INH. Las denomina-
ciones de «modelo francés» y holding son inadecuadas pero iitiles;
el origen de Patrimonio es la administracién de la riqueza mobilia-
ria del Estado, constituida preferentemente por acciones en empre-
sas de servicios publicos que se gestionan con independencia del te-
nedor de las acciones, limitado a ejercer un control patrimonial como
accionista.

La relacion entre el Patrimonio del Estado y el Ministerio de Ha-
cienda es antiquisima y explica cierta concepcién de Patrimonio como
controlador de grandes empresas estatales y récaudador deé dividen-

. dos. No obstante, la aplicacién del moderno calificativo de «modelo

francés» a Patrimonio ilustra 14 autonomia de gestién de las empresas
publicas francesas, como Renault, EDF o Charbonnages d.F., por
contraposicién a la fuerte dependencia de las empresas publicas ita-
lianas respecto a sus holdings.

Por supuesto, el modelo italiano de «holding» implica-una-inter-
vencién ¢ 1A BESTdN de las empresas muy superior a la que el término
inglés (holder, tenedor) pudiera sugerir. De hecho, tanto la versién®
espanola del modelo francés de Patrimonio como la del modelo hol-
ding del INI e INH tiene caracteristicas propias que las desvirtian.
La principal de estas caracteristicas es la de operar en un contexto
institucional muy complejo en el que la importancia politica de las
personas predomina sobre las instituciones.

Sélo este rasgo de inmadurez institucional explica la confusién
creada en torno a los modelos de organizacion de la empresa publica,
confusion incrementada en la dltima década. Aunque la relacién entre
el Patrimonio y Ministerio de Hacienda es muy anterior a la creacién
del INI en 1941, la emergencia del Instituto como eje de la politica
industrial estuvo ligada al poder personal de su fundador Suanzes,
basado en la confianza de Franco y en una honradez a carta cabal de
la que no tomaron ejemplo sus detractores.

Tras el declive de Suanzes y del propio INI a partir de 1967, la
empresa publica ha sido un campo abonado a las tensiones institucio-
nales, en el que algunos politicos, planificadores, ejecutivos y contro-
ladores han desarrollado sus propios objetivos, a través y al amparo
de las organizaciones a las que sirven. Las reorganizaciones de la
empresa puablica se suceden al mismo ritmo que sus equipos directi-
vos. En este contexto debe contemplarse un supuesto proyecto de
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reorganizacion del INT en subholdings, al estilo italiano, cuya primera
medida fue la segregacion del sector de hidrocarburos en 1981.
La creacion del Instltuto Nacmnal de throcarbu%wr

conclusién pudlera ser la de que no eran evidentes los beneficios de
una segregacion sistematica del INI en diferentes subholdings inde-
pendientes, de modo que el impulso mas definido para la creacién del
INH se asocia con el relieve de su primer Presidente, confirmando el
predominio de las personas sobre las instituciones (en este caso INI
y Patrimonio) que caracteriza la politica empresarial piblica espafiola.

Seria exagerado afirmar que el INH surge, cual ave fénix, de las
cenizas del INI y de Patrimonio, aunque es innegable que su impacto
sobre el prlmero no puede con51derarse positivo. El BNt-ha-funciona-

do-como_ej¢ de la politica industrial espariola durante tres décadas.y . -

_la decision del goblerno 1mpllcaba

a) Una falta de conflanza en la capamdad del INI como instru-
mento capaz de desempenar esa foﬁﬂUa U"*to“qu&‘m*pcor“de
administrar sus participadas; y- e et

b) La segregacién. de.upa_parte s sustanc1al de los activps mas sa-

neados del INL agravando-los-cfectos-de la-eStatatizacion de”

_empresas en. crisis, cuya imagen y resultados predominara en
“el INI sin otro contrapeso que el de la Division de Electrici-
~dad, at'menos hasta 1987, cuando los resultados vuelven'a ser
positivos.

El argumento «a» es mds consistente de lo que pudiera pensarse.
Aunque los estatutos y la imagen popular del INH es la de un coor-
dinador de la politica hidrocarburos, los aspectos sustanciales de esa
politica residen en.una buena administracién empresarial, cual corres-
ponderia a un holding privado. Su propio presidente fundador ha
insistido en que mempresa publica sélo debe diferenciarse de la pri-

vada en que el accionista recéptor de dividendos.es el Estado, criterio
"“esencialmente vélido. ¢ Tan graves eran las circunstancias del INI que
ni tan 51qu1era podia administrar sus participaciones empresariales bajo
este mismo enfoque?

Es mds razonable pensar en una combinacién de desconfianza con
el deseo, mas o menos consciente, de concluir con el INI. En todo
caso, la creacion del INH fue una medida aislada que en modo alguno
aclaré la confusién de modelos organizativos de la empresa publica
en Espana.
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4.4. Vision de sintesis del periodo UCD
La etapa 1977-1982 no debe ser examinada bajo el prisma de la

racionalidad empresarial en el proceso de elaboracién de la politica
industrial. Existe una logica pohtlca en circunstancias nada ficiles que

~——padria. ;umﬁrﬁersas acciones de UCD en politica nidustrla] Pero

también hay sombras en puntos-de--interseccion—de-1econve COfversion in-
dustrial-empresa publlca

Qulza UCD careci6 de una vicepresidencia politica capaz de man-
tener 14 disciplina interna y, por ello, las actuaciones ‘empresariales

“piiblicas del periodo transmiten una imagen de catiloge-de-iniciattvas

personales dispersas. Este hecho contrasta espectatmente corr tapott
tica economica que se articula en torno a los Pactos de 1la Moncloa,
que es una politica de equipo y de consenso. Concluida esa etapa,
protagonizada por la vicepresidencia econémica del profesor Fuentes
Quintana, la politica econémica de UCD pierde cohesion y es proba-
ble que muchos de los responsables de empresas publicas no tuvieran
otra intencién que la de dar soluciones politicas razonables a proble-
mas cuya tGnica solucién empresarial era la quiebra.

5. El cambio: desregulacién, reconversién, rentabilidad,
multinacionalizaciéon (1983-1988)

5.1. ;Ha existido una politica de empresa publica industrial con el
Gobierno socialista?

Evidentemente, el Gobierno socialista ha renunciado a una politica
de grandes enunciados, superestructura a la que fue tan aficionado el
Plan de Desarrollo. Atencién: no hay enunciado global de empresa
publica industrial, pero, por primera vez desde la crisis energética e
industrial, los resultados acumulados del INI ¢ INH en 1986 fueron
positivos.

No cabe duda que tras estos resultados hay una politica, aunque
pueda decirse que estd guiada por el pragmatismo antes que por la
ideologia. Cabe preguntarse cual es la relacién entre la ideologia, un
programa politico y la politica misma. Liberarse de los mandamientos
ideolégicos es un proceso natural de todas las doctrinas. La Biblia
cuenta con cerca de 400 mandamientos en el Deuteronomio, que se
reducen a 10 con las Tablas de Moisés y a 2 en el Nuevo Testamento.
En la teologia de la liberalizacién ya no hay mandamientos, s6lo men-
saje.

] Lo que diferencia la accién politica del programa politico es que
la primera es el resultado de una dialéctica con los grupos de presion.

-
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Es I6gico que en esa dialéctica se difuminen los mandatos ideoldgicos
y més de un compromiso ante el electorado. El programa electoral
del PSOE para 1982 establecia criterios delimitadores de tres grupos
empresariales publicos (industrias concurrenciales, sector energético e
industrias en reconversién). Lo peculiar de la politica socialista sobre
lg empresa piiblica no es ya que se libere de sus mandatos ideolégicos,
SIno que opera este «aggiornamento» a un ritmo vertiginoso. Desde
1983 ya no hay mandatos ideolégicos sélo un mensaje cuyos princi-
pales acordes son: T

a) Emergencia del beneficio como criterio rey para toda entidad
~mercantil, sea piblica o privada. Hay otfos ¢riterios de poli-
tica industrial y de rentabilidad social, pero suelen ser penosas
justificaciones de situaciones a las que se ha llegado por razo-

nes inconfesables.

b) Desregularizacién de determinados tinglados montados por los

- grupos de”présion bajo el manto del interés publico; aqui el
mensaje debe mucho a economistas «de 1a 6posicion» como
Stingler y Buchanan. Un ejemplo de desregularizacion es el
del «crédito oficial a la construccién de buques y fincas», al
que se ha hecho referencia con anterioridad. Pero es pronto
para afirmar que se ha producido una moralizacién de la em-
presa publica por relacién a periodos precedentes, ya que el
esfuerzo auditor desplegado desde 1982 no ha tratado por igual
al pasado que al presente.

c) Se ha producido una renovacion de cuadros dentro de las.em-
presas piblicas, un Gotterdammerung que merece comentario
aparte. La renovacién de cuadros desde 1983 es uno de los epi-
sodios de la politica socialista mas dificil de evaluar._Eg obvio
que el sector piiblico ha pasado del modelo francés dde admi-

 Nistracion inalterable, 4l modelo americano de «spoil system».
No es una cuestion ideoldgica: lo que subyace es Ia necesidad
sentida por el Gobierno Socialista de provocar el ocaso de los
dioses que han gobernado empresas publicas a través de segun-
dos y terceros niveles, incluso después de abandonar las empre-
sas. Quiza la tnica entidad el margen de este cambio, ha sido
el Banco de Espafa. ;Era imprescindible este Gotterdim-
merung? Podemos caer en el error de analizar la politica con
instrumentos de andlisis econémico, eludiendo «tocar a las per-
sonas». Es oportuno recordar a Indro Montanelli, como sefia-
la que la Historia de Roma no es sélo la historia de sus empera-
dores y pensadores, sino también la de sus primos, sobrinos,
amigos e interesados. Si la politica industrial y de empresa pu-
blica desde 1983 puede definirse con cuatro objetivos (desre-
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gulacién, reconversién, rentabilidad, multinacionalizacién)
es porque la renovacién de cuadros ha propiciado una discipli-
na interna muy superior a la de etapas anteriores. Pero el «spoil
system» genera a su vez problemas, a nivel autonémico y cen-
tral, a los que habra de hacerse frente en el futuro.

f) _Abandono de los objetivos de «industria nacional» por una
razon de pragmatismo”anfé el empuje tecnetégico-ytomercial
de las multinacionales, Hay que destacar fa multinacionaliza:
cién de SEAT,-el-becho de politica industrial mas positivo-de

“los Gitimos afios; pero también Hay otras industrias;-privadas
en su origen, desarrolladas verticalmente al amparo de la au-
tarquia, sobre las que se ha seguido una politica de ajuste
progresivo. Este punto conduce a una cuestién para debate
actual sobre empresa piblica en Espafa: ;reprivatizacion o
multinacionalizacién?

5.2. El abandono del criterio de «industria nacional». Operaciones de
reprivatizacion y multinacionalizacion

«La reprivatizacion de RUMASA rompe el prejuicio ideoldgico sobre
el supuesto sentido progresista de la participacién del Estado en la
empresa- piblica. Alvaro Cuervo ha bautizado este proceso como la
Nueva Desamortizacion, expresion afortunada pero que debe ser ma-
tizada para comprender con exactitud lo que ha sucedido en la indus-
tria espafola, y subsidiariamente en la empresa publica, en los dltimos
anos.
~-..Mds que una reprivatizacion o desamortizacion, lo que se ha pues-

~to.en-imarcha-esun proveso de MULTINACIONALIZACION d¢ Tna

\—mdustxianespaﬁola,desarréiiada al ambéifo'dé Ia proteccion arancelaria

-y.en.pleno _proceso de integracion a la CE;]@_._;La reprivatizacion de
RUMASA puede tener mayor interés politico pero desde un-punto
de vista empresarial, la’ operacién paradigmatica de los afios ochenta
es la. multinacionalizacién-de.SEAT.

Para comprender el actual proceso de multinacionalizacién, es con-
veniente recordar que la empresa espafola se ha desarrollado sobre

dos premisas:

— La proteccién del mercado nacional que ha determinado la
configuracién de empresas muy integradas, tanto en el sentido
de integracién vertical, abarcando diversas fases de produccion,
como horizontal, ofertando una amplia variedad de productos
con muy escasa especializacion en un segmento del mercado.

-
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— La adecuacién de la empresa espaniola a una fase del «ciclo del
producto», por utilizar la denominacién de Vernon, propia de
paises en vias de desarrollo, dotados de recursos humanos se-
micualificados y poco costosos, con una tecnologia facilmente
adaptable adquirida por patentes.

En este orden de consideraciones,.las~efIpresas-espaiolas tras la

mitificada etapa de desarrollo 1960-1973 estaban mas cerca de sus
COMPEiaotas en-Greeia-o-Rortugal-que-de-Hatfa o Frafcia.
~ La empresa publica, a través del INI como grupo mdustrlal y de
la Comparfia Telefénica (por su politica industrial y su politica de
compras) podian haber jugado un papel mds decidido en el plano
tecnolégico. Sin embargo, la politica tecnoldgica del INI en los afios
setenta sufrié diversos reveses en el ambito de las industrias de de-
fensa e informatica *, por imperativos politicos dificilmente justifica-
bles.
Asf,la palitica_industrial desde finales de los anos sesenta-hasta
w?,&Q,je_hmun,a.man bras dé salvaineritd de 1os «elefantes blancos»

““abandonados por la iniciativa privada. Puede decirse que la 11qu1da-

cién de algunas de-estas sociedades hiibiera facilitado la reconversion
del conjunto y hubiera supuesto un menor deterioro de imagen para
la empresa publica. A leClO del autor, este proceso de nacionaliza-
cion de empresas en crisis, es s6lo una etapa temporal hacia la mul-
" tinacionalizacién de empresas viables o la liquidacién de fésiles irrecu-
perables.

El caso mis destacado de «estatalizacién-multinacionalizacién-re-
prlvatlzacmn» € T EI'INTt6ma Ta pﬁ’flmp%l(fn ‘madyorita-
“nia de SEAT en 1980 pagando a sus ante es accionistas financieros
"el nominal ‘de sus acciones. Es una ‘medida pohnca,wno,ﬁnancmxa ya
-que no hay en el mundd Uina sola industria de automocién sin implan-
tacion muttinacional ‘que sea econémicamente viable. Es pues, una
operacién de salvamento, a la espera de un socio multinacional.
~ La mayor parte de las industrias «nacionales» del automévil han
sido absorbidas por las industrias lideres con implantacién multinacio-
nal. La tesis de que las industrias nacionales de automocién no son
viables puede confirmarse analizando la situacién del mercado euro-
peo de camiones (ver cuadro 5). Las siete primeras empresas de la
clasificacion recogida en el cuadro tienen un caricter plenamente mul-
tinacional, y una parte sustancial de sus ventas en el extranjero, aun-
que Renault cumple este aspecto gracias a la importancia de su mer-
cado espafiol e IVECO merced a las cuotas de las empresas alemana
y francesa aglutinadas en su dia por FIAT en IVECO. Las siete pri-

4 Sobre esta cuestion, véase M. Boyer (1975), pp. 109-114.
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CUADRO 5

VENTAS DE LAS PRINCIPALES EMPRESAS DE VEHICULOS INDUSTRIALES, EN EUROPA, 1985

Escasa implantacion
multinacional (nueve)

Con implantacion multinacional (siete)

Leyland Enasa  Orros (1) Total

DAF  Man

Renault VI Iveco

Volvo Scania

Mercedes

Mercados

28.998
21.682
21.009

5.329 1.641 5.414

766
515

2.968
5.443

1.271

1.047

2.645

1.223

1.122
8.486

2.588
1.713

4.532

2.841

Reino Unido..................

83
68
110

104

118

2.760

3.987
11.903

FranCia.........cocoovvninennnn.

269
3.535

282

1.109
2.526
1.361

712
2.265

Alemania.......................

12.511
9.587

6.905

962
361
271

485
5.631

524
214

2.298

2.104

Benelux.............cooeeeeni

28

369

712

911

Italia.........coevvveiiiennnns

1
2.210

3.014
76

90
5.537
4,6 %

310
810

157
1.570
12.758
10,7 %

329

13.255
11 %

05
5.720
15.322
12,8 %

262
5.668
16.931
14,2 %

287
'1.893

Espafa......... .
Otros europ. ....cecevvnnenens

7.914 119.116

4.855
4 %

9.156
7,6 %

9.532
8 %

23.926

T. unidades....................

6,1 %

20 %

Cuota part. ..........ceveeennn.

Resultados .....................

(1) Se trata de sicte fabricantes, cuatro de ellos en el Reino Unido (Ford, ERF, Bedford-GM, Fodden), uno en Austria (Steyr), uno en Finlandia (Sisu) y

otro en Eire (Hino). Obsérvese que se trata de paises no comunitarios o de incorporacion tardia a la CEE, con empresas orientadas al mercado nacional, aun siendo

participadas por multinacionales.
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meras empresas representan el 84,3 por 100 del mercado europeo.
Tres de ellas son especificamente camioneras (Scania, DAF y MAN)
y todas son rentables, si bien los resultados en el segmento de vehi-
culos pesados de tres de estas empresas (IVECO, MAN vy, sobre
todo, Renault) han tenido una evolucion irregular en los ltimos afos.
El resto de las empresas, incluyendo ENASA que figura como nove-
na, no pueden considerarse satisfactoriamente implantadas en los mer-
cados europeos y, en general, tienen peores resultados que el grupo
de lideres.

La misma tesis puede postularse para cualquier sector de activi-
dad, incluida la Banca. No es atrevido pronosticar-que-antes-de, diez
afios,.la mayoria de las grandes empresas gspafiolas o han alcanzado
una fuerte implantacién en Europa, lo-que-es improbable.cuando se

M‘“ﬁaﬁrﬂtg,de ‘un pais con limitada capacidad tecnolégica, o serdn partici-
‘padas mayoritariamente por grupos multinacionalmente implantados.
“$in embargo, las autoridades espaiolas siempre han mostrado una
fe evangélica en la capacidad de alcanzar una dimension optima por
via de la concentracién de industrias y/o de operaciones heroicas de
exportacién del tipo SEAT a Italia. En la primera categoria se en-
cuentra la concentracién de astilleros en AESA en los afios setenta y
el proceso de concentracion bancaria impulsado en la actualidad por
el Banco de Espana. Dado que los bancos no cuentan con una clien-
tela multinacional en el extranjero, lo mas probable es que el proceso
de concentracion sélo consiga retardar el previsible proceso de fusion
o absorcion de los principales bancos esparioles por la Banca extranje-
ra. -

La penetracion del mercado italiano por SEAT fue una operacion
de marketing en el extranjero sin precedentes para una industria «na-
cional», que puede justificarse como una baza estratégica en la nego-
ciacion con su socio «natural» (FIAT). Pero el hecho cierto es que el
INI cerré finalmente con Volkswagen la multinacionalizacion de
SEAT, estimando las aportaciones por saneamiento en 180.000 millo-
nes de pesetas, menores que las pérdidas reales de SEAT en los siete
afios precedentes.

El INI y SEAT han cumplido dignamente su mision de crear una
industiia de automocion, auxilar y de-sintesis; €n Espafia. Su «esta:
ati7aciony en 1980 y su multinacionalizacién en 1986 es un buen ser-

Vel 1 T et OO espariola y la mas brillante operacion de empresa
“publica del gobierno socialista,-Es también un ejemplo vivo para otros
sectores en_el sentido de que _no. sera~faeil frepaf de la

ectores.

multinacionalizacion concentrando industrias nacionales.
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6. La expropiacion de RUMASA

y de autopistas como ejemplos de la teoria de Stigler
sobre la regulacion

6.1. La expropiacion como formula de regulacion gubernamental.

m}:a teoria de Stigler > sobre la regulacion pone en entredicho la inde-
lpen-dﬁﬁ’(‘:"i‘é"de la Administracion respecto a 108 administrados, premisa
del teorema politico conforme al cual el Estado es el legitimo defensor
del interés publico, Ni siquiera los Bancos Centrales “éscapan-aa
critica de Stigler sobre el caracter sesgado de las regulaciones, que
tiene precedentes en la vieja tesis de Gunnar Myrdal sobre la inevi-
table existencia de juicios de valor en la elaboracion de la politica
econdmica. Tomemos, por ejemplo, al Banco de Espaia, la entidad
mds prestigiosa del sector publico espaiol: no solo debe ser indepen-
diente de los administrados —la Banca— sino también del Gobierno.
(Es posible tanta independencia?

Repitamos la pregunta formulada en el editorial de «El Pais» del
27-3-1983: ;Por qué se expropi6 RUMASA a través de Patrimonio
en vez de intervenir sus Bancos a través del Fondo de Garantia de
Depé6sitos, cuando toda la politica de reconversiéon del periodo se
lleva a cabo con medidas sectoriales, sin nacionalizacién de empresas
en crisis? Una posible respuesta es que tal intervencion hubiera cos-
tado al Fondo de Garantia de Depdsitos una cifra superior al medio
billén de pesetas y hubiera obligado a la Banca a financiar el 50 por
100 de la costosa crisis de los bancos de RUMASA.

Antes de analizar esta intervencidon empresarial piblica, conviene
revisar la teoria de Stigler sobre las regulaciones en el sistema finan-
ciero. Stigler escribe: «La autorizacién de nuevos bancos por la Fe-
deral Deposit Insurance Corporation ha sido utilizada para reducir el
acceso a la banca comercial en un 60 por 100 (véase S. Peltzman
“Entry in Commercial Banking”, Journal of Law and Economics, oc-
tubre 1965)».

Stigler da un orden de prioridad en la solicitud de instrumentos
de regulacién por la industria: 1.° el subsidio, 2.° el control de entrada
de nuevos competidores por los poderes piblicos (en favor de los
privados ya establecidos) y, en orden de importancia, cita ¢l arancel
proteccionista, las medidas que afectan a industrias complementarias
y/o competitivas, y la fijaciéon de precios, entre los que critica dura-

5 George J. Stigler (1971). George J. Stigler, Premio Nobel de Economia en 1982,
representa el mis puro espiritu liberal de la Escuela de Chicago, ese espiritu para el

quc.esté perfectamente claro que el liberalismo es algo distinto de la mera defensa de
los intereses de una patronal.

-
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mente «la prohibicién de pago de intereses a los depdsitos a la vista
cuya finalidad es la de impedir que se paguen intereses a los deposi-
tantes no mercantiles, un caso tipico (de restriccién de la competen-
cia)». ‘ .

Stigler afiade: «Proponemos_una_hipdtesis general: cafia industria
que_dis ¢ Suficiente poder politico para hacer uso del"Estado;

“procurard controlar el acceso al_mercado.» El analisis de"Stigler es -

ApTicable Trwalqiiet pats occidental en el que la autoridad monetaria
_dispone de medios para regular el acceso a la profesion bancaria y,
conforme a Stigler, estos medios se hallan poderosamente influidos
por la propia industria. o . ,
Volvamos a la crisis d¢ RUMASA vy a la teorfa de Stigler. qu
que preguntarse cémo puede llegar a crearse semejante Frankestein

empresarial con 17 bancos. Si la.hipotesis gf;lgral de Stigler es valida,
a

s e

RUMASA hubo de contar con permisividades oficiales y el-apoyo de

~una pitte de-tos treadores de opinién en el mundo de los negocios,
desde finales de 10s sesenta hasta bien entrados. los setenta, No hay
evidencia de €st€ Apoyo ni de sus causas (aunque el antiguo propie-
tario de la Banca Siero afirma que el fundador de RUMASA ya
contaba con apoyo gubernamental cuando en 1966, le forzé a vender
sus acciones a la laboriosa abejita).

Por todo ello, no es exagerado recordar el tema de la célebre
novela de Mary Goodwin-Shelley, que es aplicable a buena parte de
las crisis financieras que ha vivido Espafia. Frankestein no nace es-
pontaneamente: es planeado y creado artificialmente. Mientras los
que contribuyen a su creacién pueden controlarlo, no resulta bonda-
doso ni maligno. El problema es que quien crea un monstruo gcaba
perdiendo su control; entonces no hay otro remedio que anatemizarlo
y destruirlo. '

El analisis de la expropiacion de RUMASA como alternativa a la
intervencién de los bancos del grupo por el Fondo de Garantia de
Dep6sitos, aconseja generalizar cuestiones tales como: ;Son indepen-
dientes la politica industrial y financiera? ;Hasta qué punto toda: la
politica de nacionalizaciones de empresas industriales en crisis ha sido
un instrumento para reconvertir fallidos en créditos Fecuperables? En
definitiva, ;puede ser independiente la Administracion en e! proceso
de elaboracién de la politica financiera € industrial que incide en la
empresa publica? . o g )

Creemos que la neutralidad de la Administracion es una utopia.
Lo que debe esperarse de una politica financiera y/o 1n.(§ustr1al es que
responda a un programa politico. Sucede que la relacién entre ideo-
logia, programas y politica es cada vez mas vaga, lo que favorece el
predominio de la importancia politica de las personas sobre razones
estrictamente empresariales.
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Al objeto de definir conclusiones aplicables a la politica empresa-
rial piblica, resumamos en cuatro puntos:

— EIl asunto RUMASA se genera de un modo exégeno a la em-
presa publica; se crea en el seno de la comunidad bancaria y
acaba amenazando el equilibrio del sistema financiero.

— Para resolverlo se hace uso de la empresa publica (Patrimonio)
y del Ministerio de Hacienda.

— Este modelo de comportamiento es el que se ha seguido en la
mayoria de las operaciones de salvamento de empresas en cri-
sis. Se dice que la expropiacién de RUMASA no tiene finali-
dad de permanencia, pero lo mismo puede postularse de todas
las operaciones de hospital de empresas encomendadas al INI.
Lo que sucede es que resulta mas facil reprivatizar Loewe ¢
incluso Galerias, que HUNOSA, la siderurgia o los astilleros.

— Nuestra conclusién es que no existe una politica de empresa
publica; la empresa piblica es un instrumento utilizado en la
intervenciéon quirdrgica de otros sectores en crisis. En conse-
cuencia, la controversia empresa privada-empresa publica no
es una cuestion meramente ideoldgica, ni tan siquiera de efi-
ciencia econdmica 0 empresarial, sino de coyuntura politica y
de conveniencia para el equilibrio de un sistema econémico.

6.2. La regulacion gubernamental de autopistas como paradigma de
{a teoria de Stigler

Dice Stigler que la justificacién de la imposicién de cuotas a la im-
portacién de petréleo como una medida para defender al consumidor
americano en caso de guerra, es «una justificacion calculada para pro-
vacar sonoras carcajadas en el club de los Petroleros». La cuota per-
mite una sustancial elevacion del precio del crudo, favoreciendo las
rentas de situacién de las compaiiias petroliferas americanas en el
extranjero como exportadoras de petroleo a EE. UU. La situacién
seria menos favorable a las compainias petroliferas y mds beneficiosa
para el contribuyente si en vez de cuotas se hubiera escogido un aran-
cel protector de la industria nacional, con el mismo coste para el
consumidor.

El parapeto del «interés piblico» como argumento dialéctico de
los grupos de presién ante el Estado ha sido objeto de un tratamiento
mas general en un articulo que hemos publicado en Papeles de Eco-
nomia Espanola. El caso de las Concesionarias de Autopistas de Pea-
je constituye un caso paradigiiatico de la teoria de Stigler sobre la
regulacion y de agilidad dé las gripos de presion ante el Estado. Las
autopistas de peaje, ademas de una infraestructura necesaria para el
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pais, han sido un buen negocio para sus accionistas,‘ pese a su de_sigua]
rentabilidad comercial. Dicho negocio no hubiera sido p051blf: sin una
regulacién gubernamental decisiva: la cobfzrtura por.e! Gobierno del
riesgo cambiario inherente a las financiaciones en d1v1sas_. La cober-
tura de los quebrantos cambiarios ha transferido al contrl.buyfzn,te un
coste que diferentes estimaciones cifran en torno al n}edlo.blllon de
pesetas, permitiendo completar las obras pese a la e\ildenma de que
la explotacion de muchas de ellas era ruinosa. Ade‘m.as, la cobertura
del riesgo cambiario favorecia financiaciones en divisas fuertes que
permitian operaciones de tesoreria por el contrav‘alor en pesetas, atrac-
tivas para las Concesionarias y sus accionistas financieros.

El sector de Concesionarias de Autopistas ha argumentado que es
un mero. cjecutor de 1as Instrucciongs que Teciben ﬂe«%a—Admmlstm-
cién y que ha sido ésta la que ha «sugerido» la financiacion en d1v1§?s

_ante_ ta-insuficiencia del ghorro interno; “Tat argumentacién también
fue utilizada por el sector eléctrico con motivo de la crisis de .FE.CSA,
sugiriendo que el ESTADO cubriera los quebrantos carptpanos ya
que el origen de la misma se hallaba en una ‘presunta sollc1tud'de la
Vicepresidencia del Gobierno al sector eléctrico para que acudiera a
Jos mercados financieros internacionales durante el periodo 1979-1982.

La creacién de la Empresa Nacional de Autopistas, S. A. (ENAU-
SA) se instrumenta mediante el Real Decreto-ley 302/1984 de nacio-
nalizacién de la Autopista Castellano Leonesa, S. A.. (AUCALSA) y
Autopistas del Atlantico, S. A., en 1984. La situacién de estas con-
cesionarias se resume sefialando que, a la fecha de su expropiacion,
generaban unos ingresos brutos de 2.500 millones dt? pe.:s’etas para
hacer frente a sus gastos de explotacion y a la amortizacion de una
deuda de 130.000 millones.

La creacién de ENAUSA (Patrimonio del Estado) es una re.gu!a-
cién gubernamental, adicional a la cobertura del r‘iesgo. cambiario,
para hacer frente a la crisis de determinadas Concesionarias. Cuando
en 1985 el Fondo de Garantia de Depositos decide privatizar e! pa-
quete mayoritario (57 por 100) de Autopista Concesionaria Esp?mola,
S. A. (ACESA), la empresa mas rentable del sector, parece'e\‘lldeplte
que la misién encomendada a ENAUSA se limitard a la socializacion
de pérdidas. Escribe Stigler:

«La tarea basica de la teoria sobre la regulacion es la de expl'1§ar
‘,qﬁﬁé“?r'é“t{lfiﬁ?ﬁﬁlj s Beneficios y_quiénes las cargas de la regulacion.
qui—forma-de-regulacion se adoptard, y los efectos de la regulacion
sobre la asignacion de recursos... La regulacién puede v\‘_sq:,r,,actﬁl'vamentael
buscada por upa industria o puede serle_impuesta. U{l’a tesis cen{rd
de este articulo es que, como norma general, la. regu['ac'jzon es obten} a
’ (EEquired) por la industria y diseriada para su beneﬁczo.»
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Es obvio que el sector Autopistas constituye una confirmacion
empirica de la teoria de Stigler sobre la regulacién. No es cierto que
las Concesiones de Autopistas hayan sido un mero ejecutor de las
instrucciones recibidas de la Administracion. Si acaso, conforme a la

teoria de Stigler, la verdad se encuentra mas proxima a la proposicién
reciproca.

7. Las relaciones entre el Estado y los grupos de presion

Existen aspectos de la teoria sobre la regulaciéon de Stigler y de la
eleccién piblica conforme Buchanan, que aproximan a ambos econo-
mistas. Veamos las diferencias porque tienen raices tedricas y ramifi-
caciones politicas muy distintas:

En Buchanan hay textos préximos a la concepcién de la burocracia
estatal como una clase social autctona y parasitaria °:

«&Se llega a.un,_punio crifico cnando los.potentes-empresarios, que
buscan su beneficio empiezan a desinteresarse por las oportunidades
del_sector_privado, por los mercados y su prospecci6n, y Tijin su
atencién-en-tas-eportunidades para el beneficio personal y privado ‘en
el sector publico de la economias. S oo

«Los modernos economistas han introducido la expresién “busca-
dores de renta” para definir la actitud del buscador de beneficio den-
tro del sector publico. A un nivel basico de comportamiento éste no
se diferencia del buscador de beneficios de la clase ordinaria del mer-
cado. Pero los resultados son muy distintos.»

«Los empresarios politicos pueden obtener beneficios por encima
de lo normal tan s6lo porque pueden imponer costes a otras personas
en la economia, y la competencia con otros buscadores de renta im-
plica... mas bien un dafio social que un beneficio. En una exposicion
resumida, podriamos decir que los beneficios politicos son posibles
s6lo a expensas de los beneficios econémicos.»

Es posible que la afirmacién de Buchanan descanse en un analisis
sociolégico poco novedoso. El mundo de los grandes propietarios ha
permanecido relativamente estable en la mayoria de los paises occi-
dentales desde la Revolucion Industrial (superados los sobresaltos de
la Revolucién Rusa). Respecto a los picaros «buscadores de renta»,
éstos han florecido en todas las épocas (jcudntas fortunas europeas
de hoy tienen su origen en guerras y contratas del Estado!). El lio de
los contratistas con el Pentdgono (julio 1988) se remonta a la familia
Escipion y es una constante en la historia.

% James M. Buchanan (1979).



246 Empresa publica e industrializacion en Espafia

Resumamos la relacion entre la burocracia estatal y los grupos de
presién dentro de lo que Stigler denomina «la légica bdsica de la vida
politica» y la «teoria racional del comportamiento politico»:

«The industry which seeks political power must go to the appo-
priate seller, the political party. The political party has costs of ope-
ration, costs of maintaining an organization and competing in elec-
tions... The industry which seeks regulation must be prepared to pay
with the two things a party needs: votes ans resources.»

(Conduce el crecimiento del aparato del Estado a la creacién de
una clase social aut6ctona y parasitaria, como sugiere Buchanan, es
un instrumento de poder al servicio de «vested interests» (intereses
creados) como sugiere Stigler o existe una interpretacién mas favora-
ble? La respuesta tedrica a esta cuestiéon puede remontarse a los pen-
sadores sociales del XIX, cuanto menos, y tiene una respuesta elabo-
rada en Max Weber, en favor de la tercera alternativa. En su inter-
pretacién de la historia como historia de la lucha de clases por la
apropiacién de la plusvalia, Marx ignor6 la importancia de la buro-
cracia como una tercera clase social, quiza porque la Revolucién Rusa
y autores como Trotsky, Orwell, Djilas y Volchensky no habian visto
la luz; o sencillamente porque no le encajaba en un modelo dicotémico.

(Fue Marx incapaz de prever ¢l fenémeno de la burocracia, pese
a que sus rivales en la Internacional, los anarquistas, lo habian pre-
visto con claridad? Fabidn Estapé explica que Marx escribié un opiis-
culo sobre la burocracia en 1843, pero que méas adelante consideré
que la burocracia era un instrumento de la clase dominante y, como
tal, la excluy6 del «modelo» de lucha de clases ’.

Pero el primer tratamiento historico y sistematico del Estado y sus
relaciones con los grupos de presion se debe a Max Weber 8. Weber
concibe el grupo politico como un grupo imperativamente coordinado
cuyo cuerpo administrativo (burocracia) mantiene el orden por la fuer-
za fisica. Y un grupo politico es un Estado si su cuerpo administrativo

7 Supongo que el profesor Estapé se referia a algin articulo de Marx en el Rhei-
nische Zeitung, revista en la que el joven Marx despachaba sus diatribas contra la eficaz
burocracia del Estado prusiano.

8 «Max Weber ha sido una de las personalidades mds robustas en el escenario de
la ciencia académica... En las ciencias sociales, la explicacion requiere comprensién de
«contenidos culturales»: de aqui el término de «sociologia interpretativa» (Verstehende
Soziologie)», Schumpeter (1971), pp. 894-898. La teoria de la eleccién social despierta
el interés por la sociologia de Weber, en particular su visién de madurez sobre la
burocracia, €l Estado y los partidos politicos. Véase «Economia y Sociedad» (1922),
Fondo de Cultura Econdémica, 7.* reimpresion, 1984; la 2.* parte, capitulo X «El Esta-
do, los partidos politicos y los parlamentarios», dedica un epigrafe especifico a «La
empresa estatal de dominio como organizacién. Direccion politica y burocratica». Debo
a Luis Ducasse esta consulta a Weber y la recomendacién de que diera al guién del
articulo, rigurosamente inductivo, un encuadre deductivo.
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ejerce con é)'(ito el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica para
hacer cumplir sus 6rdenes. Lo que no quiere decir que otros grupos
no d1§pongan de fuerzas disuasorias no coercitivas (i-e. el soborno)
para imponer su voluntad. ’

Pn consecuencia, Weber conceptualiza el Estado como un grupo
politico singular. Ademds, por su propia dimensién y las caracteristi-
cas de su aparato administrativo, el grupo politico Estado tiende a
tener como interlocutor social a otros grupos politicos de parecida
@m;nsuﬁn y poder, los grupos de presion. Para Weber la tnica dis-
tincién ‘crucial entre el Estado y los demas grupos politicos (grupos
de pr§§1én en una medida u otra) es el de la legitimidad de su poder
coercitivo, aspecto igualmente destacado por Stigler: «The state has
one basic resource which in pure principle is not shared with even the
mightiest of its citizens: the power to coerce».

A efectos de politica econémica, la conclusién practica es la de
que la dialéctica entre el Estado y los grupos de presion es entera-
mente l6gica y, en principio, licita. Nuestra critica va dirigida a tres
aspectos que no afectan a la legitimidad general de Ia relacién entre
el Estado y los grupos de presi6n:

i), Es ceggggtg!g_@!g@jpgggﬁq con la que se ocultan las relacio-
~hes entre el Estado y los grupos de presidn, especialmente
en-el.campo de la nacionalizacion de empresas en crisis. La
frase ,dg, Maura («Nadie me ha hablado del interés piblico»)
__ esun-ejemplo de honradez politica. '

i) _El crecimiento de la burocracia es regulable en un sistema
—politics” democritico y ello”otorga una ventaja decisiva a
_ democracias frente a los sistemas de partido wnico. En con-
Crets;4a empresa piiblica espafiola ha crecido a través de Ta
<crisis industrial de los séfenta y ochenma ¢omo resultado de

la negociacién entre et Estade-y.sus-grapos-de-presiom:tons-
tituyendo un inyst{g_mqnto de supervivencia del sistema capi-

_ talista. Por fortuna, la repr‘i’vatizaci&ﬁkH’EV]RUMASK‘, SEAT

' allrrmién, autopistas (jlas buenas, claro esta!), la recon-
version de bancos en crisis y de otros sectores mas conflicti-
vos, originalmente privados, demuestra que la «burocracia»

__ empresarial publica no ha sido autéctona ni parasitaria.

iii) “Fi{‘?;l,r,.r}f{‘_t?_x% oportuna advertir los riesgos del «spoil system»
' (sistema de.despojo) en la adjudicacion de cargos dentio del
sector piblico, tanto central como local: aungue admitiifios

su l6gica, su generalizacion ocasionar problemasen el fiturc.

En el fondo de esta cuestién subyace una antigua critica al poder
de los cuerpos de la Administracién, en el Estado y en la empresa
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publica. A juicio del autor, los cuerpos han jugado un papel estabi-
lizador en las relaciones del Estado con los grupos de presién y con
los partidos en las épocas de gran inestabilidad politica. Pensemos en
funcionarios publicos como Joaquin Costa, J. Calvo Sotelo, Flores de
Lemus y Suanzes; y respecto a la empresa publica en las tltimas
décadas, hay que destacar la garantia de estabilidad y orden juridico
que han aportado los abogados del Estado. Aparentemente, el «spoil
system» otorga mayor poder al partido politico, pero, a juicio del
autor, el principal beneficiario de la debilitacion de los cuerpos de la
Administracion serdn los grupos de presion.

8. Conclusiones

1. La tesis de este articulo es la de que la.empresa publica es el
resultado .de.-las-relaciones_entre el Estado y los grupos de
1,_,,151;5;510n en eta%as de crisis. Elc concepto de politica énmpresarial

Bufhtu <

ptblica es ambiguo. Existen politicas sectoriales, tales como

la siderdrgica, naval, de autopistas, reconversion bancaria, etc.

La empresa piblica es un mero sujeto pasivo de este proceso:

se crean en etapas de crisis para recoger los despojos de otras

politicas y se reprivatizan en coyunturas alcistas, con la fina-
lidad de mantener la estabilidad del sistema de economia priva-
da.
2. La experiencia internacional confirma esa tesis, entendiendo
ehrontepte-de-eristsen St acepcion mas amplia:

— Los EE.UU. conocen su etapa de maxima intervencion
piiblica como consecuencia ‘de la Gran Depresion. El New
Deal de 1933 contempl6 la creacioén de la Tenessee Valley
Authority en la nacién santuario de la ideologia liberal,
solo explicable por la crisis social del periodo.

— El laborismo y el programa britdnico de nacionalizaciones
de 1946 vino precedido de unas expectativas de recesion
entre los economistas y de una crisis ideoldgica sin prece-
dentes entre los intelectuales educados en Oxford y Cam-
bridge, que dio base al espionaje soviético de postguerra.
Recuérdese que Keynes, conservador por excelencia, com-
batié activamente esta crisis moral en su dltimo capitulo de
la Teoria General.

— Mas conocidas son las crisis sociales que dan lugar a los
grupos empresariales piblicos en los periodos fascistas,
principalmente en Italia y Espafia. Se trata de regular so-
luciones de emergencia para mantener el equilibrio econd-
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mico y la propiedad privada, en circunstancias préximas a
una economia de guerra.

— La nacionalizacion de los ferrocarriles en Europa trata de
resolver situaciones de crisis a las que se ha llegado por
distintas razones, incluyendo los desastres de la guerra. No
son un sector Unico: La Reégie Renault tiene un origen
similar.

3. Elarticulo examina las tres etapas politicas correspondientes a:

— El III Plan de Desarrollo (1973-1975), cuyas Comisiones
constituian un marco institucional idéneo para los grupos
de presion en la elaboracién de la politica econémica.

— El gobierno UCD, 1977-1982, en el que la l6gica de las
decisiones politicas se impone sobre la racionalidad empre-
sarial en el proceso de nacionalizacién de empresas en cri-
sis, situacién solo explicable por la dificultad de las circuns-
“tancias politicas.

— El gobierno socialista, desde finales de 1982 hasta la ac-
tualidad. La politica empresarial puablica del periodo res-
ponde a razones de pragmatismo antes que a mandatos
ideol6gicos o programaticos, y se articula en torno a cuatro
criterios: prioridad de la cuenta de resultados, reconver-
sion, renovacién de cuadros (mediante un siempre discuti-
ble «spoil system») y multinacionalizacién de industrias de-
sarrolladas al amparo de la proteccién arancelaria.

4. El andlisis efectuado conforme la teoria de la regulacion de
Stigler no pretende rechazar las teorias del monopolio natural
y de las imperfecciones del mercado * como base tedrica para
‘la creacién de empresas publicas, pero si apuntan a causas mas
sociales que «naturales», o tedricas, en dicha creacién. Las
sucesivas nacionalizaciones en el epilogo del franquismo y du-
rante el periodo UCD, al menos hasta 1980, ponen de mani-
fiesto que las nacionalizaciones no son ajenas a las relaciones

° El propio Stigler recoge la tradicional clasificacién de Pigou y Samuelson sobre
las imperfecciones del mercado como posibles causas justificativas de la intervencién
publica: externalidades, decisiones erréneas por una apreciacién limitada del futuro y
deficiente provision de bienes piiblicos. La experiencia sobre la nacionalizacién de
empresas en crisis sugiere que el Gobierno adopta mds decisiones erréneas que los
individuos, ya que su enfoque temporal (jel periodo electoral!) es mds limitado que el
de la vida de los individuos. Ef comportamiento individual puede ser razonablemente
explicado por efectos de renta y sustitucién a partir de una dotacién inicial de capital
fisico y humano. En muchos paises, el comportamiento del gobierno no puede ser
explicado y aun cuando se explique lo mds sensato es desconfiar del mensaje.
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entre el Estado y los grupos de presion. Ademds, estas rela-
ciones no deben contemplarse como algo indeseable: la em-
presa publica cumpli6é un objetivo anticiclico y de reconversion
industrial de dificil ejecucion para el sector privado.

El gobierno socialista se ha enfrentado a dos situaciones, de
crisis hasta 1984/1985 y a una coyuntura alcista desde enton-
ces, que refuerza la tesis de este articulo. Las crisis de deter-
minadas autopistas de peaje, del programa nuclear y de RU-
MASA, afectaban seriamente a empresas clave de la econo-
mia espafola: constructoras, eléctricas, Cajas de Ahorro y ban-
ca. Respuestas pragmaticas: se crea la Empresa Nacional de
Autopistas, se regula la participacion de ENDESA en las cen-
trales nucleares de Asco Il y Vandellés II, se expropia RU-
MASA a través de Patrimonio, liberando al Fondo de Garan-
tia de Depésitos de una intervencién costosisima.

5. El articulo concluye con un resumen de aspectos doctrinales
tales como la teoria de Stigler sobre la regulacién, la teoria de
Buchanan sobre la eleccion piblica y el anélisis de las relacio-
nes entre el Estado y los grupos de presion de Max Weber,
que constituyen una herramienta tedrica para interpretar la
politica empresarial piblica del periodo 1973-1988.

BIBLIOGRAFIA

BOYER, M. (1975), «La empresa publica en la estrategia industrial espafiola: el
INI», Informacién Comercial Espafiola, n.° 500.

BUCHANAN, J. M. (1979), «Sector publico vs. sector privado. Una critica a la
teoria del Estado benéfico», El sector piblico en las economias de mercado.
Ensayos sobre intervencionismo, Madrid: Espasa Calpe.

GARCiA FERNANDEZ, J. (1985a), «Politica empresarial publica: tiempos de
capitulacién (1974-1984)», Informacién Comercial Espariola, n.° 616-617.

GARCiA FERNANDEZ, J. (1985b), «El control de la empresa publica», Econo-
mia Industrial, n.° 241.

SCHUMPETER (1971), Historia del Andlisis Econdmico, Madrid: Editorial
Ariel.

SCHWARTZ, P. y GONZALEZ, M. 1. (1976), Una historia del INI, 1941-1976,
Madrid: Editorial Tecnos.

STIGLER, G. J. (1971), «The Theory of Economic Regulation», The Bell
Journal of Economics and Management Science, 2,1.

Capitulo 10
EMPRESA PUBLICA Y COMPETITIVIDAD
INTERNACIONAL

JOSE A. ZAMORA RODRIGUEZ *

1. Introduccion

Las ideas defensoras de la intervencion del Estado en la economia
" han perdido influencia en los dltios afios” Gobiernos conr ideotogtas
“muy diferentes han puesto en practica politicas tendentes-a-liberatizar~
_la economia; en relacién con la empresa publica, estas politicas se-han—
manifestado en una actitud méas cauta hacia la creacién de unidades -
empresariales publicas, y se ha procedido ademis a la privatizacion )
de empresas._de titularidad publica. ' -
En este texto se defenderd que la empresa publica puede jugar un
papel destacado_en los paises de economia de mercado, principalmen-
te en aquéllos como Espana, cuy;_l_‘_vifqggﬂ?fé‘ﬁéh'ﬁ)artes insuficiente-
mente desarrolladas que pueden dificultar s competitividad—en-el
futuro. El papel que la empresa publica debe jugar efi el infmediato

" “futuro deberia ser distinto del que jugé en el pasado: algunas de las

funciones que histéricamente ha cumplido podrén seguir siendo Vé.li-
das; sin embargo, las tendencias actuales de la economia mundial
exigen nuevas prioridades para la politica de empresa piblica .

Se defenderd que la empresa piblica debe ser un elemento que
contribuya a internacionalizar la economia espafiola, y ello como es-
trategia simplemente defensiva, para que pueda seguir existiendo un
entramado industrial cuyo principal centro de interés esté en Espafia,
y para que sea relevante por su tamano y tecnologia. Lo que se afirma

! Las funciones que las empresas publicas han jugado en las economias de mercado
est4n bien recogidas en Aharoni (1986) y Parris (1987).

* Técnico Comercial y Economista del Estado.
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serd sustentado con ejemplos extraidos de la realidad. La mayoria de
ellos seran del sector industrial aerondutico; dos razones importantes
para haberlo seleccionado han sido: en primer lugar, su condicién de
sector de alta tecnologia; en segundo, la gran competencia que con
ambito mundial en él se desarrolla 2.

El texto se dividira en tres apartados: en el primero, se har4 re-
ferencia a las tendencias que condicionan el comportamiento de los
mercados industriales; en el segundo, se sugerird el posible papel de
la empresa piblica; en el tercero, se hara referencia a la actual situa-
cién del INT en relacién con el papel que se le adjudicé en el sector
publico empresarial con anterioridad.

2. Las tendencias en los mercados de productos
industriales

Las tendencias en los mercados de productos industriales se derivan
de la que citaré como primera y mds importante: la reasignacion de
Tecursos que continuamente se produce en las economias de mercado
Y que tiende a propiciar el auge de determinadas ramas de actividad
y el declive de otras. En las economias de los paises industriales avan-
zados se acrecienta la importancia de los sectores de electrénica e
informatica, aerondutica y espacial, quimica, farmacéutica y teleco-
municaciones. En estos sectores, la demanda crece fuertemente, casi
en forma independiente a la evolucién de la coyuntura. La capacidad
que una nacion tenga para insertarse en ellos desarrollando unidades
productivas competitivas en su territorio, determinaré su posicién re-
lativa en la economia mundial del futuro Y, Por tanto, su influencia
a nivel mundial.

Una segunda tendencia es la que tiende a conformar un modelo
de intervencién piblica en el que la gestion directa de las unidades
productivas pierde importancia._En los sectores de demanda fuerte la
presencia del sector publico es todavia muy importante, bien en forma
direé’t’;’i,\méﬂiﬁmé’émpre& pubdlicas, o, indirecta; gran parte de las

subvenciones y 10s créditos que Inistraciones publicas oforgan
T &

para el fomento de la tecnologia en la industria se dirigen a ellos

Participan también en estos sectores en gran medida de las com-
pras pablicas. A modo de ejemplo, en la industria aerondutica los
contratos de desarrollo de nuevos aviones militares son financiados
con recursos publicos, siendo una importante fuente de adquisicién

% Una visién de la historia y la situacién actual de la industria aeronsutica puede
encontrarse en D. Todd y J. Simpson (1986).
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CUADRO 1

ESTRUCTURA POR SECTORES DEL APOYO ESTATAL A
LA INDUSTRIA EN PROYECTOS DE ALTA TECNOLOGIA
EN 1983

EE. UU. RFA Francia Gran Bretaria

Aerondutica y espacial ........c............ 53,7 25,8 56,1 45,7
Electronica .............. e et 26,5 38,6 315 47,8
Construccion maquinaria, ordenadores. 6,0 10,0 39 35
QUIMICA ... 2,3 8.4 5,0 0,7
ORIAS .oveeiviieieei e enans 11,5 17,2 3,5 23

Fuente: G. Klepper, «El fomento de la alta tecnologia y el GATT», ICE, n.° 2.117, de 18 de
enero de 1988, p. 179.

de conocimientos por las empresas que ademds, posteriormente, apli-
caran al desarrollo de nuevos aviones civiles; por otra parte, las ad-
ministraciones publicas son indirectamente, por medio d? empresas
publicas, importantes demandantes de productos 'aer(')r’léutlcos. P‘o.r su
parte, en las empresas de servicios de telecomqnlgaleor}, la partlcz}pa-
cién y el control de los gobiernos es también S}gnlflcatlva; la poll.tlca
de compras se ha utilizado para la potenciacion de las respectivas
industrias nacionales fabricantes de equipos.

intervencién de los gobiernos en los mercados de productps
inm “alta tecnologfa estd disminuyendo y posiblemente dis-

minuird ain mas en el futuro. La reprivatizacién y la desregulacién
operan en este sentido, reforzando el papel del'me;Cacl,q en Iautoqla
de decisiones y restando importancia al componente politico. No obs-
tante, 1a reduccién de Ta presencia de 1os gobiernos en €stos Sectores
no es una tarea ficil; recientemente, una empresa reprivatizada .hace
relativamente poco tiempo, British Aerospace, ha demandado finan-
ciacién adicional del gobierno para continuar en el mercado de gran-
des aviones civiles de transporte como miembro del consorcio Alrpus;
mas recientemente todavia, en las negociaciones para la reprivatiza-
cién de la empresa alemana MBB, el gobierno a]en.lén se h.a’ declara-
do, al parecer, dispuesto a comprometerse en la‘fmanmacmn. de lqs
costes de desarrollo y pérdidas en que haya incurrido o pueda incurrir
vinculadas al mismo programa.

En realidad no es concebible que las politicas industriales puedan
sustraerse al hecho de que las empresas que se encuc_antran en la van-
guardia tecnoldgica, constituyen un capital linif:O € }rrc?mplazable_ en
un periodo corto para la nacién en la que estin pr1nc1palante ins-
taladas; por ello, el Estado directa o indirectamente les dara su apo-
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yo; puede concebirse un debilitamiento del vinculo entre las grandes
unidades productivas creadoras de tecnologia y los gobiernos, pero
hoy por hoy es impensable la ruptura.

El modelo que puede consolidarse para estos sectores se decanta-
ria por una gestién privada de las empresas a las que el Estado: apo-
yaria mediante recursos pablicos para financiar sus actividades de: in-
vestigacion y desarrollo tecnolégico. Este modelo sélo es posible si
hay empresas privadas capaces de asumir eficientemente este papel
de creacién de tecnologfa, y si hay garantias de que su capitalizaci6n.
con fondos publicos no conducird a su posterior venta y a la cancela-
cién de las actividades relevantes desde el punto de vista tecnolégico.

Una tercera tendencia es hacia la apertura de mercades y la dis-
minucién de la proteccién efectiva en estos sectores. EE. UU. esta
dirigiendo una ofensiva y se estd dotando de instrumentos para el
logro de este fin. La disminucién relativa en la importancia de
EE. UU. en la economia mundial ha creado una ideologia en su: ad-
ministracion consistente en achacar la responsabilidad de la pérdida
de capacidad de las empresas americanas para defender sus posiciones
de mercado, a las practicas desleales de los gobiernos de Europa y
Japén subvencionando a sus empresas.

_La practica que esta ideologia conlleva es la i6 i-
nistracion americana para la apertura de mercados o la supresion de

ayudasa sectores rivales de 10s suyos. Esta presion se ejerce fanto en

~#mbites-multilaterates; 105 Comités del GATT, la Ronda Uruguay del
GATT, como a nivel bilateral. Errreatidad;ta polifica comercial ame-
ricaiia pretendedebititartos Sistemas de proteccién o apoyo a la in-
dustria de los otros paises, manteniendo casi intactos los suyos, que
son distintos pero no menos eficaces; esto es algo que pueden hacer
en la més perfecta concordancia con las normas que regulan el co-
mercio internacjonal 3.

La diferencia estratégica entre Europa y EE. UU. en muchas. in-
dustrias de alta tecnologia es la magnitud de los contratos militares,
que quedan fuera de las reglas del GATT y que en la prictica som:
un importante apoyo indirecto para el desarrollo de proyectos civiles,
bien, como se seial6 antes, porque los productos que se desarrollan
con fines militares pueden dan lugar a derivados civiles, o porque la
rentabilidad de los contratos militares ayuda a soportar mejor la com-
petencia en los mercados civiles. El resultado de la presién de EE. UU.
sera una mayor competencia en el mercado mundial de bienes y ser-
vicios de alta tecnologia, y, sobre todo, mercados m4s abiertos.

A la anterior tendencia de la economia mundial, hay que afadir

3 Una muestra de esta ideologia se halla en el libro de Waldman (1986); un anélisis
del futuro del comercio mundial puede encontrarse en Baldwin (1987).

Empresa publica y competitividad internacional 255

la que prevalece en los paises europeos impulsada por la puesta en
practica de las medidas previstas en el Acta Unica Europea que oca-
sionardn una mayor competencia en todos los mercados de bienes y
servicios, y en los mercados financieros.

En cuarto lugar, queda la fusién entre empresas, las absorciones,
y la formacién de coaliciones *. Las coaliciones son alianzas formales
y a largo plazo entre empresas que /unen algunos aspectos de sus
actividades sin llegar a fusionarse (joint-ventures, licencias, acuerdos
de marketing). Las coaliciones son frecuentes en los proyectos de alta
tecnologia, en los que la inversion inicial para su desarrollo es muy
alta. Aunque admiten diferentes variedades, a modo de ilustracion
puede indicarse que una forma tipica es el acuerdo entre varias em-
presas para desarrollar un producto, para lo cual se reparten las tareas
de desarrollo e ingenieria, y posteriormente fabrican las partes que
han desarrollado; una de ellas se encarga del ensamblaje de las partes,
y, otra se encarga de la comercializacion del producto y la coordina-
cion. ‘
La entrada en una coalicién permite a los participantes diversas
ventajas. El primer tipo de ventaja es la obtencién del capital sufi-
ciente para llevar a cabo el proyecto. Frecuentemente, el coste total
del desarrollo es tan grande que una sola empresa no podria por si
sola financiarlo. El segundo tipo de ventaja es la reduccioén del riesgo,
los acuerdos entre empresas son una forma de disminuir para cada
una de ellas el riesgo de fracaso del proyecto, al tener que compro-
meter en él una cantidad inferior a la que seria necesaria para desa-
rrollarlo por si solas. El tercer tipo de ventaja es la especializacion
relativa que se adquiere en la fabricacién de componentes, importante
en sectores en los que el aprendizaje por repeticion es una fuente muy
apreciable de aumento de productividad. El cuarto tipo de vgntaja es
la adquisicién de conocimientos técnicos como consecuencia de los
contactos y el trabajo con otras empresas, sobre todo si son superiores
tecnalégicamente o disponen de técnicas no conocidas por otros par-
ticipantes en la coalicion. El quinto tipo de ventaja es el cqntrol de
la competencia; entrar en una coalicién sirve para determinar con
quién competird una empresa y quiénes seran sus socios. El sexto tipo
de ventaja deriva de que las empresas miembros de la coalicién apor-
tan su conocimiento y proximidad a los mercados nacionales y facili-
tan el acceso a ellos. Las coaliciones son la forma de competir hoy
dia en los sectores de alta tecnologia, y la dnica manera de que los
rtecién llegados, quienes parten con retraso, puedan entrar en ellos.

Un ejemplo paradigmético de coalicion en Europa es Airbus In-

4 Sobre coaliciones entre empresas puede consultarse el libro dirigido por Porter
(1986).
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dustrie en el mercado de grandes aviones civiles de transporte °. Este
mercado estaba dominado completamente hace quince afios por las
empresas americanas, principalmente Boeing y Mc Donnell Douglas;
Airbus Industrie puede considerarse la respuesta europea a esta si-
tuacién de dominio. Airbus Industrie tiene la forma juridica de Grupo
de Interés Econdémico con sede en Francia, integrado por las siguien-
tes empresas y porcentajes: Aerospatiale (Francia), 39,86 por 100;
Deutsche Airbus (RFA), 39,86 por 100; British Aerospace (UK), 20
por 100, y, CASA (Espaiia), 4,2 por 100. Hasta hace tres afos las
cuatro empresas eran publicas, British Aerospace fue reprivatizada.
En 1987 Airbus Industrie ya capté el 28 por 100 del mercado mundial,
mientras que sus dos grandes rivales Boeing y Mc Donnel Douglas
consiguieron el 47 por 100 y el 20 por 100 respectivamente. Boeing
sigue siendo la empresa dominante.

La competencia en el mercado y la necesidad de ahorrar recursos
financieros para poder competir mejor ha conducido a su vez a nego-
ciaciones entre AI y MDD para formar una coalicién frente a Boeing,
compitiendo en segmentos de mercado en los que no estan suficien-
temente presentes. Al y MDD tienen lagunas importantes en su gama
de productos; el segmento del mercado de aviones entre 100-125 pla-
zas para distancias cortas y medias, y el de gran capacidad de mas de
350 plazas y distancias largas, no estdn bien cubiertos por ambas com-
panias en estos momentos en beneficio de los aviones de Boeing,
B-737 y B-747 respectivamente. Hay, al menos en estos segmentos,
una posibilidad de colaboracién.

Un hecho destacable de las coaliciones en la industria es que el
acuerdo entre empresas para colaborar en un programa determinado
no excluye el que estas mismas empresas compitan en otros progra-
mas. Al y MDD, mientras han negociado continuaron compitiendo
enconadamente en la gama de aviones de larga distancia y tamafio
intermedio con sus modelos A-340 y MD-11, competencia que podria
continuar en el caso de que la colaboracién para el desarrollo de otros
aviones fructificara.

Otros sectores de alta tecnologia conocen también la practica de
la coalicién en ellos °. En el mercado de motores de aviacién, hay
dos grandes coaliciones que lo dominan; la Franco-Americana inte-
grada por Snecma y General Electric; y, la que dirigen Rolls-Royce
del Reino Unido y Pratt Witney de los EE.UU., integrada ademas

* El articulo de M. Lagorce (1988), describe la historia y el presente de este progra-
ma.

¢ Una visién de los procesos de fusiones y concentraciones en los sectores de alta
tecnologia en Europa puede encontrarse en el Financial Times Survey del 13 de abril
de 1988 titulado «European High Technology».
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por empresas de Alemania, Italia y el Japén. En el sector de las
telecomunicaciones y la electrénica, Siemens (RFA), Bull (Francia),
ICL (Reino Unido) han establecido un laboratorio conjunto de inves-
tigaciéon en Munich. En la investigacion de semiconductores, dos de
los grandes productores de Europa, Siemens y Phillips, han colabo-
rado en la investigacion de nuevos chips de alta densidad; y, al pare-
cer, piensan ampliar su proyecto incorporando nuevas empresas. En
el sector de la defensa, empresas europeas desarrollan conjuntamente
el Avion Europeo de Combate; y, hay otros consorcios previstos para
el desarrollo de helicépteros, misiles antitanque, fragatas, etc.

Hasta aqui los rasgos y las tendencias que dominan en la industria
mundial en la actualidad. ;Cémo se encuentra Espaia frente a ellas?
{Qué puede hacer la empresa piblica para mejorar la competitividad
de la economia espafiola?

3. El papel de la empresa piiblica industrial .

La primera tarea podria ser la de contribuir a acelerar la reasignacién
~+=4 primera tare

de recursos. en Espana e favor de-los sectores-de-demanda fuerte.

La evidencia empirica muestra que en la_prodiiccion indiistriat espa
fiola tienen todavia un peso relatlvamenmm-
__dia. Los sectores de demanda fuerte representan el 15,9 por 100-de
la produccién industrial espafiola y los sectores de demanda media el
51,8 por 100; en la CEE-10 los sectores de demanda fuerte represen-
tan aproximadamente la cuarta parte de la oferta industrial y los de
demanda media el 45 por 100. Los sectores aparentemente mas re-
gresivos, los calificados de demanda débil, tienen aproximadamente
el mismo peso en la oferta industrial que en los paises de la CEE
(cuadro 2).

En_los Wltimos afos, desde 1980_por ejemplo, en la industria es-
pafiola la reasignacion de recursos-se ha. realizado en 1la direccién de
la demanda fuerte, pero con insuficiente intensidad. Los sectores de
“demanda Tiierte han aumentado-supeso€n taestriictura industrial en
3,1 puntos porcentuales, y los sectores de demanda media la han
aumentado en 1,4 puntos. Los sectores de demanda débil han dismi-
nuido su participacién del 36,8 por 100 al 32,3 por 100. Los desajustes
entre la evolucién de la demanda y la de la oferta se estin manifes-
tando en déficit crecientes en la balanza comercial de productos in-
dustriales de alta tecnologia; mientras que, por el contrario, Espafia
ha pasado a ser un exportador neto en otros tipos de productos (cua-
dro 3). En resumen, y como se sefiala en un estudio de P. L’Hote-
llerie y J. Vifals «la estructura de especializacion de las exportaciones
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CUADRO 2

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION
INDUSTRIAL EN ESPANA
(Porcentaje sobre el total - precios de 1980)

1970 1975 1980 1985 1987

Sectores de demanda fuerte.................. 11,2 13,7 12,8 13,9 15,9
Sectores de demanda media ................. 49,0 46,1 50,4 53,2 51,8
Sectores de demanda débil................... 398 40,2 36,8 32,9 32,3
Total Industria .........ccccoeveeiinvenenenennens 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Industria y Energia.

espanolas de manufacturas muestra paralelamente con los indices de
ventaja comparativa revelada, un peso bastante superior en nuestras
ventas al exterior de los productos mds tradicionales, caracterizados
por un escaso avance tecnolégico y una demanda relativamente es-
tancada, en comparacién con la OCDE... en las importaciones... los
rasgos principales de su estructura muestran una dependencia conti-
nuada en los sectores de demanda fuerte y una escasa penetracién,
en relacién al conjunto de los paises industriales, en los sectores de
demanda débil» 7. _

La segunda tarea, es realizar lo anterior internacionalizando la
economia espaiiola, no pretendiendo una sustitucién de importaciones

CUADRO 3

SALDO COMERCIAL CON EL EXTERIOR DE PRODUCTOS
INDUSTRIALES
(Miles de millones de ptas. corrientes)

1970 1975 1980 1985 1987

Sectores de demanda fuerte.................. -54,5 -132,6 —250,4 -—4239 -909,6
Sectores de demanda media ................. -024 -679 168,9 513,1 -2457
Sectores de demanda débil.................... —13,1 28,9 1856 847,6 3083
Total induSria .......oeevveivneiriieneaieennnnes -90,0 -171,6 104,1 936,8 —847,0

Fuente: Ministetio de Industria y Energia.

7 P. L'Hotellerie y J. Vidals (1987).
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sino el aumento de las exportaciones y la presencia de las empresas
en las coaliciones y acuerdos internacionales. Esto requiere el que el
capital publico contribuya al desarrollo de unidades productivas con
un tamafio suficiente para que puedan realizar eficazmente activida-
des de investigacién y desarrollo. Es cierto que la creacién de unida-
des productivas grandes no es una condici6n suficiente para la bondad
de su gestién, pero si es necesaria para que puedan llevar a cabo
competitivamente trabajos de Investigacion y Desarrollo. En estas
actividades hay una dimensién minima eficiente; y, si las empresas no
generan un volumen de recursos suficiente, no podran alcanzar la
dimensién minima.

Una ventaja adicional del mayor tamafio es la posibilidad de di-
versificar riesgos acometiendo simultineamente diferentes lineas de
investigacién o varios programas de desarrollo, de tal forma que el
€xito de alguno o algunos de ellos compense el fracaso de otros. El
tamarfio suficiente es también necesario para que puedan participar en
las coaliciones internacionales con porcentajes que les permitan tener
influencia en su funcionamiento, lo que es importante para conseguir
un reparto de trabajo favorable; esto es, obtener componentes para
fabricar que tengan un contenido tecnolégico apreciable y que res-
pondan a los propésitos estratégicos de la empresa participante en la
coalicién.

4. La situacién de la empresa pablica espaiiola

De los grupos empresariales piblicos existentes en Esparia (Direccién
General del Patrimonio, Instituto Nacional de Industria e Instituto
Nacional de Hidrocarburos), el INI es el m4s indicado para realizar
las funciones sefaladas.

-La literatura sobre la empresa publica industrial espafiola ha des-

crito las funciones qué tras-el-fi uerra Civil hia cumpli

Instituto y que han sido 8;

e e

— Sustitucién de importaciones, desarrollando su actuacién prin-
cipalmente en aquéllas actividades deseehadas por la iniciativa

Pprivada por sus altos costes 0 baja rentabilidad: -~~~
—_Salvacién de empresas en crisis, rasgo éste que se acentud en

los afios posteriores a la crisis econémica de 1973,

® Por ejemplo: el libro de P. Schwartz y J. Gonzélez (1977). También los articulos
de R Myro (1981 y 1983). La socializacién de pérdidas de los afios de la crisis y la
politica de ajuste del INI est4 recogida en L. C. Croissier (1985).
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Las funciones que una empresa publica cumplié en el pasado no
tlenen por qué comc1d1r con las del presente Una empresa que pudo

1mportac1ones puede ser hoy una empresa en crisis, sin v1ab111dad

fabricando un producto excedentario en el mundo y facilmente pro-'
“ducible por cualquier empresa privada en Espafia. Un servicio publico
que en sus origenes pudo considerarse de interés militar, como es el
transporte aéreo, hoy no solamente nadie cuestiona su caracter civil,
sino que ha perdido el halo de actividad extraordinaria que le rodeaba.

A modo de ilustracién de las funciones que en realidad estidn de-
sempefiando las empresas del INI se han clasificado algunos indica-
dores de su actividad por funciones (cuadros 4 a 7). Los indicadores
seleccionados han sido: el inmovilizado, el empleo, las ventas, y los
resultados antes de impuestos. Las funciones seleccionadas han sido:
Servicio Publico, Defensa, Tecnologia, Empleo y Promocién Regio-
nal, Promocién Industrial, y Servicios de Apoyo a la Industria.

La funcién de Servicio Piiblico engloba Principalmente las activi-

dades de produccwn de energia eléctrica y transporte aéreo. La fun-

cién de Empleo y Promocién Reglonal mcluyé las empresas que estan . .

—en funcionamiento pnnc1palmente para salvaguardar el empleo, en
muchos casos porque estdn vinculadas a un 4rea geogrifica en la que
~ estas empresas son importantes como creadoras de empleo y no hay
alternativas; las empresas aqui incluidas tienen también cuantiosas
- pérdidas. La funcién de Tecnologia engloba las que se encuentran
situadas en sectores de demanda fuerte como la aerondutica y el es-
pac1o y la electrénica. La de Promocién Industrial mcluye las inter-

venciones del INI que puede considerarse que aseguran sin demasiado

coste o con beneficios el abastecimiento de algin producto, sustituyen

“importaciones, fortalecen algin sector industrial o, en algin caso,
~crean €nclaves de capital espafiol en un sector “dominado por el capltal
extranjero. La funcién de Servicios de Apoyo a la Industria y otras
~Actividades incluye principalmente el conjunto de empresas de servi-
cio englobadas en el INI, tales como INFOLEASING 0 INIEXPORT
Son destacables cuatro aspectos en relacién con la clasificacién

funcional establecida:

a) La importancia que las actividades de servicio piblico tienen
“en el Grupo industrial, importancia que aumenta en los ulti-
mos afios. Los Servicios Publicos han aumentado su participa-
ciéiten el Inmovilizado pasando de 49,7 por 100 en 1982, al
66,5 por 100; también en el Empleo, que representd el 35,9
por 100 en 1982 frente al 27,7 por 100 en 1986; y, asimismo,
en las ventas desde el 33 por 100 al 47,4 por 100. Estos ser-

vicios son importantes en el entramado industrial de Espafia
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CUADRO 4

DISTRIBUCION PORCENTUAL POR FUNCIO
NES DE LA
MAGNITUDES DEL GRUPO INI EN 1982 Y EN 1987 >

1982 1987
Inmovilizado Empleo Ventas Inmovilizado  Empleo  Vensgs
1. Servicio publico ...... 497 184 33,0 66,5 2717 474
2. Defensa............ 23 87 51 11 98 44
3. Tecnologia ... 12 56 37 1,5 67 44
4. Empleo y promocién ’ , ,
regional ................. 35,9 55,8 40,5
5. Promocién indus- ’ ’ e s 10
trial...................... 7,3 10,5 13,7
6. Servicios de apoyo a ’ ’ & 201
la industria y otras
actividades ............. 3,6 1,0
o s 4,0 3,7 4,4 7,2

................. 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

en 1987.

Fuente: Elaboracién propia con las cifras recogidas en E! Grupo INI en 1982 y El Grupo INI

_ Y, l6gicamente, en el del INI. En el caso de ENDESA, por
su posicion estratégica en el sistema eléctrico. En el de’ IBE-
RIA por la influencia que otorga su capacidad de demanda
en el mercado mundial aeronéutico; el tamafio de IBERIA la
sitia entre las principales compafiias de Europa y su capacndad

CUADRO 5

RESULTADOS DEL GRUPO INI EN 1982 Y 1987 (1)
(en miles de millones)

SNk LN

1982 1987

Servicio pablico ..............c..coeveeviiiiii 3,6 87,5
Defensa G.4) (13.7)
€cnologia...........coeveiiiiiniisiae e (1,1) (13.4)
Empleo y promocién regional..................... (109,7) (92’6)
Promocién industrial........................... . (23.6) ©.5)

gerwc:os de apoyo a la industria y otras activi- ’ ’
ng;i&i; ................................................... 2,8) 0,9)
.................................................. (137,0) (42,6)

en 1987.

(1) Resultados netos antes de impuestos. Los paréntesis indican pérdidas.
Fuente: Elaboracién propia con las cifras recogidas en E! Grupo INI en 1982 y El Grupo INI
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de demanda otorga una apreciable capacidad negociadora al

INT én el sector de grandes aeronaves civiles.
b) "La importancia décreciente, aunque todavia significativa, de

" la Funcion de Empleo y Promocién Regional. Esta funcién'es” ~

mucho mas importante que la de Servicio Piblico atendiendo
al nimero de trabajadores ocupados, 38,5 por 100 frente a
27,7 por 100; aunque es menos importante desde el punto de
vista del inmovilizado y las ventas. En relacién con las cifras
de 1982 su participacién en el Inmovilizado disminuye desde
el 35,9 por 100 del total del Grupo al 18,1 por 100; en el
Empleo pasé del 55,8 por 100 al 38,5 por 100; y en las ventas
desde el 40,5 por 100 al 17 por 100 de las ventas totales del
Grupo. La pérdida de participacién es consecuencia de la po-
litica de ajuste llevada a cabo en el grupo industrial en los
dltimos cuatro anos.
c¢) La todavia pequefia importancia de funciones con futuro des-

de el punto de vista tecnoldgico, como son las de Tecnologia .

y Defensa. Estas funciones no aumentan su importancia en los
" ultimos afos, siendo deseable y previsible que la de Tecnolo-
gia aumente en el futuro.

d) Considerando la contribucién de las funciones al resultado to-
‘tal del grupo: Ta Tuncién de Empleo y Promocién Regional es
la principal responsable de sus pérdidas; sin ella, el Grupo
arrojaiia berneficios. La Tincion dé SErvicio Publico es el ¢én-
tro de beneficios del Grupo.

Es intranquilizador el empeoramiento de los resultados de la fun-
cién Tecnolégica porque siendo la que deberia potenciarse, es inade-
cuado y dificil hacerlo si su nivel de competitividad y su capacidad de
- generacion de recursos no Io justifican. .~

“Es util plantearse si el tamafo de las empresas situadas en la fun-

cién tecnoldgica es equiparable al de las que cubren el mismo campo
de actividad en el mundo. Nuevamente aqui hay que decir que es
inferior. Construcciones Aeronduticas, tiene 10.000 trabajadores; a
modo de ejemplo, British Aerospace da empleo a cerca de 80.000
personas, Boeing y Mc Donnell Douglas ocupan a casi 100.000 y 75.000
personas respectivamente.

En lo que se refiere a la capacidad para entrar en coaliciones en
programas de sectores de alta tecnologia, las empresas del INI ya han
iniciado este camino hace afios. Quiero destacar, por ejemplo, la ya
sefialada participacién de CASA en el programa Airbus y en el Avién
Europeo de Combate; y, la de INISEL en los consorcios que compi-
ten para el desarrollo y la fabricacién del radar del avién europeo de
combate. Iberia, por su tamafio, ha sido la empresa del INI que ha

'
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tenido una mayor capacidad de liderazgo en las coaliciones en las que
p?rticipa: el sistema Amadeus, sistema informatico de reservas de
billetes de avién, hoteles y otros servicios, implantado por varias com-
paﬁias europeas de transporte aéreo, y cuya sede social estd en Ma-
drid; y la constitucién de una compaiia altamente competitiva para
el mercado del charter conjuntamente con Lufthansa: Viva. Iberia
estd bien situada para las previsibles coaliciones o fusiones que se
producirdn a medida que el espacio aéreo europeo y mundial se vaya
liberalizando.

Es importante que las empresas del INI se vayan fortaleciendo y
adquieran tamafio y capacidad de disefio y fabricacién para seguir
participando en las coaliciones que se crearan en el futuro, pero au-
mentando progresivamente su capacidad de influencia en ellas.

5. Resumen y conclusiones

En la actualidad la existencia misma del sector publico empresarial
estd siendo cuestionada por ideologias politicas y econdmicas. Las
posiciones defensoras de un papel activo del sector publico en la eco-
nomia estdn perdiendo influencia, mas en el 4mbito de las ideas que,
hasta ahora, en la préctica concreta de la politica econémica.

La empresa publica en un pais como Espana puede jugar una
funcién importante contribuyendo a crear unidades empresariales fuer-
tes y con el tamafio suficiente para conseguir ser competitivas en los
mercados industriales en los sectores de alta tecnologia; especialmen-
te, para que haya empresas espaiiolas participando activamente y con
influencia en las coaliciones que se estin formando en ellas. Esta
tarea para la empresa pablica se justifica por la insuficiente presencia
de unidades productivas espaiiolas en estos sectores, y la necesidad
de estar presente en ellos si se desea una base industrial fuerte en el
futuro.

De los grupos empresariales piblicos, el INI es el m4s adecuado
para realizar la tarea que se propone. En la actualidad, la presencia
fiel grupo industrial en las actividades de promocién tecnolégica es
1psuficiente; el INT est4 abandonando su pasado. Sin embargo, el Ins-
tituto ya ha empezado a participar activamente en las coaliciones que
se forman en los sectores de alta tecnologia; no obstante, el tamaio
y la capacidad financiera de sus empresas no han posibilitado el que
su participacién en las coaliciones se realice en forma influyente. Te-
ner influencia en las coaliciones es importante porque te permite ac-
ceder al disefio y fabricacién de partes con suficiente contenido tec-
nolégico, y ajustadas a la propia estrategia empresarial.
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Capitulo 11

REFLEXIONES SOBRE LA EMPRESA PUBLICA
ENTRE LA CRISIS Y EL MERCADO INTERIOR
EUROPEO (¥)

JULIO SEGURA **

1. Introduccion

La crisis econémica ha forzado a politicos y economistas a recapacitar,
entre otras cosas, sobre las funciones del sector piblico en una eco-
nomia mixta. Esta reflexién ha afectado tanto a los aspectos tributa-
rios como a los objetivos redistributivos, asistenciales, regulatorios y
productivos de la actividad econémica del Estado. En todos ellos se
han producido modificaciones de cierta entidad, pero es facil consta-
tar que en la practica los cambios mas sustanciales han tenido lugar
en el ambito de la empresa piiblica.

Como es natural, una parte importante de esta reflexion, y de la

consiguiente practica politica, ha discurrido por derroteros ideolégicos

mas o menos explicitos, siendo quizd €l caso mas significativo el del

~debate sobre la privatizacion. Aunque mis comentarios tratardn de

situarse en el campo positivo, esto resulta dificil en un tema que
afecta a distintos planos de la intervencién del sector piiblico en la
economia. Por ello dedicaré unas lineas a sintetizar cual es mi posi-
cién de partida en dos puntos.
En primer lugar, creo que la intervencion publica por medio de
_la creacién o gestion de unidades productivas solo puede justificarse

* Este texto parte del andlisis realizado por el autor en «La empresa piblica: teoria
y realidad», Papeles de Economia Espariola, n.° 38, 1989, pp. 2-17, donde se encuen-
tran desarrollados los aspectos teéricos del tema; ademds incorpora en parte argumen-
tos contenidos en «Public European Firms in 90’s: Policies and Instruments», Invited
Lecture del XI International Meeting of the European Centre for Public Enterprise,
Viena, mayo 1987.

** Fundacién Empresa Piblica. Universidad Complutense de Madrid.
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desde dos perspectlvas Una de ellas se basa en la existencia de fallos

- de mercado "y es de caracter positivo, es decir, debatible en términos

“del estricto analisis econémico de eficiencia. La segunda se apoya en
-argumentos  Tedistribitivos "y s de ¢aracier mas “ideoldgico ya que

depende ¢rucialmente de’lo que cada uno’ opme sobre el grado de

€quidad de 1a distribucién de Ia renta y riqueza “. Pese a que no voy
a discutir el papel de la empresa puiblica como instrumento redistri-
buidor, sefalaré cual es mi posicién sobre el tema.

Pienso que la actividad empresarial publica es un instrumento re-

distributivo inadecuado si requiere practicas productivas ineficientes.

~-Stno-esasi; a titularidad piblica o privada de Ta empresa se convierte.
€n un tema de pura preferenc1a personal y ambas posiciones pueden
defenderse

“En” segun lugar, creo que resulta imposible sostener posiciones
aprioristicas sobre la mayor o menor eficiencia de la empresa publica

respecto a la privada. Por tanto, si la existencia de una determinada
empresa publica Se encuentra justificada en los términos que acabo
de sefalar y presenta ineficacias relativas, habrd que identificar los

factores causantes de las mismas para eliminarlos, pero su privatiza-

€ién no serd per se una solucion de validez umversal

—Partiendo deestas bases, trataré de discutir algunos temas que me
parecen relevantes sobre la empresa piblica, considerando como tal
solo la parte de la misma que se encuentra justificada bien por la
correccién de fallos de mercado, bien por perseguir finalidades redis-
tributivas cuando no se incurra en ineficiencias técnicas o de gestion.
El segundo epigrafe trata, de forma muy resumida, las conclusiones
del imiitil debate sobre la eficiencia de la empresa piiblica en relacién
con la privada; en el tercero se discute el tema de los objetivos de la
empresa pablica —un nuevo pseudoproblema en mi opinién—; el cuar-
to se ocupa de algunos problemas de gestién de la empresa piblica,
para terminar con un epigrafe dedicado a apuntar ciertos temas rela-
cionados con los cambios previsibles en la empresa piiblica derivados
de la creacién del mercado Gnico comunitario.

! Entran en esta categoria la existencia de bienes publicos, efectos externos, ren-
dimientos crecientes e indivisibilidades y también la existencia de informacién y/o pre-
visién imperfectas.

2 Incluyo dentro de la actividad redistributiva los aspectos tradicionales de fijacién
de precios de servicios de consumo generalizado (las public utilities anglosajonas) y
también aspectos relativos a la creacién o mantenimiento de empleo en regiones o
settores concretos.

3 Dos ejemplos espafioles: HUNOSA es un mecanismo inadecuado de manteni-
miento del empleo; ENDESA es un instrumento defendible de obtencién saneada de
ingresos publicos.
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2. La ineficiencia relativa de la empresa piblica

Ha sido durante mucho tiempo una moda sostener que la iniciativa

' 'pubhca es, por su propia naturaleza, menos ef1c1ente que la prlvada

Tanto los desarrollos teéricos de los dltimos afios como los anlisis
empiricos han permitido demostrar que dicha afirmacidn es falsa, y

han ayudado a detectar algunas de las fuentes de comportamlent,o.&_

ineficientes de las empresas.
Una primera linea de defensa de dicha postura se basa en el hecho

_de que Tos objétivos de Ia empresa publica no coinciden conTos deTa.

pgy_a_d_g_ Ademas de tener escasa relacion con la existencia 0 no de
précticas ineficientes, se analiza con cierto detalle en el proéximo epi-
grafe, por lo que puede omitirse aqui.

La segunda andanada argumenta que las rigideces de la gestién
publica y la dependenc1a de las empresas publicas respecto a la Ad-
ministracién, impiden una gestién eficaz. Estos problemas, curiosa-

mente, no fueron descublertos en el contexto del anallsls de las em-

economia de Ia empresa ‘'seial6 hace ya muchos afios las. deseconomlas
internas que se generaban en las grandes unidades productivas por la.

en empresas de fuerte dimension con posiciones de dominio en el

‘mercado se generasen incentivos en favor de practicas no minimiza-

doras de costes. Algo que afecta a las empresas por su tamaiio y
organizacién intérna, no por su titularidad publica o  privada. Més
recientemente, el andlisis de las relaciones entre principal (quien fija
objetivos y controla resultados) y agente (quien gestiona segun los
objetivos fijados por el principal) ha sefialado el origen de ciertas
précticas ineficientes. Pero relaciones agente-principal se dan siempre
que la propiedad y el control de la empresa se encuentran separados,
una caracteristica de las modernas corporaciones tanto piblicas como
privadas.

La tercera linea tedrica de ataque a la eficiencia de la_empresa

pubhca se apoya en el hecho de que ésta actia normalmente en con-

" textos mono u oligopolisticos, y es sabido que la asignacion_de este

tipo de empresas no es eficiente. Pero tampoco lo serd la de empresas

_privadas que actien en dichos. contextos.

.La cuarta critica se refiere a que la empresa publica tiene un pro-

_ pietario, el Estado, poco sensible a la rentabilidad del capital inver-

tido y que, por tanto, puede con facilidad zafarse de la presién com-

”'petltlva a’que se encuentran sometidas las empresas privadas al no

~tener Tiesgo de” qu1ebra Esto diferenciaria a las empresas publicas de
" “las privadas si, y s6lo §i, las dltimas sufrieran los embates de la com-
petencia. Tanto el funcionamiento de los mercados de capitales y fi-

“dificultad de coordinacién mterdepartamental y la facilidad de que
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nancieros como la evidencia de los afios de crisis demuestran, en todo
el mundo, que las grandes empresas estdn solo moderadamente so-
metidas a la competencia (Chrysler, 3M, Renault). De nuevo algo que
no diferencia entre empresas por su titularidad. .

La dltima critica es de cardcter empirico: las empresas piiblicas
suelen ser deficitarias, por lo que han de ser ineficientes. Para poder
afirmar esto, habrfa que referirse s6lo al subconjunto de empresas
publicas en pérdidas y luego analizar el porqué de su situacién. Por
ejemplo, en el caso espaiol, el 70 por 100 de las pérdidas del Grupo
INI en 1983 eran debidas a empresas privadas «socializadas» en los
siete afios anteriores. Por ejemplo, las empresas publicas que tienen
obligacion de ofrecer productos no rentables bien por su demanda
(v.gr.: lineas de transporte de baja densidad), bien por el precio fi-
jado (v.gr.: tarifas publicas), bien por ofrecer infraestructura conside-
rada bien publico (v.gr.: autopistas) no arrojan pérdidas por ser pu-
blicas. Los ltimos estudios sobre la empresa publica en la CEE de-
muestran que el elemento crucial del comportamiento ineficiente de
las empresas publicas, cuando tiene lugar, es la actuacién en condi-
ciones alejadas de la competencia; y en ése caso arrojan comporta-
mientos semejantes a los del sector privado.

En resumen, las pricticas ineficientes de las empresas se derivan
de elementos tales como el tamafio y la organizacién interna, la se-
paracién entre propiedad y gestion, los incentivos adversos que se
generan en las relaciones entre principal y agente, o la actuacién en
contextos impermeables a la competencia, pero no de su titularidad.
Ast el debate sobre la empresa publica vuelve a su terreno original:
analizarla en términos de uno de los posibles instrumentos piblicos
de correccién de fallos de mercado.

Si esto es asi, plantear el debate en términos de una_antinomia .

privado-piiblico carece de sentido, porque los fallos de mercado son
situaciones en las que éste no es capaz de asignar en forma eficiente,
por lo que las empresas privadas siempre incurrirdn en el fallo. Es
ctaro que cualquiér intervencion publica no garantiza per se la_elimi-
nacion de dicho fallo, pero sélo la intervencién piiblica podré corre-
girlo. El que ésta deba tomar la forma de una norma reguladora, de
una creacién de incentivos o de la constitucién de una empresa pu-
blica, habrd que estudiarlo en cada caso, pero si se quiere corregir la
ineficiencia no cabe més via que la intervencion.

3. El pseudoproblema de la definicion de objetivos

Un primer aspecto que creo util discutir es el de los problemas rela-
cionados con la fijacion de los objetivos de las empresas publicas, que
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aparece con frecuencia en el debate sobre el sector empresarial pu-
blico.

A) La identificacion de los objetivos de la empresa piblica con los de
la privada

La necesidad de limitar los déficit publicos en el contexto de la crisis
econémica condujo a la mayoria de los gobiernos europeos a fijar
como objetivo prioritario la mejora de la estructura financiera de las
empresas publicas y la reduccién de sus pérdidas cuando existian. En
estas circunstancias, las autoridades econémicas nacionales transmi-
tieron a los gestores de las empresas publicas el mensaje de que el
objetivo era obtener beneficios o, cuando menos, reducir las pérdidas.

Esta situacion de facto, unida al hecho de que es tradicional se-
falar que uno de los problemas de las empresas pﬁblicas r.eside en
que sus objetivos son diversos y cambian con frecuencia, dler.01_1 pie
a sostener que los objetivos de la empresa publica no son distintos
que. los de la privada anadiendo que, en consecuencia, aquel!a' debe
buscar la maximizacion del beneficio que es el criterio de eficiencia
en la asignacion.

Aparece aqui, de forma soterrada, una posicion ideoldgica que se
trata de justificar con criterios aparentemente analiticos. En efecto,
si fuera cierto que los objetivos de las empresas publicas y privadas

debieran ser los mismos, no existiria mas justificacion para las prime-
ras que su papel tedistributivo, en cuyo caso la propia existencia de
un sector emprésarial pablico serfa una decisién estrictamente ideo-
l6gica. El siguiente paso argumental es inmediato: si las empresas

cuencia pérdidas, serd porque no son efi-
a se identifica con la maximizacién del be-
ni siquiera estan justificadas desde la 6pti-
ca redistributiva.
~Sin poner en duda la conveniencia de mejorar la estructura finan-
ciera de los sectores empresariales publicos, y la importancia de no
incurrir en pérdidas derivadas de una inadecuada gestién,_sostener

RO Aol

que el objetivo de la empresa publica debe ser el de la privada y que

la ‘maximizacién del beneficio es condicion de eficiencia, constituyen
gruesos errores, por dos razones distintas. T
_En primer lugar, si la empresa piiblica tiene su razén de ser en la
correccion de ciertas clases de fallos de mercado, constituye un sin-
sentido sostener que sus objetivos deben ser los mismos que 168 per-
seguidos por la iniciativa privada, porque un fallo de mercado se ca-
racteriza por el hécho de que la asignacion de recursos a que da lugar
la empresa privada es ineficiente. Puesto que la empresa piiblica trata
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de corregir dicho fallo, ;qué sentido tiene exigir que persiga los ob-
. . . (,q . . .
jetivos que precisamente provocan la situacién que se desea corregir?.

En segundo lugar, identificar maximizacién de beneficio y asignacién

eficiente solo es correcto en contextos perfectamente competitivos.*, .-

yla empresa piiblica se caracteriza por actuar en sectores fuertemente.
oligopolisticos.

b) Pluralidad e inconsistencia de los objetivos

El que los objetivos de la empresa piblica no sean los mismos que

los de la i)rivada_»no contesta al pfoblema, taptasj‘i/ecqs‘seﬁaladq en
nuestro pais, de que dichos objetivos son plurales y cambian con fre-

cuencia. Creo, sin embargo, que enfocar el problema de fijacion de

‘objetivos en términos de su heterogeneidad y modificacién en el tiem-
po es apuntar a una diana equivocada.

_La heterogeneidad de objetivos es facilmente defendible sobre la

base va—émiii'pr‘opi'éiwheter(_)geneid}id del sector publico empresarial. En

la medida que existen empresas publicas industriales en sectores con-

currenciales, otras en sectores oligopolisticos en declive, otras de ca-
‘Tacter transnacional, empresas de servicios pablicos, monopolios na-
turales, etc. es razonable que persigan objetivos distintos. La modifi-
cacién de objetivos no es tampoco, por si. misma, perjudicial si.estos
se alteran porque cambian las estrategias.

~ “El niicleo del probiema radica en que, con frecuencia, los objeti-
vos pueden estar definidos de forma ambigua por su pluralidad e,

incluso, ser incompatibles entre si. Un repaso de los fines perseguidos
pot Tas’ empresas publicas tal y como aparecen con frecuencia expre-
sados por los agentes sociales y Gobiernos conduce a la conclusién
de que aquellas deb
daridad social, la lucha contra las desigualdades territoriales, el fo-
‘mento de las exportaciones, la oferta de servicios publicos a precios
bajos, el beneficio, la eficiencia y un largo etcétera.

Una lista de este tipo presenta los dos tipos de problemas sefiala-
dos. Por una parte, al formularse objetivos muy distintos, varios de
los cuales son de dificil cuantificacion, pueden valorarse a posteriori
cualesquiera resultados como buenos o malos segiin cual sea la im-
portancia relativa que se asigne a cada objetivo_parcial-Por ejemplo,
una empresa que no cubra costes variables puede justificarse por la
ayuda que presta al mantenimiento del empleo regional, e incluso

* Este es un tema de texto de nivel intermedio de economja. Quien quiera verlo
desarrollado en forma literaria mas extensamente puede consultar Segura J. (1989),
pp- 6-7.
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permite sostener, en aras de la lucha contra la desigualdad, que debe
pagar salarios que no guarden relacién alguna con la situacién em-
presarial ni con la productividad del trabajo; pero también puede
criticarse por conseguir estos objetivos a un coste social muy elevado
al no ser un instrumento idéneo de defensa del empleo.

Por otra parte, la lista combina objetivos que son incompatibles
entre si. En general la eficiencia requiere practicas competitivas mi-
nimizadoras de costes, mientras que los objetivos ambiguamente ca-
lificados como sociales implican sustanciales aumentos de los costes
de produccién.

¢) Una delimitacion operativa de objetivos

Aungque, como ya se ha comentado, no es posible determinar un ob-
jetivo tinico y comun para todas las empresas publicas, si lo es excluir
algunos elementos de la lista de potenciales objetivos.

En la medida que se tenga el convencimiento de que la actividad
productiva de titularidad publica no es un instrumento apto para per-
seguir fines redistributivos, la lista de objetivos se reduce de forma
sensible. Por ejemplo, la solidaridad social —que se traduce en la
préctica por salarios no relacionados con productividad y niveles de
empleo no vinculados a la demanda— que obliga a practicas inefi-
cientes y fomenta el corporativismo. Por ejemplo, la lucha contra el
desempleo, cuando se traduce en la préctica por la socializacion de
empresas privadas en pérdidas y su posterior privatizacion tras el sa-
neamiento con cargo a fondos piblicos.

En general, puesto que las empresas piblicas cumplen funciones
distintas, la delimitacién de éstas permite identificar objetivos de di-
ferente caricter:

i) Cuando las empresas publicas actian en actividades concu-
rrenciales su objetivo no debe diferir del de las unidades

_productivas privadas. ___

ii) Cuando las empresas publicas constituyen monopolios natura-
les —v.gr.: distribucién de gas, ferrocarriles—, estén regula-

~~das de una u otra forma °. Parte de su actividad estd orien-

tada hacia el mercado, pero la regulacién impide la maximi-
zacién del beneficio. En este caso el objetivo exigible es cum-

5 El tema de la regulacién no es privativo de las empresas publicas, y plantea un
tipo de problemas, relacionado con el propio concepto de monopolio natural, su sos-
tenibilidad y la clase de intervencién necesaria para su adecuado funcionamiento, que
se sale del objetivo de este trabajo.
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plir las normas reguladoras y minimizar costes de produccién

y distribucién.
ifi) - Cuando las empresas publicas, sean 0 no monopolios natura-

~""Tes, ofrecen servicios que generan efectos externos beneficio-

sos socialmente —v.gr." transportes— tiene sentido que rea-

——ticenactividades no rentables (v.gr.: lineas deficitarias), en

cuyo caso el objetivo exigible es maximizar el beneficio de
las actividades orientadas por el mercado y ofrecer al minimo

~ coste las que generan efectos externos en las cuantias deter-
minadas por las autoridades.

En suma, el criterio fundamental consiste en diferenciar inequi-
vocamente las actividades orientadas hacia el mercado de las que per-
siguen objetivos no guiados por el mismo. En las primeras, el objetivo
final no déberia ser otro que el perseguido por todas las unidades
productivas que compiten entre si. En las segundas, el criterio de
valoracién debe ser el cumplimiento de los objetivos fijados por la
autoridad (cantidad, calidad, precio), minimizando costes de produc-
cién.

Lo anterior implica determinar con precision la parte de los costes
en que incurre cada empresa publica derivada del cumplimiento de
objetivos politicos, que son los que han de ser soportados como costes
sociales por €l conjunto de los contribuyentes °. Esto es imprescindi-
ble por tres motivos. El primero de caracter presupuestario: sélo las
pérdidas de explotacion derivadas del cumplimiento de objetivos no
orientados por el mercado deben cubrirse con cargo el Presupuesto ’.
El segundo de racionalidad en la gestién: los gestores de empresas
publicas deben conocer con exactitud cuales son los objetivos que
persiguen y, por tanto, los criterios con arreglo a los cuales se valorara
su actividad. El tercero de caricter politico: los ciudadanos deben
conocer con precision y de forma desagregada el coste que soportan
por el logro de determinados objetivos piiblicos ®.

¢ Esta exigencia plantea, en algunos casos, problemas técnicos de imputacién de
costes conjuntos a actividades-programas especificos en 1os que no es lugar de entrar.

7 Esto implica, por supuesto, que deberian correr a cargo del Presupuesto no sélo
las pérdidas derivadas de dichos objetivos de no-mercado, sino también la minoracién
de beneficios, de forma que habria empresas publicas que, obteniendo globalmente
beneficios, recibieran transferencias presupuestarias.

8 Esta dltima razén es igualmente aplicable a las subvenciones y beneficios fiscales
que recibe el sector privado. Sin embargo, mientras que el coste de las empresas pu-
blicas es discernible en el Presupuesto (aunque de forma global, no desagregada), la
estimacién del de las privadas requiere investigaciones precisas y una informacién que
no suelen facilitar los gobiernos.
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4. Problemas de gestion

Una parte importante de quienes sostienen que | bietive 0€ 138
empresas piblicas deben coincidir con los de ag p?' Jetlvoslo que
realmente sostienen, dados los argumentos utilizadog e'Vadas, forma
de gestionar ambos tipos de unidades productivas de,b eSsquei lamisma:
Y esto, siendo poco discutible, presenta dificultades por girv asos mo-
tivos entre los que comentaré tres, que considero tienen er {mpor-
tancia en la practica. gran

a) Las diferencias entre el marco de gestion de las ¢
.Y privadas

Un punto crucial es la existencia de asimetrias significativas en 1as
reglas seguidas por las empresas publicas y privadas desde ¢l punto
de vista tanto legal como real. Si esto es cierto, un requisito basico
para definir una politica de empresa publica en un marco més com-
petitivo debe ser la igualacion real de las reglas de juego para las
empresas publicas y privadas, lo que exige hacer frente, en primer
lugar, a los prpblemas derivados de la existencia de restricciones
institucionales y legales que reducen la eficiencia en la gestiin de la
empresa publica.

mpresas pﬂibl'i‘.'f’.'.rl_.,,

El problema principal radica en el hecho de que las empresas

publicas suelen sufrir la superposicion de dos conjuntos de restriccio- -

nes legales: Ia ley privada y las reglas administrativas y politicas de

"“control. Practicas tales como la necesidad de autorizacion adminjstra-
tiva previa, control politico de los empresarios‘ pﬁbln'cos en €l propio
proceso de toma de decisiones, interferencias financieras del Tegoro,
etc. pertenecen a esta categoria. Un aspecto ngtable de estas 4yples
reglas es que suelen ser utilizadas con frecuencia como qem(’strativas
de la existencia de un trato de favor a las empresas PUblfca;S Por parte
del poder politico. El comentario de un ejemplo espanol Piede cor
significativo. :

La Banca Publica ha tenido durante décadas recurSos F:fg:“‘liemes
del Tesoro que no tenia que retribuir. Como covntralf’f:l)fml it‘de este
coste nulo contable se le negé la posibilidad de que © ‘vl:a)\ d"éra con
el resto del sector financiero en la captacién de ah(?rfo pélst a s(') Crean-
do una red de sucursales. Esto implicé que, a partir (:::cos y cltu i6n
inicial y durante largo tiempo, mientras que los ba'o a oalas de
ahorro privadas obtenian pasivos a un coste muy balj_ los me dﬂue los
tipos eran infimos, la Banca Publica tenia que logra ibui doslante la
emisioén de titulos a largo plazo —Bonos ICO— ret A

de mercado. Al mismo tiempo, sus operaciones S€

tipos

restriﬂgiﬁn legal-
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mente a segmentos de mercado con alto riesgo (v.gr: reconversién
industrial) o escasa rentabilidad de mercado (v.gr: créditos a Ayun-
tamientos). A partir de aqui el ataque a la Banca Publica en términos.
de la eficiencia y el mercado resulta fécil de instrumentar en términos
de resultades, pero poca duda cabe de que las supuestas ventajas de
disponer inicialmente de dotaciones del Tesoro no era mas que una
forma de defender al sector financiero privado de la competencia de
una red bancaria publica. Parece pues claro que la Banca Piblica
habria sido tan eficiente como la privada si no se hubiera beneficiado
de un trato de favor tan peculiar.

Las autoridades deberian aceptar que las leyes ordinarias propor-
cionan suficientes garantias para la adecuada regulacién de la activi-
dad empresarial, y si esto no es asi, tendria que cambiarse el marco
legal general. Los controles politicos especificos sobre las empresas
publicas deben existir sélo en dos etapas: la definicién de objetivos a
medio plazo, y la valoracion ex post de los resultados y de su grado
de adecuacién a los objetivos previstos.

Sin entrar en la forma més adecuada de lograr estos objetivos
—préctica politica, Estatuto especial, flexibilizacién de las formas or-
ganizativas, etc.—, parece clara la conveniencia de cumplir tres tipos
de reglas en las relaciones entre las autoridades politicas y los empre-
sarios publicos:

1) Las destinadas a asegurar la independencia de los gestores
publicos respecto a cambios politicos derivados de procesos
electorales (v.gr: contratos renovables de cinco o seis afos),

2) Las que asignen responsabilidades a quienes toman las deci-
siones: al gobierno por la fijacién de objetivos ajenos al mer-
cado, y a los gestores por el grado de cumplimiento de los
objetivos,

3) Las destinadas a asegurar la autonomia en el proceso de ges-
tiéon de los empresarios publicos, que debe ser regulado sélo
por la ley privada.

Estas reglas se encuentran muy alejadas del deseo, manifestado a
veces por algunos empresarios publicos, de constituirse en un poder
auténomo independiente del gobierno. Los gestores piblicos deben
perseguir los objetivos fijados por aquel, y responsabilizarse de su
cumplimiento, pero han de tener una total autonomia de gestion.

b) Problemas de re_gu{_a ion e incentivos

El segundo tipo de problemas de gestion que quiero comentar se

“refiere a las dificultades derivadas no de la titularidad publica de las
empresas, sino del hecho de que exista una marcada separacion entre.
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propiedad —el Estado— y control —los gestores— en estas empresas.

Se trata de un tema bien conocido en la literatura teorlca 'y que re-
cientemente ha sido analizado en términos de la relacion ex1stente

entre el principal, que fija los objetivos, y el agente, que los lleva a

la préctica °.

'La determinacién de los objetivos por el gobierno pertenece a uno
de dos tipos. El primero es la fijacion de normas regulatorias o res-
tricciones explicitas al funcionamiento de la empresa, como pueden
ser, por ejemplo, limitar la tasa mixima de beneficio, o fijar los pre-
cios de venta de los productos. El segundo es la fijacién de objetivos
productivos parciales como, por ejemplo, el mantenimiento del em-
pleo o de una oferta determinada de servicios o suministros.

En el primer caso el problema fundamental radica en que la im-
posicién de regulaciones por el principal tiende a generar estrategias
de adaptacién por parte del agente que provocan ineficiencias no de-
seables. No entraré aqui en esta discusién, pero estoy convencido de
que la mejora de las técnicas de regulacion —algo que afecta también
a empresas prlvadas reguladas— es un campo en el que las autorida-
des econémicas pueden mejorar mucho.

En el segundo caso, el problema basico consiste en que resulta
muy dificil que el agente no transmita informacién sesgada al principal
en lo relativo a los costes exigidos por el cumplimiento de dichos
objetivos, presentando, por tanto, comportamientos mis ineficientes
de lo necesario. Esto es importante si se recuerda que, en presencia
de objetivos no orientados por el mercado, una gestién ptima exige
cumplir las restricciones impuestas a los menores costes posibles.

Aqui el problema principal no es, como antes, de técnicas de re-
gulacién, que en este contexto se traduciria por técnicas de fijacion
de objetivos, sino de posibilidades de crear incentivos en favor de
comportamientos minimizadores de costes. Aunque no existan recetas
umversales dos 1deas generales pueden tener interés.

i) La no minimizacién de costes en la prestac1on de servicios s6lo
puede mantenerse si no existe presion competitiva sobre el
oferente. En'éfecto, en los principales paises de la CEE, cuan-
do se han detectado ineficiencias en la empresa publlca, estas
se han debido no a su titularidad sino a la ausencia de elemen-
tos de competencia en su marco de actuacién. Puede resultar

significativo el hecho de que el proceso de privatizacién brit4-

° Este problema se hace atin mds complejo si existen, como suele ocurrir en el
campo industrial, corporaciones o holdings de grupos de empresas piiblicas, porque el
esquema institucional afiade un escalén adicional que en la practica suele tener com-
ponentes de principal —frente a las empresas individuales— y de agente —frente al
gobierno—, maxime en el caso de holdings no homogéneos.
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nico ha arrojado, como resultado mds positivo, la mejora de
gestion de las empresas pablicas no privatizadas, a lo que pa-
rece no ser ajena la presiéon que supone el riesgo de privatiza-

.« . . 10
cion para sus directivos .

ii) La minimizacién de costes puede verse reforzada en caso de
""que’la empresa publica se encuentre presionada a retribuir el .

capital de forma semejante a como lo hace el merca_do,,Baj.o
determinadas circunstancias, la privatizacién parcial de parti-
cipaciones minoritarias puede ayudar a este objetivo, al mismo
tiempo que favorece la mayor sensibilidad de las gutf)rldaQes
hacia los costes que implica la determinacién de objetivos aje-
nos al mercado .

¢) Las actitudes de los agentes sociales

Para terminar este epigrafe, haré una breve mencién a un problerpa,
éste si privativo de la empresa publica, de dificil solucién, que radica
en las peculiares actitudes que los agentes sociales y econdmicos adop-
tan en sus relaciones con la empresa publica y que se traduce en
dificultades de gestién. ‘

Los empresarios privados —y, sobre todo, su representacion cor-
porativa, la patronal— tienden a considerar a la empresa ptiblica como
competidora desleal cuando ofrece bienes o_servicios.con. beneficio,
aunque sea evidente que esto no es cierto salvo que tenga acceso, por
ejemplo, a financiacién privilegiada de la que no participen la’s em-
presas privadas del mismo sector; algo que no sucede en la practica.
Esta posicién es mantenida, sin embargo, por patronales que de fOf—
ma simultdnea presionan con fuerza para conseguir que el sector pu-
blico empresarial se haga cargo de empresas privadas en crisis '=ra,
una vez reflotadas con recursos publicos, utilizar el argumento de la
mayor eficacia de la gestion privada para tratar de reprivatizarlas.
Esto significa, como es claro, una presidon permanente en favor de la
ineficiencia de la empresa publica. . '

Por su parte los trabajadores —y su representacion corporativa,
los sindicatos— tienden a considerar que los empleados de las empre-
sas publicas deben tener garantizada la estabilidad en el empleo, y
sostienen con frecuencia practicas de negociacion colectiva indepen-
dientes de los objetivos y situacién econdmica de cada empresa. Préc-

10 E] tema de introduccién de elementos de competitividad tiene interés en dreas
como, por ejemplo, la prestacion piblica de servicios médicos, en la que sisterpas como
el HMS pueden proporcionar resultados satisfactorios desde el punto de vista de la
eficacia y el precio del servicio. )

1 Mi posicion respecto a la privatizacién puede verse con mds detalle en Segura
(1989), pp. 13-14.
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ticas que tienen posibilidades de éxito —no factible en la empresa
privada— en la medida que existe la posibilidad del recurso al Pre-
supuesto para enjugar pérdidas y que el coste politico de huelgas
largas en empresas publicas termina recayendo en parte sobre los
gobiernos, habida cuenta de los perjuicios generalizados que provocan
a los ciudadanos. Una dificultad adicional para la gesti6n eficiente de
la empresa publica.

Estos problemas no son privativos de la empresa publica —aunque
se manifiestan de forma aguda en la misma— ya que tienen lugar
siempre que una intervencién piblica puede afectar a intereses eco-
noémicos privados, y/o cuando existe una percepcion colectiva errénea
de los verdaderos costes de tales comportamientos. Es muy posible
que si los gobiernos hicieran publicos los costes reales de este tipo de
précticas, contasen con un apoyo masivo en favor de una gestiéon mas
eficiente. La experiencia demuestra, sin embargo, que la transparen-
cia en este tema no suele ser practica habitual, y que los gobiernos
tienden a sesgar la incompleta informacion que proporcionan en un
intento de justificar a corto plazo sus decisiones de uno u otro signo.
Practica que puede conducir a largo plazo a la falta de credibilidad
Y, por tanto, al arbitraje de intereses corporativos més que al man-
tenimiento de.una politica de gestion firme y eficaz 2.

S. Algunos cambios derivados del marco europeo
comunitario

El progresivo acercamiento al mercado tnico comunitario va a repre-
sentar el reto esencial no sélo para las empresas publicas, sino para
el conjunto de la estructura productiva espaiiola y europea.

12 El caso espaiiol puede servir de ejemplo de algunas de estas précticas. Tres casos,
representativos de précticas indeseables, ilustraran el tema. La imagen del sector side-
nirgico es que estd formado por ENSIDESA, empresa publica con pérdidas cubiertas
por impuestos pagados por los ciudadanos, y AHV, empresa privada, cuyas pérdidas
son sufridas por sus accionistas, entre los que no se cuenta el sector publico; ningun
gobierno se ha molestado en informar al contribuyente de que las pérdidas de AHV
las soporta €l y que, para mayor sorpresa, el sector piblico concede ayudas que no
serdn recuperables en el caso de que AHV llegue a obtener beneficios. Los datos
transmitidos por sucesivos gobiernos permiten calcular, por simple multiplicacién, el
coste que para el ciudadano supone que la Banca Piblica no retribuya los recursos
aportados por el Tesoro; sin embargo, los costes del saneamiento bancario hechos
publicos estin muy infravalorados al no incluir los costes financieros reales de los
recursos inmovilizados en el FGD. El contribuyente desconoce el coste que supone el
mantenimiento del empleo por medio de una empresa que, como HUNOSA, no cubre
siquiera costes variables, ni tiene posibilidades de hacerlo en el futuro; y desconoce

también lo mucho menos que costaria lograr el mismo objetivo con otro instrumento
de intervencion piiblica.
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Las ventajas potenciales son claras: la existencia de un mercado
de 350 millones de consumidores con altos niveles de renta media y
consumo muy diversificado, y el ensanchamiento del mercado prefe-
rente homogéneo para las empresas europeas. Ademds, el mercado
interior implicara no sélo la posibilidad de una mayor eficiencia téc-
nica por el aprovechamiento de economias de escala, sino también el
desarrollo, en su caso, de sinergias entre las empresas publicas.

Cuatro son los campos fundamentales en que las empresas pabli-
cas podrian desarrollar estas ventajas.

En primer lugar, la mayor parte de los sectores piblicos empre-
sariales europeos tienen segmentos relevantes de su actividad locali-
zados en empresas de alta tecnologia, por lo que una parte de gastos
en I + D puede ser mejor optimizada sobre una base europea que
nacional. Esto es cierto no sélo para la investigacion bésica y aplicada,
sino principalmente para la asimilacién y difusién de nuevas tecnolo-
gias.

En segundo lugar, las empresas piblicas juegan un importante
papel como oferentes de servicios piblicos, infraestructuras y otros
servicios generales. Una colaboracién adecuada entre empresas puibli-
cas europeas podria reducir costes € incrementar la eficiencia en estos
campos, lo que, a su vez, podria conectarse con un plan europeo a
medio plazo de asignacién de fondos estructurales de la CEE enca-
minado a aproximar las dotaciones de infraestructuras entre las regio-
nes comunitarias. ,

En tercer lugar, un mercado més amplio y menos regulado podria
estimular la multinacionalizacién de algunas empresas piblicas, algo
especialmente importante en paises que, como Espafia, tienen un sec-
tor piblico empresarial diseiiado en sus inicios para sustituir impor-
taciones. El caricter nacional de muchas empresas piiblicas es una de
las mayores restricciones para alcanzar competitividad, no ya mundial
sino intraeuropea, y la desregulacién negociada de transportes y co-
municaciones constituye un campo potencialmente muy fructifero para
obtener ventajas de este tipo.

Por 1ltimo, la cooperacién financiera en el plano europeo podria
reducir en forma significativa los costes financieros y riesgos a que
hacen frente las empresas piblicas. Esto puede resultar importante en
inversiones que presentan periodos de maduracion largos y rentabili-
dades individualmente apropiables muy modestas, que son caracteris-
ticas de muchas empresas publicas.

El que estas ventajas potenciales lleguen a no materializarse en la
practica depende de dos tipos de factores. Por una parte, el ritmo 'y
orden temporales que siga en la préctica la construccion del mercado
inico, es decir, la forma y plazos en que se instrumenten las reformas
institucionales requeridas por dicho mercado, que en su mayoria se
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encuentran especificadas en el Acta Uunica. Por otra parte, la capa-
cidad de adaptacién de las empresas puiblicas a un entorno econémico
en el que las reglas cambian con rapidez, que dependera en buena
medida de la realizacién de reformas organizativas y de gestion, al-
gunas de las cuales se han comentado en los dos epigrafes precedentes.

Dentro del primer grupo de reformas, tres merecen especial aten-
cién tanto por su importancia como por las dificultades politicas y
econ6émicas que entrafia su aplicacién.

El primer grupo de acuerdos se refiere a la armonizacién fiscal.
Sin lograr ésta, las condiciones de competitividad nacionales serin
muy distintas, existiendo ademads el riesgo de subordinar la fiscalidad
indirecta al logro de menores costes de produccién (o la directa a la
atraccion de capitales comunitarios). La necesidad de dicha armoni-
zacion esté, pues, fuera de toda duda, pero implicara cambios tanto
en la estructura como en los tipos que pueden inducir cambios dras-
ticos en los ingresos y déficit piblicos y plantear problemas, sobre
todo en paises en los que la imposicién directa es rigida y los grados
de evasién elevados.

El segundo punto se refiere a la armonizacién de las condiciones
de trabajo y forma parte del complejo tema de la construccién del
llamado espacio social europeo. En la medida en que las diferencias
nacionales hoy dia existentes constituyen una parte importante de las
ventajas comparativas de los paises europeos menos desarrollados,
resulta dificil pensar en su desaparicién en un trienio. Sin embargo,
si es cierto que los agentes sociales presentan estrategias especificas
en las empresas piblicas, cabe esperar que las presiones por armoni-
zar las condiciones de trabajo, entendidas en un sentido amplio, sean
especialmente fuertes en los sectores empresariales piblicos. Este es,
quiza, uno de los mayores problemas a los que habr4 de enfrentarse
la empresa publica en los préximos anos. Avanzar a mayor velocidad
en el terreno social que las empresas privadas implicara un empeora-
miento relativo de su competitividad, lo que en el marco de una po-
litica monetaria unificada puede implicar costes adicionales por la pe-
nalizacion relativa que implicara la existencia de déficit publicos.

El tercer punto es el relativo a los aspectos de flexibilizacién de
mercados y ofertas piblicas. La desregularizacién de algunos servicios
(v. gr.: transporte aéreo) y la liberalizacién de ciertos mercados (v. gr.:
energia eléctrica) afectard de lleno a la empresa publica, planteando
problemas de distinta naturaleza. Por una parte, y relacionado con la
desregulacion de servicios en que existen componentes de monopolio
natural, los temas se referiran al grado de colaboracién (desde fusio-
nes hasta acuerdos zonales) entre las empresas existentes, que es di-
ficil suponer lleven a la desaparicion radical de algunas, aunque si al
redimensionamiento y, posiblemente, al establecimiento de consorcios



280 Empresa piblica e industrializacion en Espafia

supranacionales. Por lo que se refiere a la liberalizacion de mercados
como el de la energia eléctrica, el problema es mas complejo porque
afecta a temas de estrategia industrial general (opcién nuclear, secto-
res nacionales de bienes de equipo, excesos de capacidad, etc.).

Estos problemas no son, en gran medida, distintos de los que
afectaran al sector privado, y el favorecer que no lo sean es, en iltimo
extremo, un objetivo de cualquier politica sensata de empresa publi-
ca. Sin embargo, la empresa piiblica es un instrumento de correccién
de fallos de mercado, parte de su rentabilidad es social —se debe a
las diferencias entre valoraciones privadas y sociales—, y las tasas de
rentabilidad social consideradas 6ptimas por las autoridades econémi-
cas cabe suponer que son muy variables entre paises de la CEE,
porque lo son los niveles de desarrollo econémico y social. Por ello,
cabe el riesgo de tratar de utilizar a los sectores empresariales puabli-
cos nacionales como instrumento activo en el logro del dificil equili-
brio entre eficiencia y equidad, clave de la viabilidad del mercado
unico. Y esto creo que seria muy perjudicial, sobre todo, para los
paises mas atrasados.

El mercado tnico se lograra s6lo si las ganancias de eficiencia
agregadas que traerd consigo benefician, aunque de forma desigual,
a todos los paises de la CEE. En nuestras sociedades existe una re-
lacién de sustituibilidad aguda entre eficiencia econémica y equidad,
sea cual sea el criterio de justicia distributiva que se sostenga. Defen-
der una estrategia basada sélo en consideraciones de eficiencia pro-
vocaria una reaccién opuesta que favoreceria movimientos corporati-
vistas y proteccionistas indeseables entre los agentes sociales y gobier-
nos.

Es evidente que un tema esencial en la construccién de una CEE
plenamente integrada es el disefio de programas europeos que com-
pensen las nuevas desigualdades sociales y territoriales que una poli-
tica mas competitiva acarreara al menos a corto y medio plazo. Tam-
bién lo es que si la empresa puiblica no constituye un instrumento
adecuado para articular politicas redistributivas en el marco nacional,
no puede serlo en el plano comunitario. Tengo el firme convencimien-
to de que los intentos de convertir a la empresa piiblica en un campo
de experimentacién de nuevas formas de organizacién, o en un mo-
delo para el ensayo de modelos de gestién que sigan «nuevas ldgicas
econdémicas», entranan riesgos incalculables para su futuro, sobre todo
en los paises menos avanzados.
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