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PREFACIO 

En los dos ultimos siglos, Ia economia espanola ha registrado un pro
ceso de modernizacion, al tiempo que ha ido produciendose una cre
ciente integracion en Ia economia europea. La informacion disponible 
muestra que desde el final de las guerras napoleonicas, y Ia perdida 
del Imperio colonial, basta 1900 el crecimiento fue Iento y las trans
formaciones estructurales limitadas; al cambiar el siglo, el pulso eco
nomico se acelero y se registraron tasas de crecimiento similares e 
incluso superiores a las europeas; y asi, entre 1900 y 1935, las distan
cias entre Espana y Europa se acortaron. La Guerra Civil y Ia inme
diata posguerra supusieron un parentesis, con retrocesos en muchos 
sectores; pero a partir de 1950 Ia economia espanola retorno a su 
senda de crecimiento anterior, para aproximarse a pasos agigantados 
a las economias europeas, experimentando un nipido proceso demo
dernizacion y cambio. 

Sin duda, el protagonismo economico, en los exitos y en los fra
casos, ha corresponido al sector privado. No obstante, es preciso re
cordar que en nuestro pais el desarrollo economico ha contado con 
una notable y creciente presencia del Estado, que ha protegido, tu
telado y, en muchos casos, intervenido directamente en el proceso 
economico. En un conocido trabajo de Alexander Gerschenkron so
bre Ia intervencion del Estado, se aduce que cuanto mas atrasada sea 
Ia economia de un pais y mayores sean los obst<'iculos institucionales 
al progreso economico, mas necesaria sera Ia intervenci6n del Estado 
para sustituir al mercado como mecanismo de asignaci6n de recursos. 
Gerschenkon llego a esta conclusion tras observar los casos de indus
trializaci6n de Alemania, Italia y Rusia, en los que pudo comprobar 
el destacado papeJ que desempen6 el Estado. Tambien entre noso-
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tros, el Estado ha suplido en muchas ocasiones a Ia iniciativa privada 
y al mercado. El retardo con el que se inicio Ia industrializacion, el 
atraso de Ia economia, Ia escasez de empresarios emprendedores y, 
en general, Ia debilidad de las fuerzas del mercado, justificaron Ia 
intervencion del Sector Publico, que se convirtio desde muy pronto 
en un sujeto economico de apreciable importancia. 

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

En cuanto a las modalidades de intervencion publica han sido y 
son varias, aunque basicamente cabe identificar tres: La primera es 
Ia actividad reguladora del Estado, que tiende a modificar el esquema 
de precios relativos; estas intervenciones se ejercen a traves 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 
direccion que el Estado considera conveniente para la colectividad. 
Finalmente, la tercera forma de intervencion recurre al empleo de 
agentes economicos especializados (como las empresas publicas), cuya 
actuacion es controlada directa o indirectamente por los poderes pu
blicos, aunque sus acciones estan sujetos a las mismas reglas de mercado 
que los agentes privados. La empresa publica es, pues, una de las tres 
modalidades que puede adoptar Ia intervencion del Estado; no es Ia 
mas importante pero, desde luego, es Ia de aparicion mas tardia. 

El origen historico de las empresas publicas es muy diverso, aun
que puede decirse que su generalizacion es un fenomeno de Ia segun
da posguerra mundial, cuando toda Europa es recorrida por una ola 
de nacionalizaciones y una ampliacion de Ia presencia del Estado en 
Ia economia. Las razones por las que surgen tambien son distintas, 
pero casi siempre presentan alguna relacion con los «fallos del mer
cado». Asi, Ia provision de bienes y servicios por el sector publico ha 
derivado de Ia existencia de bienes de caracter publico, de Ia insufi
ciencia de los mercados o de Ia ausencia de competencia en los mis
mos, de Ia aparicion de importantes efectos externos, de Ia 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 Ia industria incipiente, Ia proteccion a 
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sectores estrategicos, Ia defensa de Ia competencia y la redistribucion 
de la riqueza. 

Aunque el empleo intenso de las empresas publicas como instru
mento economico del Estado es un fenomeno que se generaliza en 
Espana, como en otros paises europeos, despues de 1940, no faltan 
los precedentes historicos dignos de mencion. ~aturalmente, para en
contrar antecedentes hay que emplear un concepto amplio de empresa 
publica, que entienda portal 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 en tender, en los antecedentes de la empresa publica en 
Espana se pueden distinguir tres etapas: 1) el siglo XVIII, cuando el 
Estado mercantilista decidio intervenir en Ia produccion directa por 
motivos de prestigio y para fomentar Ia industrializacion; 2) el si
glo XIX, cuando el liberalismo circunscribio la intervencion estatal a 
ofrecer algunos servicios publicos, a la explotacion de propiedades y 
monopolios del Estado, y a fabricar armas para el ejercito, y 3) Ia 
timida ascension de la empresa publica en el primer tercio del si
glo xx, de la mano del mayor intervencionismo estatal y los nuevos 
servicios municipales. En esas fases se advierte que, aunque Ia crea
cion de empresas publicas respondio a una gran diversidad de moti
vos, en Ia mayor parte de los casos se las destino a corregir ineficien
cias en los mercados. 

Los origenes de Ia empresa publica en Espana 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
dustrializacion y sustitucion de importaciones, como por razones de 
prestigio politico y autosuficiencia militar. Diversos estudios muestran 
que las Reales Fabricas se establecieron para alcanzar objetivos eco
nomicos, 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 creaciones 
artificiales en un marco economico e institucional adverso a Ia indus
trializacion. 

Con el siglo XIX se reduce Ia intervencion directa del Estado a 
traves de empresas publicas. Las Fabricas Reales decayeron y termi
naron desapareciendo; algunas fueron cerradas, otras arrendadas para 
su explotacion por particulares y las restantes simplemente privatiza
das. Durante esta centuria, Ia empresa publica no fue utilizada como 
un instrumento de industrializacion, sino que su funcion se circunscri
bio al suministro de servicios publicos (como correos y telegrafos, 
canales o carreteras), a Ia gestion de los monopolios fiscales (como 
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tabacos, sal, explosivos o cerillas), a Ia producci6n de armamentos 
(arsenales del Estado, p6lvora, artilleria) y a Ia explotaci6n de pro
piedades publicas (como las minas del Estado y los montes publicos). 
No obstante, algunos servicios y propiedades publicos fueron cedidos 
a companias privadas para su explotaci6n en regimen de concesi6n o 
de arrendamiento. Sin embargo, las figuras contractuales creadas por 
los liberates para prescindir de Ia 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 publicas aten
dfan mas a su in teres particular, que a los objetivos de Ia Hacienda 
Publica o al suministro conveniente del servicio. 

Despues de Ia Primera Guerra Mundial y, sabre todo, durante Ia 
Dictadura de Primo de Rivera, cambia Ia estrategia de intervenci6n 
del Estado concediendose a Ia empresa publica un mayor protagonis
mo en determinados campos donde Ia iniciativa privada no respondfa 
adecuadamente y el mercado no funcionaba. Durante los anos veinte 
y treinta se discuti6 sabre lo que entonces se denominaba «Ia econo
mfa dirigida», debatiendose argumentos sabre Ia conveniencia de una 
mayor participaci6n del Estado en Ia producci6n. En el primer tercio 
del siglo, surgieron importantes organismos aut6nomos (como Ia Caja 
Ferroviaria, las Confederaciones Hidrograficas Sindicales, o Ia Caja 
de Firmes Especiales), ban cos con capital publico (como el Banco 
Exterior y el Banco de Credito Industrial), empresas de servicios pu
blicos municipales (tranvias, electricidad), y de explotaci6n de mono
patios fiscales (CAMPSA). El conjunto de organismos publicos sur
gidos entre 1920 y 1935 incrementaron de forma notable Ia participa
ci6n del Estado en Ia economfa, creando las bases de un tejido em
presarial publico que creceria mas intensamente despues en el franquis
mo. 

Finalmente, tras Ia Guerra Civil, el principal agente publico em
presarial en el sector industrial ha sido el Instituto Nacional de In
dustria (INI), que agrupa a Ia mayorfa de las empresas publicas in
dustriales espanolas. AI INI, creado por ley de 25 de septiembre de 
1941, se le asign6 Ia misi6n de impulsar y financiar el resurgimiento 
de Ia industria, prestando especial atenci6n a los problemas de Ia 
defensa nacional y del suministro de productos industriales basicos. 
Durante los anos cuarenta y cincuenta predomin6 el ideario autarqui
co·, que fue sustituido en Ia decada siguiente por el principia de sub
sidiariedad como criteria rector de las actuaciones del INI. En las de
cadas de los setenta y ochenta recuper6 su protagonismo como agente 
industrializador y, tras una intensa reestructuraci6n, se ha convertido 
en Ia actualidad en el principal holding industrial del pais. 

El presente libra tiene su origen en un Seminario desarrollado en 
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el seno de Ia Universidad Internacional Menendez Pelayo que, orga
nizado por Ia Fundaci6n Empresa Publica, llevaba por titulo «La em
presa publica industrial en Espana: perspectiva hist6rica, debate ac
tual». Los capitulos de este volumen, que recoge las ponencias que 
se presentaron en dicho seminario, tratan de examinar Ia trayectoria 
hist6rica de Ia intervenci6n del Estado a traves de Ia empresa publica, 
situandola en el contexto de Ia industria espanola del periodo corres
pondiente. El objetivo ultimo del libra es suscitar el debate sabre el 
presente y el futuro de Ia empresa publica, teniendo en consideraci6n 
las ensenanzas del pasado 1

. 

Por una parte, se reunen aquellos trabajos que analizan Ia evolu
ci6n y cambios de Ia economfa espanola en los dos ultimos siglos. To
dos ellos presentan una sintesis interpretativa, que permite al lector 
una aproximaci6n a Ia historia econ6mica espanola contemporanea. 
De otra, las ponencias abordan y analizan Ia trayectoria del sector pu
blico empresarial, repasando sus antecedentes, fijandose preferente
mente en el INI que, sin duda, ha protagonizado Ia presencia indus
trial publica de las ultimas decadas. Ellibro se cierra con unos traba
jos que reflexionan sabre el papel desempenado por Ia empresa pu
blica en el momenta actual y sabre su futuro en el mercado interior 
europeo. 

Queremos agradecer a los autores su colaboraci6n en el seminario 
y el esfuerzo realizado para poner por escrito 'sus conferencias. Tam
bien debemos agradecer a los profesores Santiago Roldan y Jose Luis 
Garcia Delgado, Rectory Vicerrector, respectivamente, de Ia UIMP 
cuando se realiz6 el seminario, Ia acogida que nos dispensaron. Por 
ultimo, vaya nuestro reconocimiento a Ia Fundaci6n Empresa Publica 
que hizo posible el curso y Ia publicaci6n de este libro. 

Pablo Martin Acena 
Francisco Comin 

Madrid, 11 de septiembre de 1989 

1 Fruto del seminario tambien ha sido el numero de Economia Industrial, 262, de 
julio-agosto de 1988, d6nde se han publicado las comunicaciones que se presentaron 
en el curso. 
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Capitulo 1 
EL DESARROLLO ECONOMICO ESPANOL EN EL 
CONTEXTO EUROPEO: 1800-1930 

LEANDRO PRADOS DE LA ESCOSURA * 

El largo siglo comprendido entre Ia invasion· napoleonica y Ia Guerra 
Civil constituyo para Espana Ia transicion de sociedad de Antigua 
Regimen a sociedad moderna, de imperio colonial a nacion periferica 
en Ia Europa industrializada. Durante las tres ultimas decadas los 
historiadores han intentado valorar esta experiencia y, en Ia mayor 
parte de los casas, los juicios emitidos han sido pesimistas 1

. Subde
sarrollo, estancamiento, atraso y fracaso han sido los conceptos mas 
frecuentes en el diagnostico 2

. La historiografia internacional ha acep
tado esta vision negativa de las primeras etapas de Ia modernizacion 
economica espanola y asi viene recogida en los Iibras de textos mas 
difundidos en las universidades europeas y americanas. La nocion de 
dependencia se anade, ademas, a los terminos empleados para descri
bir el caso espanol 3

. 

1 La publicaci6n del manual de Vicens Vives (Vicens, 1959) hace treinta aiios y, 
en particular, Ia presentaci6n de su estudio sobre Ia industrializaci6n y el desarrollo 
espaiiol entre 1800 y 1936 al Congreso de Ciencias Hist6ricas de Estocolmo en 1960 
(Vicens, 1960), pueden considerarse el origen de Ia moderna preocupaci6n porIa ex
periencia hist6rica de desarrollo econ6mico en Espaiia. 

2 Vicens Vives (1959), p. 13, fue quien, por vez primera, mencion6 subdesarrollo. 
Tortella (1973a), p. 122, se refiri6 a estancamiento. Atraso fue un concepto implicito 
en Ia obra de Sanchez-Albornoz (1968) quien, sin embargo, preferia el de dualismo. 
El termino fracaso forma parte del titulo del libro mas representativo de Ia historia 
econ6mica de los aftos 70 (Nadal, 1975); Cfr. Prados (1988), pp. 23-28, para una ex
posicion mas detallada. 

3 Pollard (1982), p. 243, subrayara el escaso empuje industrializador espaftol. Be
rend y Ranki (1982), pp. 128, 154, pondran el enfasis en Ia ausencia de cambio estruc-

* Universidad de Cantabria-Instituto Universitario Europeo, Florencia 
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En este ensayo examino el cambia economico experimentado por 
Espana entre 1800 y 1930 en el marco de la industrializacion europea. 
Con el aspiro a contribuir al debate historico actual proponiendo al
gunas hipotesis interpretativas 4

. Tres secciones lo componen. En la 
primera, se sintetizan las razones aducidas por los historiadores para 
que la industrializacion espanola resultase fallida. La segunda seccion 
presenta una discusion del desarrollo economico espanol desde el pun
to de vista kuznetsiano de moderno crecimiento economico y se ana
liza la evolucion del producto por habitante y el cambia estructural 
para establecer el atraso de Espana en el contexto europeo. Por ulti
mo, a partir de los rasgos diferenciales que presentan la agricultura y 
la industria espanolas, se considera el papel del mercado interior en 
el proceso de industrializacion. 

1. El desarrollo espaftol en Ia historiografia 

Los historiadores han puesto de relieve un conjunto de factores exo
genos y endogenos para explicar la insatisfactoria evolucion de la eco
nomia espanola en el contexto europeo a lo largo de mas de un siglo. 
Entre las causas endogenas, Ia escasa capacidad de transformacion de 
Ia agricultura ocupa un Iugar destacado. El infima nivel de su pro
ductividad y su nula variacion durante el siglo XIX habria sido respon
sable de la permanencia en el sector rural de Ia mayoria de Ia pobla
cion, de sus bajos niveles de ingreso por persona y de Ia consiguiente 
estrechez del mercado. Como telon de fondo se encontraria Ia pobre
za de los recursos naturales y un sistema de propiedad retardatario 5

. 

El atraso agrario habria condicionado, pues, el desarrollo de Ia 
industria moderna 6

. Ademas de generar tan solo una debil demanda 

tural, as! como en Ia dependencia de Ia economla espanola. Trebilcock (1981), p. 378, 
expondni el caso espanol como el de un pals que tras iniciar timidamente su modemi
zacion se precipito en el subdesarrollo. Harrison (1978), p. 78, Pollard (1982), p. 244, 
Trebilcock (1981), p. 363, coincidiran en definir como <<colonia>> de Europa a Ia Espana 
anterior a Ia Primera Guerra Mundial. 

4 La base de este ensayo Ia constituye un libro de reciente publicacion (Prados, 
1988), al que remito al lector interesado en Ia discusion de los procedimientos de 
calculo 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) nose han llevado a cabo comparaciones explicitas entre 
las agriculturas espanola y europea occidental. 

6 Ademas de las comparaciones parciales llevadas a cabo por Nadal (1985), 
pp. 96-101, que muestran Ia perdida de posiciones de Ia industria espanola en el con
texto europeo a medida que se expandia, Bairoch (1982) y Carreras (1984) han situado 
al conjunto de Ia 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 tamano y a Ia organizacion de las empresas 
del sector industrial 7

. El Estado, a su vez, se habria visto forzado a 
erigir una fuerte barrera que resguardase a Ia naciente industria de Ia 
competencia internacional 8

. Esta version de los hechos no satisface, 
sin embargo, a todos los historiadores. La falta de competitividad de 
Ia industria algodonera, el sector mas avanzado de Ia manufactura, 
ha sido senalada como Ia otra cara de Ia moneda 9 . La expansion de 
un sector carente de dinamismo al amparo de Ia sustitucion de im
portaciones resultaria complementaria de una agricultura de subsis
tencia 10

. La busqueda de rentas constituiria, asi, un objetivo perma
nente de los industriales espanoles 11 . 

La perdida del imperio colonial y el posterior viraje bacia Ia Eu
ropa de Ia Revolucion Industrial han constituido tradicionalmente cau
sas exogenas del atraso economico 12 . En el mundo dellibre cambia, 
Espana no logro llevar a cabo Ia transicion de potencia colonial a 
nacion industrializada y devino un pais de Ia periferia europea. El 
enfasis en las relaciones economicas con las naciones europeas mas 
avanzadas represento, asi, pues, Ia dependencia. La politica comercial 
librecambista, a su vez, tuvo un efecto perjudicial sobre Ia industria 13 . 

La ventaja comparativa de Ia economia espanola se derivaba de sus 
recursos naturales y no adquiridos 14

. Asi, unicamente el sector inte
rior de Ia economia podria haber constituido Ia base del crecimiento 
economico 15 

mero confirman las tesis de Nadal, Carreras propone el criterio de <<climaterio antici
pado>> frente a <<fracaso>> para describir el caso espailol en Ia segunda mitad del siglo XIX. 

7 Cfr. Nadal (1975), pp. 215-216, 218, 227; Milward y Saul (1977), pp. 236-237. 
8 Vaccaro (1980), p. 709; Milward y Saul (1977), pp. 237, 264-265. 
9 Sanchez-Albornoz (1968), p. 18; (1981), pp. 232-235. 
10 

Acerca del escaso dinamismo de las industrias modernas, cfr. Fraile (1985a, 
1985b). 

11 
Cfr. Tortella (1981), cap. 4. Acerca de una valoracion negativa de Ia proteccion 

sobre el desarrollo industrial, cfr. Pollard (1982), pp. 244-245; Tortella (1981), cap. 9. 
Fraile (en prensa) es quien aborda por vez primera su estudio en Espana. 

12 
Acerca de los efectos de Ia perdida 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 solo discrepan de Ia version pesimista Tortella (1973b), p. 8, 
y Prados (1988), cap. 2. 

13 
Cfr. Milward y Saul (1977), p. 253. La interpretacion dependentista se rechaza 

en Prados (1988), cap. 5. 
14 Cfr. Pollard (1982), p. 245; Milward y Saul (1977), pp. 220-231. 
15 

Cfr. Vicens Vives (1959); Sanchez-Albornoz (1968), pp. 18-24; Nadal (1975), 
p. 7. Para una interesante evaluaci6n critica de esta interpretacion, Cfr. Fraile (1985b), 
pp. 100-104 . 
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2. Desarrollo y atraso econ6mico en Espana: una 
perspectiva kuznetsiana 

Para Kuznets, el moderno crecimento economico o desarrollo lo ca
racteriza el aumento del producto por persona (y por trabajador), 
acompanado de cambia estructural. La experiencia espanola tiende a 
ser calificada de atrasada en el contexto del desarrollo europeo. Atra
so economico podria tambien definirse desde un punto de vista kuz
netsiano. Asi, consistiria en un alejamiento de los paises avanzados 
europeos en terminos de producto real por babitante, 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 XIX y principios del XX satisface esta descripcion. La com
paracion de los niveles y los ritmos de crecimiento del producto por 
babitante a precios constantes y en una unidad monetaria comun de
hera responder a Ia primera parte de Ia definicion. El contraste con 
las pautas de transformacion estructural seguidas en Europa occiden
tal durante el siglo XIX y principios del siglo XX respondera a Ia se
gunda. He anadido dos pautas alternativas de cambia estructural: Ia 
seguida por Italia en el mismo periodo y Ia experimentada por los 
paises en vias de desarrollo durante los anos 1950-1970. La compara
cion de Ia pauta espanola con Ia del Tercer Mundo Ia justifica Ia 
descripcion que algun bistoriador ba realizado de Ia Espana anterior 
a Ia guerra europea como «colonia de Europa». Con ltalia obedece 
al interes recientemente suscitado por Ia existencia de un modelo de 
desarrollo Iatino diferenciado de las pautas de desarrollo de Ia Europa 
noroccidental y del Tercer Mundo 16

. 

El cuadro 1 muestra Ia evolucion del producto real por babitante 
en Espana entre 1800 y 1930 y Ia participacion porcentual que repre
senta de Ia renta de un grupo de paises «grandes» de Europa occi
dental expresados en terminos de poder adquisitivo 17• 

Se aprecia, en primer Iugar, el aumento del ingreso por babitante 
que tiene Iugar durante el siglo XIX. Tres fases pueden advertirse en 
el caso espanol: Ia primera mitad del siglo XIX, en Ia que Ia produc
cion de bienes y servicios se babria expandido a un ritmo similar o 

16 Gabriel Tortella (1985a) ha sido quien, de manera explicita, ha planteado por 
vez primera Ia posibilidad de que dicho modelo Iatino o mediternineo existiera. El 
interes por Ia comparaci6n con ltalia lo reflejan dos libros en vias de publicaci6n: uno 
sobre Ia producci6n industrial en Espana e Italia entre 1860 y 1980 (Carreras, en pren
sa) y otro sobre el desarrollo econ6mico en Espana e ltalia entre mediados del siglo XIX 

y el nacimiento de Ia Comunidad Europea (Prados y Zamagni, eds. (en prensa)). 
17 Cfr. Prados (1988), pp. 48-50, para una discusi6n del tipo de cambio basado en 

Ia 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: PERSPECTIV A EUROPEA 

(pari dad de poder adquisitivo) 

Espana % % % % 
G. Bretafia Francia Ale mania 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 Ia Escosura (1988), p. 51. 

17 

ligeramente superior al de la poblacion. Asf, pese a las consecuencias 
de la invasion napoleonica y Ia perdida de las colonias, y a los castes 
economicos de la transicion del Antigua Regimen a la sociedad liberal 
(que incluyen la guerra carlista), la economfa lagro matener los nive
les de ingreso por persona mientras Ia expansion de la poblacion su
peraba con creces a la del siglo XVIII. Este relativo exito queda em
panado cuando se compara con el de otras naciones europeas. La 
primera mitad del siglo XIX y, mas aun, el periodo 1830-1860 (sena
lado en la bistoriografia como el del comienzo de Ia modernizacion 
economica de Espana), constituye una etapa clave del atraso espanol. 
De un nivel de ingreso por babitante equivalente en 1800 a dos ter
ceras partes del britanico ( el pafs de mayor renta per capita de Europa 
en los anos considerados), cayo al 40 por 100 en 1860. 

En Ia segunda mitad del largo siglo XIX tuvo Iugar un crecimiento 
de caracter intensivo que alcanzaria el 1 por 100 acumulativo anual, 
con dos fases diferenciales: una, entre 1860 y 1890, de mayor acele
racion, y otra, basta 1910, de expansion moderada. Puede observarse 
que la posicion espanola en terminos de la renta britanica mejora 
ligeramente basta 1890 y se mantiene invariable entre 1890 y 1910. 
Mientras, en ltalia, pafs de ingreso por babitante amilogo, se inicia 
en 1890 un acusado crecimiento tras el largo estancamiento de los 
niveles de producto por persona que siguio a la Unificacion. No es 
Italia la unica que acorta distancias con Gran Bretana en las decadas 
de cambia de siglo. Francia y Alemania mejoran su posicion relativa. 
Otros pafses de menor nivel como Suecia, Rusia y Austria- Hungrfa 
tambien lo bicieron. Las causas de esta segunda perdida espanola de 
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posiciones en Ia economfa internacional merece, sin duda, Ia atencion 
de los bistoriadores 18. 

Los anos comprendidos entre Ia vispera de Ia Primera Guerra Mun
dial y Ia crisis de 1929 ofrecen una imagen de marcada expansion, con 
un crecimiento del PIB por persona alrededor del 1,5 por 100, supe
rior al de ltalia y Gran Bretana. La distancia con respecto a Alema
nia, Francia y Gran Bretana, tomadas en conjunto mejoro ligeramen
te. Estos resultados en el perfodo 1910-1930 sugieren que, cuando Ia 
Guerra Civil estalla, Ia economia espanola distaba de ballarse su
mida en el estancamiento. La acentuacion de las diferencias en Ia 
distribucion de Ia renta a medida que el producto por persona crecia 
constituirfa una bipotesis plausible para los anos prebelicos 19. 

En sintesi-s, el cuadro 1 nos ofrece una vision paradojica de Ia 
economfa espanola: mientras que su nivel de producto real por habi
tante se multiplico por 2,7 entre Ia perdida de las colonias del conti
nente americana y Ia proclamacion de Ia II Republica, Ia posicion en 
el contexto de las naciones de Europa occidental tendio a deteriorarse 
y, bacia 1930, el producto por babitante no alcanzaba a ser dos tercios 
del de Alemania, Francia y Gran Bretana en conjunto. 

El atraso se observa, pues, en el desnivel de producto por habi
tante que tiene Iugar a medida que crece Ia renta per capita. La de
finicion kuznetsiana de atraso exige, ademas, que en el proceso de 
transformacion estructural que acompana el crecimiento de ingreso 
por persona surja una divergencia entre Espana y las naciones de 
Europa occidental. El cuadro 2 ofrece una comparacion del cambio 
estructural experimentado por Espana con el acaecido a los mismos 
niveles' de ingreso por babitante y tamano de Ia poblacion en Europa 
occidental durante el largo siglo XIX y en el Tercer Mundo durante 
los anos cincuenta y sesenta del siglo actual 20

. Podra argiiirse Ia exis
tencia de atraso si, a medida que el nivel de producto por babitante 

18 El abandono de Ia convertibilidad de Ia peseta en oro, que supuso Ia marginaci6n 
del sistema monetario internacional podria ser una explicaci6n. Cfr. Martin Acena 
(1981, 1985). 

19 Cfr. Lindert y Williamson (1985) para una visi6n panoramica de Ia <<curva de 
Kuznets». 

20 El metodo seguido para obtener indicadores de cambio estructural en el Tercer 
Mundo a los niveles de renta por habitante y poblaci6n alcanzados por Espana entre 
1800 y 1930 procede de Chenery y Syrquin (1975), y consiste en establecer una relaci6n 
funcional mediante regresi6n entre diferentes variables estructurales y logaritmos na
turales de Ia renta per capita y de Ia poblaci6n. De este modo, es posible establecer 
Ia variaci6n de Ia estructura econ6mica 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 diJK:I'Isi6n mas amplia de los metodos de Crafts y Chenery y 
Syrquin. 
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se incrementa, los indicadores de cambio estructural tienden a diver
ger entre Espana y Europa occidental (y a converger con el Tercer 
Mundo). De este modo, podrfa contrastarse Ia atractiva hipotesis 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» 21 . 

CUADRO 2 

EL CAMBIO ESTRUCTURAL EN ESPANA: PERSPECTIV A 
INTERNACIONAL 

1800 1860 1890 1910 1930 

Renta per capita (d6lares de 1970) ......... 301 328 510 585 798 
Agricultura (% PIB) 
Espana ............................................. 45,2 39,6 39,3 37,7 32,8 Europa ............................................. 54,1 51,0 39,0 36,0 28,3 Tercer Mundo .................................... 42,0 40,0 32,0 30,0 25,3 
Industria (% PIB) 
Espana ............................................. 13,8 17,9 20,5 21,6 22,1 Europa ............................................. 18,3 20,0 25,0 26,0 30,0 Tercer Mundo .................................... 16,0 17,0 22,0 23,0 26,0 
Exportaciones (% PIB) 
Espana ............................................. 4,5 4,6 13,4 11,8 7,7 Europa ............................................. 5,2 6,0 12,0 14,0 18,0 Tercer Mundo .................................... 16,8 15,0 16,0 16,0 16,1 
Poblaci6n activa agraria (% poblaci6n 
activa total) 
Espana ............................................. 65,3 63,5 64,7 66,0 45,5 Europa ............................................. 73,1 71,0 57,0 54,0 45,8 Tercer Mundo .................................... 63,6 62,0 55,0 54,0 48,6 
Productividad relativa de Ia agricultura 
(%PIB: % Poblaci6n activa) 
Espana ............................................. 0,69 0,62 0,61 0,57 0,72 Europa ............................................. 0,74 0,72 0,68 0,67 0,62 Tercer Mundo .................................... 0,66 0,65 0,58 0,56 0,52 

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

Varios rasgos diferenciales destacan en Ia transformacion estruc-
tural de Ia economia espanola. La contribucion de Ia agricultura al 
producto interior tiende a converger basta 500 dolares de ingreso por 
babitante, mientras diverge a partir de este nivel. Con respecto al 
Tercer Mundo, sin embargo, no se aprecia una tendencia definida que 

21 Nadal (1975), p. 226. 
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permitiera bablar de convergencia. La participacion de la agricultura 
en el empleo se mantuvo invariable en Espana basta comienzos del 
siglo XX. En una perspectiva internacional, ello significa que a niveles 
de renta inferiores a 500 dolares, el peso relativo de la poblacion 
activa agraria es inferior al europeo y similar al del Tercer Mundo. 
Entre 500 y 800 dolares, por el contrario, surge t~na discrepancia cre
ciente con respecto a Europa (y al Tercer Mundo). Solo alrededor de 
800 dolares tiene Iugar la convergencia bacia Europa. 

Las tendencias diferentes del producto y de la ocupacion 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 proporcion 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 espanola. En comparacion con Europa, el desnivel de produc
tividad es superior basta los 600 dolares de ingreso por babitante, para 
invertirse la relacion 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 Iugar 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 contribucion re
lativa del sector agrario al producto interior, sino de la mayor ocupa
cion agraria. Por ello, el desafio que se plantea al bistoriador es en
contrar razones para explicar que retuvo al grueso de la poblacion 
activa espanola en un sector cuya productividad (y, se podria aventu
rar, cuyos salarios) eran inferiores a los de las actividades urbanas. 
i,Hasta que punto fue la escasa capacidad de absorcion de mano de 
obra por los sectores industriales y de servicios el motivo de su re
tencion por la agricultura? La situacion bacia 1930, seria mas bala
giiena, dado el descenso del diferencial de productividad. Sin embar
go, el peso aun 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 dolares 
pudieran arrojar alguna luz sobre estas interrogantes. Pese al aumento 
de su participacion en el PIB, esta se mantiene por debajo de la 
europea, y no muestra indicios de convergencia bacia ella. Por el 
contrario,entre 600 y 800 dolares, 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 becho de que, a niveles de ingreso por habitante y de poblacion 
iguales, el tamano del sector industrial sea inferior en Espana, tiene 
especial interes para el debate bistorico actual. Si se abstraen las di-
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ferencias en Ia distribucion de la renta y en los gustos, niveles de renta 
pueden identificarse a niveles de demanda. Asi, los resultados obte
nidos mostrarian que, para una demanda semejante, la contribucion 
de Ia industria al PIB seria menor que en Europa occidental (y que 
en el Tercer Mundo). Tal conclusion abre de nuevo la polemica acer
ca de las causas de Ia debilidad de Ia industria espanola. En la inter
pretacion mas aceptada, las raices de esta se encontrarian en Ia es
trecbez del mercado; como Nadal ba expresado recientemente, se 
trataria de un problema de demanda. Sin embargo, Ia evidencia pro
puesta pone de relieve que Ia debilidad de Ia industria se manifestarfa 
tambien a niveles de demanda similares a los europeos. El estudio del 
mercado para la industria, tanto interior como exterior, resulta, pues, 
imprescindible para explicar este fenomeno. 

En el contexto europeo, las exportaciones espanolas, ademas de 
ser menores en terminos relativos, no ofrecen una tendencia conver
gente. Si se exceptua el tramo de renta entre 300 y 500 dolares que 
corresponde, en Espana, al periodo de moderado librecambismo en
tre las decadas de 1860 y 1890, Ia tonica es divergente. El estimulo 
del comercio exterior al desarrollo economico fue, pues, de reducidas 
dimensiones. El grado de apertura tambi~n es menor que en los paises 
grandes de Europa occidental a niveles semejantes de ingreso por 
babitante 22

• Asi, alrededor de 600 dolares de renta per capita (la de 
Espana antes de Ia Primera Guerra Mundial), la proporcion del co
mercio exterior sobre el PIB representa el 49 por 100 en Gran Bre
tana, el 32 por 100 en Alemania y el 25 por 100 en Francia frente a 
un 22 por 100 en Espana 23

• La composicion del comercio exterior 
espanol tambien se muestra diferente. Asi, al mismo nivel de renta, 
las manufacturas suponian el 12 por 100 de las exportaciones espano
las, frente al 72,9 por 100 en Gran Bretana, el 55,6 por 100 en Ale
mania, el 51,8 por 100 en Francia y el 28,9 por 100 en Italia. Las 
proporciones se invierten para Ia importacion de manufacturas, con 
4,7 por 100, 10 por 100, 9,7 por 100 y 24,2 por 100 del valor de las 
importaciones respectivamente, para los paises mencionados, mien
tras en Espana constituian el 43,5 por 100. No se cumple con igual 
intensidad, por tanto, Ia tendencia europea al aumento relativo de Ia 

22 
El grado de apertura es Ia proporci6n de las exportaciones mas las importaciones 

sobre el PIB. La comparaci6n se reduce a paises grandes, pues el tamano del mercado 
(aproximado por medio de Ia poblaci6n) suele tener una relaci6n inversa con Ia im
portancia relativa del comercio exterior [Cfr. Chenery y Syrquin (1975) y Molinas y 
Prados (1989)]. 

23 Cfr. Prados (1988), p. 57. A un nivel de ingreso por persona de 800 d61ares 
(Espana antes de Ia Guerra Civil), Ia 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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exportaci6n de manufacturas, ni la sustituci6n de importaciones que 
caracteriza a los paises actuates del Tercer Mundo. 

La discusi6n precedente proporciona argumentos suficientes para 
rechazar la convergencia entre las pautas de cambia estructural espa
nol y europea. Asi, la definicion propuesta de atraso se satisface en 
el caso espanol. No se da, sin embargo, la coincidencia, sugerida por 
algunos autores, entre la via de transformaci6n estructural espanola 
y la de los paises del Tercer Mundo, pues la divergencia es, por el 
contrario, aun mas acusada. Se cumple, asi, parcialmente la hip6tesis 
nadaliana: el cambia estructural en Espana no puede asimilarse al de 
los late comers (y por ellos pueden tomarse los paises en vias de 
desarrollo actuates). Sin embargo, nada sugiere que economia espa
nola de la primera mitad del siglo XIX pueda identificarse con los early 
starters. 

Una tercera via de desarrollo Iatino ha sido sugerida por Tortella 
a partir de los casos de ltalia, Espana y Portugal 24

. La proximidad 
de los niveles de renta por habitante entre ltalia y Espana, frente a 
un nivel inferior de Portugal, me ha llevado a limitar la comparaci6n 
a aquella 25

• ' 

Como se desprende del cuadro 3, la transformaci6n estructural de 
la economia tuvo Iugar simultaneamente al crecimiento sostenido del 
producto real por habitante, mientras esta sincronia no se observa en 
el caso espanol donde este ultimo precede a aquella 26

• 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 espanola. 

La asignaci6n de recursos sigue en ltalia pautas convergentes con 
las europeas. Asi ocurre con la oferta, pese a que el sector primario 
sea sistematicamente superior. Entre 500 y 700 d6lares, la producti
vidad relativa de la agricultura italiana aparece como ligeramente in
ferior a la europea, elevandose la diferencia por encima de 700 d6la
res. En el caso espanol, el desnivel de productividad resulta mas acu
sado (en torno a un 15 por 100) con respecto al europeo por debajo 
de 800 d6lares, mientras la relaci6n se invierte a este nivel de ingreso. 

Dado el tamano semejante, y relativamente grande, del sector 
agrario en ltalia y Espana, resulta de interes indagar sobre las razones 

24 Tortella (1985a). 
~5 Para Portugal, cfr. Lains (1989). El caso de Italia se debate en Molinas y Prados 

(1989), sobre el que se apoya el siguiente parrafo. 
26 Podria argiiirse Ia existencia de un cierto paralelismo entre los casos de ltalia y 

Espana con los de Gran Bretana y Francia. Mientras en Italia, como en Gran Bretana, 
crecimiento de Ia renta per capita y cambio estructural son procesos que tienen Iugar 
simultaneamente, en Espana, como en Francia, existe un desfase temporal en favor 
del primero. 
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CUADRO 3 

EL CAMBIO ESTRUCTURAL EN ITALIA: PERSPECTIVA 
EUROPEA 

1860 1890 1910 1930 

Renta per capita (d6lare'S de 1970) ........... ~90 495 660 766 
Agricultura (% PIB) 
Italia ................................................... 46,1 42,5 37,0 30,3 Europa ................................................ 41,2 40,9 33,3 29,3 
Industria (% PIB) 
Italia ................................................... 18,4 20,8 25,7 29,7 Europa ................................................ 24,1 24,4 27,7 29,6 
Exportaciones (% PIB) 
Italia ................................................... 6,0 7,0 9,2 8,6 Europa ................................................ 10,4 9,9 14,0 15,8 
Poblaci6n activa agraria (% poblaci6n 
activa total) 
ltalia ................................................... 69,7 - 59,1 54,4 Europa ................................................ 59,4 51,1 47,0 
Productividad relativa de Ia agricultura 
(% PIB: % Poblaci6n activa) 
Italia ................................................... 0,66 - 0,63 0,56 Europa ................................................ 0,69 - 0,65 0,62 

Fuente: Molinas y Prados de Ia Escosura (1989). 
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de las tendencias divergentes (entre si y con respecto a Europa) de 
la productividad relativa de la agricultura en ambos paises. En Espa
na, la migraci6n del agro (bacia el exterior y las zonas urbanas) mues
tra una mayor intensidad que en ltalia durante el periodo de entre
guerras ( es decir, en el tramo de renta comprendido entre 600 y 800 
d6lares de ingreso por habitante). Para explicar la caida en el dife
rencial de productividad intersectorial podria aventurarse la hip6tesis 
de una debil capacidad de absorci6n por parte del sector urbana, que 
experimentaria un declive de su eficiencia relativa ante la incorpora
ci6n 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 evoluci6n inversa de Italia en estos anos. 

Por su parte, el comercio exterior italiano tiene una menor entidad 
relativa que el europeo y no presenta signos de convergencia, si bien 
las disparidades con respecto a la pauta europea son menos marcadas 
que para Espana 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 babitante en terminos de poder ad
quisitivo, existe una clara diferencia entre los procesos de cambio 
estructural de Espana e Italia. En este ultimo 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 Iatino no es apoyado, por tanto, por la evidencia 
disponible basta el presente. Italia resulta, asi, un pais que, partiendo 
de una situacion de atraso, acorta distancias frente a las naciones 
industrializadas. Espana, por el contrario, pese a su includable 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 basta la decada de 1920. 

3. La industrializacion y el mercado interior 

La vision generalmente aceptada del proceso de industrializacion en 
Espana parte de la idea de que este solo ocurrini si previamente tiene 
Iugar 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 inelastica. Asi, el incremento de la productividad agra
ria liberara recursos bacia la industria, dado que, de otro modo, la 
mayor produccion en la agricultura conducira a una caida de los pre
cios agrarios (que se acentuara por el becbo de ser la demanda in e
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 espanola. El problema, sin 
embargo, podria enfocarse de manera diferente: un rapido avance en 
la eficiencia de la agricultura sesgaria el producto de la economia 
bacia este sector 28 . Por otra parte, la baja productividad de la agri
cultura en la Europa periferica sugeriria la existencia de ventaja com
parativa en la industria y podria baber conducido a un tipo de desa
rrollo con fuerte enfasis en la manufactura 29

. 

El cuadro 4 muestra la evolucion de la productividad de la agri
cultura espanola en el contexto europeo. La imagen que estas cifras 
proporcionan es mas optimista que la basta abora sugerida por los 
bistoriadores, pues muestra el avance del producto por trabajador, 

27 Cfr. O'Brien (1985), Crafts (1987) y Williamson (1987) para una discusi6n similar 
en el contexto de Ia industrializaci6n britanica. 

28 Cfr. Williamson (1985), p. 139. 
29 Tortella (1985a), Crafts (1984), pp. 447-449. Crafts es consciente, por supuesto, 

de Ia influencia ejercida por el exito de los primeros paises industriales sobre Ia' asig
naci6n de recursos en los paises europeos de desarrollo tardio. 
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CUADRO 4 

PRODUCfO AGRARIO POR ACTIVO MASCULINO EN 
ESPANA, 1800-1930: PERSPECfiVA EUROPEA 

(pari dad de poder adquisitivo) 

1800 
1860 
1890 
1910 
1930 

Espana 

100 
(82) 
122 
136 
234 

% 
Francia 

50 
30 
38 
45 
55 

% 
Gran Bretafla 

40 
20 
23 
27 
39 

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

% 
Alemania 

34 
67 
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moderado durante el largo siglo XIX, y mucbo mas acusado en los 
afi.os de entreguerras. El crecimiento del producto no solo fue la res
puesta a un uso mas abundante de tierra, trabajo y capital, sino, 
ademas, a su utilizacion mas eficiente. Cambios organizativos (y, en 
menor medida, tecnologicos) parecen subyacer tras este progreso. Asi, 
la transferencia de recursos del sector tradicional al comercializado 
babria 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 direccion, mientras la proteccion 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 
posicion relativa se deteriora durante el siglo XIX y tan solo 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 Iugar en la agricultura espanola durante el 
siglo XIX, a diferencia delligero incremento que se observa en Europa 
occidental. El examen de los determinantes del producto por traba
jador revela que la dotacion de tierra por activo masculino (en uni
dades fisicas, pues la calidad es un problema bien distinto) es de 
menor importancia que la produccion por bectarea. Las diferencias 
en la composicion del producto: la menor contribucion de la ganade
ria y la elevada proporcion de tierra destinada a cereales y legumino
sas, parecen tener una importancia nada desdenable. La calidad del 
suelo, la topografia, la pluviosidad, asi como la dotacion de capital 
fisico y bumano, sin olvidar el sistema de derecbos de propiedad, 
requeririan ser analizados para conocer a que se deben las diferencias 
de productividad. No obstante, el problema dista de tener una solu-

tiinl\ 
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ciOn clara y resulta, hoy por hoy, imposible discernir como ha de 
distribuirse Ia responsabilidad del atraso de Ia agricultura espanola 
entre el sistema de tenencia de Ia tierra, Ia insuficiente formacion de 
capital, las erroneas politicas economicas seguidas y Ia pobre dotacion 
de recursos naturales. 

En el contexto analftico tradicional antes expuesto, Ia responsabi
lidad de Ia agricultura en el atraso economico espanol pareceria con
firmada por los datos ofrecidos. La persistencia, ademas, de un sector 
rural mayoritario en terminos de empleo y de su contribucion al pro
ducto interior constituiria una prueba irrefutable de los efectos nega
tivos de Ia baja productividad agraria sobre Ia industrializacion. El 
bajo nivel de ingreso por habitante y el reducido tamano del mercado 
para la industria serian sus consecuencias logicas. 

Ellento crecimiento de Ia productividad de la agricultura espanola 
es evidentemente un factor causal, aunque no exclusivo, del atraso 
espanol. Dada la aparente existencia de ~n excedente de mano de 
obra en la agricultura, la reasignacion 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 Ia interro
gante de por que 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 economicos. El 
menor tamano del sector industrial espanol a un nivel de ingreso por 
habitante y de poblacion similar constituye una pista de singular in
teres. 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 distribucion de la· renta son marcadamente 
diferentes. El cuadro 5 resulta revelador al respecto: los niveles de 
industrializacion por habitante son menores en Espana para niveles 
de ingreso similares a los de Europa occidental. Podria postularse, 
por tanto, que, junto a una demanda debil derivada del atraso agra
rio, sobre la que tanto enfasis 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 Ia agricultura y el elevado porcentaje de poblacion activa 
empleada en ella podrian ser asi consecuencia de Ia incapacidad del 
sector urbano de absorber trabajadores a un ritmo suficientemente 
agil como para promover el cambio agrario. 

En el modelo cerrado de Ia industrializacion espanola, como acer
tadamente lo ha definido Pedro Fraile, solo el mercado interior podria 
sostener Ia expansion industrial y, para ello, se requeriria Ia accion 
protectora del Estado. El contraste de los mercados interior y exterior 
para Ia industria espanola frente a Ia de diversos paises europeos pone 
de relieve que el desnivel de industrializacion se reduce para Espana 

l ·~,:~·: 
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CUADR05 

INDUSTRIALIZACION POR HABITANTE EN ESPANA, 
1860-1930: COMPARACION CON OTROS PAISES EUROPEOS 

A LOS MISMOS NIVELES DE RENTA PER CAPITA 
(pari dad de poder adquisitivo) 

Espana 
% % % % % 

Francia G. Bretana Alemania ltalia 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 Ia Escosura (1988), pp. 170 y 232. 

cuando unicamente se toma en consideracion el mercado nacional. 
Asi, para el nivel de renta espanol 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 Ia 
industria constituye, por tanto, un rasgo distintivo del desarrollo eco
nomico espanol. 

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 Ia industria 
espanola. El producto por trabajador aumento significativamente du
rante el largo siglo XIX; los niveles de productividad, sin embargo, 
continuaban siendo bajos en visperas de Ia Primera Guerra Mundial 
(y caerian durante los anos de entreguerras). Hacia 1910, el producto 
por trabajador tan solo representaba dos tercios de Ia productividad 
britanica 30

• La incapacidad de Ia industria espanola para lograr el 
acceso a los mercados internacionales a causa de su escasa competi
tividad surge, pues, como una explicacion plausible de Ia reducida 
dimension relativa del sector manufacturero en Espana. Los bajos 
niveles de productividad de ia agricultura espanola no pueden hacer
se, por tanto, responsables exclusivos de Ia industrializacion insufi-

30 Se trata, sin duda, de un limite superior, puesto que es una estimaci6n basada 
en paridades de poder adquisitivo. Un calculo realizado usando tipos de cambio de 
mercado, mas relevantes para mostrar Ia capacidad competitiva de un pais, arrojaria 
una proporci6n Iigeramente superior a Ia mitad del producto por trabajador britanico. 
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Cl\pitulo 2 
EL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL EN ESPANA 
ANTES DE LA GUERRA CIVIL 1 

PABLO MARTIN ACENA * 
FRANCISCO COMIN * 

1. Introduccion 

Estudiar Ia empresa publica antes de Ia Segunda Guerra Mundial exi
.ge adoptar una definicion amplia, que incluya cualquier organismo, 
servicio o empresa que sea propiedad, total o parcial, de los poderes 
publicos, e, incluso, que este controlada por ellos; esta empresa pu
blica puede vender bienes o servicios a cambio de un precio, pero 
tambien suniinistrar bienes y servicios publicos o preferentes, que sean 
financiados mediante impuestos 2

. 

Historicamente, Ia empresa publica en Espana, como en los paises 
de su entorno, se desarrollo por motivos varios. En primer Iugar, las 
empresas publicas aparecieron para gestionar publicamente las pro
piedades y rentas del Estado, entre las que destacan las minas publi
cas y los monopolios fiscales 3

. En segundo Iugar, se crearon empresas 
publicas para proporcionar bienes publicos y preferentes. La existen
cia de economias crecientes de e,scala y de externalidades, asi como 

1 Esto es una sintesis de una memoria del mismo titulo del Programa de Historia 
'Econ6mica de Ia Fundaci6n Empresa Publica. Queremos agradecer a R. Dobado, A. 
G6mez Mendoza, J. Helguera y C. Rodriguez su amabilidad a! permitirnos utilizar sus 
trabajos ineditos. 

2 Vease Albiiiana (1972) y Ministerio de Hacienda (1967, 10), de quienes procede 
el·nucleo de esta definici6n. En Fuentes Quintana (1968) se encuentran las argumen
·taciones sobre Ia conveniencia de financiar las empresas publicas mediante impuestos 
o precios. 

3 Vease J. M. Tejerizo (1975) para un tratamiento te6rico y aplicado a! caso espaiiol 
de los monopolios fiscales. 

* Universidad de Alcala de Henares y Fundaci6n Empresa Publica. 

31 



32 Empresa publica e industrializacion en Espana 

el can'icter esencial, en el suministro de ciertos servicios justificaron 
Ia creacion de empresas publicas, porque su oferta por Ia empresa 
privada era insuficiente, cara, inestable, o contraria a los intereses 
generales de Ia nacion. Estas empresas publicas de servicios se desa
rrollaron en las siguientes actividades: a) correos y telegrafos; b) te
lefonos; c) canales, caminos y puertos; d) ferrocarriles; e) agua, gas 
y electricidad; f) montes y bosques; g) industrias relacionadas con Ia 
defensa, y h) educacion y sanidad. En tercer Iugar, Ia empresa publica 
surgio para servir de instrumento de Ia politica industrial, con el que 
alcanzar determinados objetivos: a) paliar las depresiones economi
cas; b) fomentar el desarrollo economico; 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 4

. 

La organizacion y gestion de las empresas publicas tambien han 
revestido historicamente diversas formas, y en Espana 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 estan financiadas por, el Presu
puesto del Estado; consecuentemente, su actividad se atiene a las 
rigidas normas burocraticas y contables de Ia Administracion publica. 
En esa situacion se encontraban Correos y Telegrafos, Ia Direccion 
General de Montes Publicos, o Ia Direccion de Obras Publicas. Por 
otro lado, estan los organismos autonomos, 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 Ia 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 ultimo, se hallan las empresas publicas de economia mixta, 
que se configuran como sociedades colectivas, normalmente socieda
des anonimas, para regir sus operaciones por Ia ley mercantil civil. El 
Estado suscribe todo el capital o, al menos, un paquete mayoritario 
que le permita controlarlas. Entre estas sociedades estatales tambien 
tienen cabida las compaftias que, aun siendo mayoritario el capital 
privado, gestionan una propiedad publica, un monopolio fiscal o un 
servicio publico, ya sea en regimen de arrendamiento ode concesion, 
porque, por ello, su actividad esta regulada por el Estado 5

. Un an
tecedente de las sociedades estatales se encuentra en las Reales Fa-

4 Para estas justificaciones de Ia existencia de empresas publicas vease E. Fuentes 
Quintana (1968, cap. 2). 

5 Esta descripci6n tambien esta inspirada en E. Fuentes Quintana (1968). 
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bricas del siglo XVIII, pero este tipo de empresa publica no se desa
rrollo basta despues de Ia Segunda Guerra Mundial. La opcion que 
tomaron los liberates del siglo XIX por Ia empresa privada generalizo 
Ia figura de Ia concesion, como compania no plenamente publica, 
pero sf 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 Ia historia de Ia empresa publica en Espana, previa a 
Ia creacion del Instituto Nacional de Industria. En el epigrafe 2 se 
describe Ia primera fase que comprende el siglo XVIII, cuando el mer
cantilismo concedio a las sociedades estatales un papel destacado como 
instrumento de industrializacion. La segunda fase -que se analiza 
en Ia seccion 3-- se situa en el siglo XIX, y en ella Ia perdida de 
relieve de Ia empresa publica, ante el auge de las politicas liberates, 
no impidio que algunas subsistieran y que, incluso, se crearan otras 
nuevas. Y en Ia seccion 4 se analiza Ia tercera etapa, que corresponde 
al primer tercio del siglo XX; entonces Ia empresa publica resurgio 
timidamente como instrumento de industrializacion dentro de una po
litica economica mas intervencionista. 

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

Los antecedentes de las empresas publicas en Espana estan en Ia 
politica mercantilista del siglo XVIII 6

. Desde mediados de aquella cen
turia, Correos, los monopolios fiscales, algunas minas y las indus
trias militares fueron estatalizadas, y su gestion paso a ser llevada 
directamente por Ia Administracion. Tambien se impulso desde el 
Estado Ia construccion de caminos y canales, y se crearon las Reales 
Fabricas. En el siglo XVIII, Ia empresa publica en Espana fue un apo
yo de Ia gestion de los ingresos y gastos publicos, pero tambien un 
medio de Ia politica industrializadora. 

Durante los dos primeros tercios del siglo XVIII, se ejecuto una 
politica inspirada en el mercantilismo de Colbert, para reindustrializar 
a una Espana que aun sufria las secuelas de Ia crisis del siglo XVII, y 
cuyos mercados, peninsulares y coloniales, eran invadidos por las ma
nufacturas extranjeras. Los objetivos eran tanto una busqueda de pres
tigio, para mostrar a las potencias extranjeras Ia aptitud industrial de 

6 Aunque, naturalmente, aquellas compaiifas publicas no comparten Ia naturaleza, 
ni Ia configuraci6n legal y operativa, de Ia empresa publica actual, como seiial6 B. 
Medel (1972, 36). Para una breve historia de Ia empresa publica italiana antes del IRI 
vease 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 Ejercito- y a la Corte -fa
bricas de tapices, de espejos, de porcelanas-, a las empresas publicas 
con objetivos industrializadores. Esa sumision a los intereses politicos 
y la negligencia ante los costes de produccion, determinaron su escasa 
orientacion bacia el mercado y su nula competitividad, haciendo ine
vitables las subvenciones presupuestarias para sostener las Reales Fa
bricas 16

. 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 perdidas, cubiertas por las transferencias de la Hacienda del 
Estado. Algunos historiadores, como J. C. La Force oW. Callahan, 
lo atribuyen a la inobservancia de las reglas del mercado, que impo
sibilito la comercializacion de sus productos 17

• Otros responsabilizan 
a la deficiente gestion, derivada de la manifiesta incompetencia de sus 
cargos directivos 18

• 

La politica de prestigio y grandiosidad llevo a edificar unos esta 
blecimientos reales desproporcionadamente grandes para la exigua me
canizacion y division del trabajo de aquellos procesos productivos, 
casi artesanales, generando deseconomias de escala al incrementar los 
costes fijos y de supervision de la produccion. La estructura gremial 
y los altos salarios que pagaban las Reales Fabricas tambien empeo
raron sus costes 19

. Las manufacturas publicas del siglo XVIII se enfren
taron a problemas de oferta ( deficientes dotaciones de recursos natu
rales y reducida capitalizacion) y de demanda (alejamiento de los 
centros de consumo, pesimos transportes y escasa interrelacion con 
las restantes manufacturas y con la agricultura) que no pudieron supe
rar 20

• 

16 Vease J. Helguera (1989). 
17 Vease J. C. La Force (1966) y W. J. Callahan (1972). La Hacienda real enjug6 

las perdidas de explotaci6n; A. Gonzalez 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 comercializaci6n, aunque con aque
llos productos es dificil que se pudiera practicar una politica de ventas mejor. Vease 
E. Fernandez de Pinedo (1980). 

18 Vease J. Helguera (1989) y E. Fernandez Clemente (1987). 
19 En feliz expresi6n de J. Helguera (1989) las manufacturas reales eran <<fabricas 

como catedrales>>, desprovistas de cualquier funcionalidad econ6mica. Aires de gran
deza y busqueda de disciplina !aboral explican esas tremendas magnitudes, que no 
estaban jutificadas porIa division tecnica del trabajo, ni porIa utilizaci6n de maquinas. 

20 Los economistas de los siglos XVIII y XIX polemizaban en claves mas ideol6gicas. 
Larruga responsabilizaba del fracaso de las Reales Fabricas a «Ia hostilidad constante 
e intensa, tanto por parte de los funcionarios de Ia Administraci6n, como de los eco
nomistas>>. Los liberales, como Canga Arguelles o F16rez Estrada, culpaban a Ia natu-
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La evaluacion de las empresas publicas no ha de hacerse solo por 
su cuenta de resultados. Desde una optica social, Fernandez de Pine
do y Gonzalez Enciso sostienen que el balance de las Reales Fabricas 
no fue negativo, porque posibilitaron la adopcion de nuevas tecnolo
gias, proporcionaron un progreso economico en las regiones circun
dantes y crearon puestos de trabajo, revitalizando centros industriales 
en recesion, como Avila, Segovia o Guadalajara. Ademas, el coste 
de las Reales Fabricas para el Estado no fue grande, pues Ia Hacienda 
pudo recuperar, mediante los impuestos indirectos, las subvencio
nes 

21
. Contrariamente, Helguera considera, incluso desde esa pers

pectiva social, que las Reales Fabricas fueron creaciones artificiales 
que no generaron nuevos focos de industrializacion, ni alcanz~ron 
ninguno de los objetivos buscados por los ilustrados. Quiza las fabri
cas de articulos suntuarios lograsen algun prestigio internacional, pero 
no sustituyeron importaciones, porque no competfan en calidad ni en 
precio con las manufacturas reales extranjeras, ni siquiera con las del 
sector privado nacional. Aquellos establecimientos tampoco difundie
ron tecnologia, ni sirvieron para aumentar Ia cualificacion de la mano 
de obra 22• 

La crisis de las Reales Fabricas coincidio con Ia quiebra de la 
Monarquia Absoluta en el primer tercio del siglo XIX. En Ia Guerra 
de Ia Independencia muchas de las Reales Fabricas fueron destruidas 
y, al interrumpirse ademas las subvenciones estatales, la mano de 
obra especializada las abandono. Acabada la contienda, las penurias 
de Ia Hacienda impidieron rehabilitar los establecimientos, que o bien 
desaparecieron definitivamente, o subsistieron en una situacion de 
abandono. Tambien contribuyo a su crisis Ia politica liberal que, du
rante el Trienio liberal, incorporo las Fabricas al Credito Publico, con 
el fin de privatizarlas 0 clausurarlas; solo hubo tiempo de deshacerse 
de alguna, como la de panos de Guadalajara, que fue cerrada en 
1822. La restauracion del Absolutismo en 1823 prolongo su agonia. 
Finalmente, en la decada de 1830, con el triunfo definitivo del Regi
men liberal, y las destrucciones provocadas por la Primera Guerra 
Carlista, llego la ultima hora para las Reales Fabricas. De las pocas 
que entonces subsistian, unas fueron vendidas y otras arrendadas a 
empresarios privados 23. 

raleza y constituci6n legal y burocratica de las propias fabricas, a las que consideraban 
instituciones perjudiciales. Vease E. Fernandez Clemente (1987), W. J. Callahan (1972, 
5-14) y M. Colmeiro (1965, 805-896). 21 

Despues de todo, esas manufacturas reales habrian resultado rentables, por esa 
Via indirecta. Vease Fernandez de Pinedo (1980, 93-934), y Gonzalez Enciso (1980). 22 

Vease J. Helguera (1989). 23 

Como Ia de Alcaraz en 1838 o Ia de San Ildefonso en 1833, mientras que otras 



38 Empresa publica e industrializacion en Espana 

2.2. La gestion publica de propiedades, servicios y obras publicos 

En el siglo XVIII tambien surgieron incipientes empresas publicas en 
Espana porque algunas minas, propiedades y servicios (como Correos) 
del Estado comenzaron a gestionarse directamente, y porque organis
mos publicos construyeron caminos y canales de navegacion por el 
Estado. Desde 1645, las minas de Almaden fueron administradas di
rectamente por Ia Hacienda, a traves de Ia Direccion de Rentas Es
tancadas. Hasta 1808, el objetivo de las explotaciones de Almaden 
era maximizar Ia produccion de mercurio, sin ningun miramiento por 
los costes. La politica de Ia Corona de fomentar Ia mineria de Ia plata 
americana exigia ofrecer a los mineros grandes cantidades de mercu
rio a precios de venta inferiores a los costes de produccion. El mer
curio se vendia con perdidas para las minas, pues el negocio de Al
maden para Ia Hacienda radicaba en los ingresos que obtenia a traves 
del diezmo real sobre Ia mineria de Ia plata y de los derechos de 
acunacion de Ia misma. Naturalmente, Ia Hacienda financiaba los re
sultados negativos de Almaden 24

• 

Desde 1783 las minas de Rio Tinto tambien fueron explotadas 
directamente por Ia Direccion General de Rentas. Se pretendio ra
cionalizar Ia extraccion, el aprovechamiento de Ia lena, y Ia elabora
cion de cobre introduciendo homos de reverbero, para poder sumi
nistrar adecuadamente a Ia fabrica de canones de Sevilla. Desde 1791 
el coste de fabricacion del cobre fino en Rio Tinto era superior al 
precio de venta, incurriendo las actividades en perdidas. En 1803, Ia 
Real Fundicion de Sevilla suspendio las compras a Rio Tinto. Desa
parecio Ia demanda, las asignaciones de Hacienda a las minas de Rio 
Tinto disminuyeron, y bubo que suspender las fundiciones 25 • 

El marques de Ia Ensenada aprobo el Proyecto General de los 
Canales de Navegacion y Riego para los Reinos de Castilla y Leon, 
que se empezaron a construir en 1753. Las obras dependieron del 
Superintendente General de Caminos, y fueron financiadas por Ia 
Real Hacienda. La puesta en explotacion de los canales se retraso 
basta Ia decada de 1780; desde entonces fueron un factor de reacti
vacion economica 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 XIX, los ingresos de explotacion del 
Canal de Castilla no sobrepasaban los 400.000 reales anuales 26

• En 

fueron abandonadas, como las de La Cavada y Lierganes en 1835, ante Ia imposibilidad 
de encontrar compradores. Vease J. Helguera (1989). 

24 Por ello, en las fases criticas de Ia Hacienda Real, disminuia Ia producci6n de 
mercurio. Esas ideas sobre Almaden proceden de R. Dobado (1989). 

25 Vease Flores (1983a). 
26 Los ingresos no cubrian los costes de explotaci6n, por lo que eran imprescindi-
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1750, el Estado se hizo cargo de Ia explotacion directa de Correos, al 
ser considerado un servicio publico ademas de un expediente fiscal, a 
traves de Ia Superintendencia del Ramo de Correos y Caminos. Se 
buscaba, no obstante, tanto mejorar el rendimiento para Ia Hacienda, 
como establecer un servicio de correos mas eficiente 27. 

3. El liberalismo y las empresas publicas durante el 
siglo XIX 

En el siglo XIX domino Ia ideologia economica liberal, para Ia que el 
Estado era un mal empresario. Por ello, al igual que se privatizo Ia 
tierra, fundamentalmente a traves de Ia Desamortizacion, se vendie
ron minas y montes publicos, canales y Reales Fabricas. Los politicos 
del siglo XIX (como Bravo Murillo, Madoz o Camacho) argiifan que 
Ia gestion privada de los factores de produccion crearia puestos de 
trabajo, aumentaria Ia renta nacional y acrecentaria los ingresos im
positivos de Ia Hacienda. No obstante, algunas empresas publicas per
vivieron en el siglo XIX. Motivos estrategicos justificaban el manteni
miento de Ia propiedad y gestion publicas de algunas industrias mili
tares y minas del Estado. Objetivos de bien comun, inalcanzables con 
los mecanismos del mercado, aconsejaban Ia propiedad publica de 
determinados montes. Fines recaudatorios de Ia Hacienda justificaban 
los monopolios fiscales. Y Ia provision de bienes publicos exigfa Ia 
creacion de organismos ministeriales para gestionarlos. 

Pero Ia enemiga de los liberales decimononicos espanoles bacia Ia 
empresa publica se manifesto, incluso, en que Ia explotacion de esos 
bienes y propiedades publicos fue cedida a companfas privadas, me
diante concesiones y arrendamientos; se pensaba que Ia empresa pri
vada gestionaria esas actividades de manera mas eficiente que las pu
blicas. A largo plazo, empero, ni Ia concesion ni el arrendamiento 
evitaron Ia empresa publica; solo lograron retrasar su nacimiento. Las 
razones son varias. Por un lado, esas figuras contractuales compatibi
lizaban malamente el interes publico del servicio con el maximo be
neficio particular que Ia empresa gestora pretendfa alcanzar. Por otro, 
los plazos fijados a los arrendamientos y concesiones obstaculizaban 
las inversiones imprescindibles para rentabilizar los servicios y explo
taciones. Por ultimo, ni aun con las subvenciones publicas las empre
sas concesionarias tenian el rendimiento economico que asegurase su 

bies las transferencias corrientes y de capital de Hacienda. Los atrasos y Ia irregularidad 
~n los libramientos de Ia Hacienda condicionaron el Iento ritmo de las obras y su 
mterrupci6n tras 1800. Vease J. Helguera eta/. (1988). 

'1:7 Vease C. Rodriguez (1982). 
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subsistencia, suministrando, al mismo tiempo, un servicio eficaz. Asi 
que esas companias concesionarias se acabaron nacionalizando a me
diados del siglo XX, como evidencin la RENFE y la CTNE 28

. 

En el siglo XIX unicamente subsistieron, por tanto, las empresas 
publicas dependientes del Presupuesto del Estado, que orgfmicamente 
se catalogaban segun el Ministerio al que estuviesen adscritas. Los 
hacendistas del momento las clasificaban en: Propiedades del Estado 
(minas, montes, bienes nacionales, vias de comunicaci6n), dependien
tes de los Ministerios de Hacienda y de Fomento; Monopolios fiscales 
del Estado, gestionados por el Ministerio de Hacienda; Correos y 
Telegrafos, dependientes del Ministerio de la Gobernaci6n, e 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 exposici6n de las empresas publicas en el 
siglo XIX: 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 publicos y ad
ministrativos, y los bienes de dominio fiscal, cuyo fin era allegar re
cursos para Ia Hacienda (las minas del Estado y los monopolios fis
cales). Veremos, brevemente, los montes publicos y las minas del Esta
do. 

3.1.1. Montes publicos 

El Estado conserv6 Ia propiedad de los montes publicos porque su 
conservaci6n era demandada por Ia comunidad, y Ia propiedad priva
da no garantizaba el mantenimiento de Ia masa boscosa. Las Cortes 
de Cadiz proclamaron Ia libertad de las corporaciones y particulares 
para disponer de sus montes segun su voluntad, lo que propici6 Ia 
degradaci6n de los bosques y montes. Para evitarla, Ia ley desamor
tizadora de 1855 libr6 de Ia enajenaci6n a los montes y bosques que 
el Gobierno decidiera; pero en 1900 aun estaba por realizar el cata
logo de montes exceptuados. La raz6n de la tardanza se hallaba en 

28 EJ regimen de concesiones del siglo XIX, segun Velarde (1964, 162), s6Jo consti· 
tuy6 un aplazamiento de Ia empresa publica. En Ia actualidad, sin embargo, vuelven 
a proponerse las concesiones como formula id6nea de explotaci6n de los monoplios 
naturales nacionalizados, como pueden ser las comunicaciones, las autopistas o algunas 
Iineas ferroviarias. Vease Blanckart (1987) y Gonzalez-Paramo y Raymond (1989). 

"'Pl!!J' 
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e1 conflicto que enfrentaba al Ministerio de Fomento (que que ria con
servar los montes) con el Ministerio de Hacienda (que, naturalmente, 
queria venderlos) 29

• Entre 1874 y 1896 se promulgaron las leyes de 
aprovechamiento, ordenaci6n y repoblaci6n forestal, y Ia Guardia ci
vil se ocup6 de Ia custodia de los montes, lo que, al menos, fren6 el 
despilfarro y depredaci6n de los montes. Pero basta Ia ley de Presu
puestos de 1896, que acun6 el concepto de Montes de utilidad publica 
que habian de preservarse de las ventas, el Estado no reconoci6 ex
plicitamente sus responsabilidades en Ia conservaci6n del patrimonio 
forestal. Desde el siglo xx, el Estado tendi6 a controlar los montes, 
incluso los de propiedad privada, y los ingenieros del ramo procedie
ron a su «modernizaci6n», que Jesus Sanz define como Ia adaptaci6n 
de los productos forestales «a las exigencias del mercado y del desa
rrollo econ6mico» 30

• 

3.1.2. Las minas del Estado 

Las minas eran las unicas propiedades del Estado que tenfan 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 Almaden y Almadanejos, de cobre de Rio 
Tinto, de plomo de Linares y Falset, de azufre de Hellfn y Benamau
rel, de grafito de Marbella, de hierro de Asturias y Navarra, y de 
carbon de Morcin y Riosa (que se destinaban al surtido de las fabricas 
nacionales de armas), asi como los yacimientos de sal que beneficiaba 
Ia Hacienda. Pues bien, en 1900 unicamente eran publicas las minas 
de Almaden y Linares y las salinas de Torrevieja. Las de Rfo Tinto 
se vendieron, en 1873, por 93 millones de pesetas a una companfa 
inglesa. Las de azogue de Almaden estuvieron afectadas, desde 1870 
a 1900 (y en este ano se ampli6 el contrato por diez ejercicios mas), 
al anticipo hecho por la casa Rothschild a Ia Hacienda, en cuyo con
trato se estableci6 como garantia Ia venta en comisi6n de esos mine
rates. Las de plomo de Arrayanes, en Linares, se arrendaron ·por 
cuarenta anos desde 1869, por una suma fija y un tanto por cada 
tonelada de mineral que sobrepasase una determinada cantidad. Tam
bien las minas de Torrevieja y Ia Mata se adjudicaron en arrenda-

29 
Camacho form6 en 1882 un proyecto de enajenaci6n total de los bosques. La 

mayor parte de los montes perteneda a los municipios. Vease Piernas Hurtado (1901, 
284) y J. Sanz (1986). 

30 
Vease J. Sanz (1985, 196-201). Para toda Ia legislaci6n desamortizadora y de 

regulaci6n de Ia explotaci6n referente a los montes publicos vease J. Sanz (1985, 
205-217). 
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miento en 1897: con un canon fijo y el 80 por 100 de los beneficios 
liquidos para el Estado 31

. 

En el siglo XIX se decidi6 rentabilizar la explotaci6n del mercurio 
de Almaden como recurso directo del Tesoro, y desde 1830 se arren
d6 a particulares el monopolio de comercializaci6n de la producci6n. 
La gesti6n de las minas cambi6: los nuevos objetivos impelfan a re
ducir los costes de producci6n para conseguir la mayor rentabilidad. 
Las interferencias polfticas impidieron optimizar la cuenta de resulta
dos, pues los contratos de comercializaci6n de los productos de Al
maden eran, en realidad, compensaciones por los prestamos que los 
Rothschild concedian a la Hacienda espanola del siglo XIX 32

• Aun 
asi, los ingresos netos de las minas de Almaden 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 mas favorables 
para la Hacienda, y eso incremento los recursos procedentes de Al
maden, 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 recaudaci6n de la Contribuci6n industrial y de 
comercio ). La perdida del monopolio, tras la puesta en explotaci6n 
de las minas de California, redujo los ingresos netos, que en 1847-1855 
supusieron un promedio del 0,3 por 100 de los ingresos de la Hacien
da 33. 

En el siglo XIX, hubo opiniones sobre la conveniencia de privatizar 
Almaden, pero las mismas siguieron siendo propiedad publica. Las 
minas de Almaden no se vendieron, segun 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 explotaci6n directa de Almaden 34

. 

La crisis internacional del cobre a principios del siglo XIX, el des
calabro anterior de la administraci6n directa, el estado de abandono 
de las instalaciones, el escandalo de los permanentes litigios y de las 

31 Vease Piernas Hurtado (1901, 291), segtin cuyos calculos Ia renta liquida de las 
minas del Estado al acabar el siglo XIX no llegaba a los seis millones. En su opinion, 
Ia venta de las minas habia sido beneficiosa para los progresos de Ia mineria, y un buen 
negocio para los particulares y para Ia Hacienda. Por lo que Piernas Hurtado era 
partidario de vender Linares y Torrevieja, y de arrendar Ia explotaci6n de Rio Tinto. 

32 Eran las compensaciones indirectas de que habl6 J. Nadal (1975). El primer 
contrato con los Rothschild lo firm6 Toreno en 1835, 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 Tambien bubo de influir Ia dificultad de encontrar un comprador con Ia potencia 

financiera suficiente para pagar el alto precio de las explotaciones; cuyo valor, ademas, 
era dificil de tasar. Vease 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 restauraci6n 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 prim6 
sobre los intereses fiscales. Pero aquel objetivo no se consigui6 pues, 
en 1826, la Fabrica de Artilleria de Sevilla se quejaba de que le re
sultaba antiecon6mico comprar los cobres de Rio Tinto. En 1828 se 
subast6 el arriendo de las minas, y de las propuestas presentadas se 
eligi6 la de Remisa. No era Ia mejor, pero contaba con Ia ventaja, 
dudosamente legal, de que ocupaba la Direcci6n del Real Tesoro. 
Remisa se aprovech6 de esa circunstancia: no cumpli6 los compromi
sos del contrato, saque6 las propiedades de Ia 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; tambien consigui6 Ia protecci6n del 
mercado nacional 35

• 

El interes del capital exterior por explotar las piritas del sur pe
ninsular, de alto contenido en azufre, y Ia deficiente gesti6n 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 explotaci6n directa en 1849. Sin recursos finan
cieros, y con las pesimas condiciones en que habfa dejado las minas 
Remisa, los directores facultativos no pudieron cumplir los planes de 
extracci6n del mineral 36• El Gobierno intent6 vender Rio Tinto en 
1851, con un proyecto de enajenaci6n de Bravo Murillo, que incluia 
ademas las de plomo de Linares y Falset, las de grafito de Marbella, 
y las de las Fabricas de moneda de Jubia y Segovia. La oposici6n, 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 estrategicos: eran las principales minas de cobre 
que se explotaban en Espana, y su venta significaria transferir un 
monopolio de Ia 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 nose solucionaron los problemas, el proyecto de venta 
de Rio Tinto volvi6 a resurgir en el Bienio progresista, cuando se 

35 
Vease Flores (1983b). 

36 
Vease Flores (1983b). 
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discutia Ia Ley de Desamortizaci6n general. Madoz tampoco aceptaba 
que el Estado siguiese explotando Rio Tinto, pues el Gobierno babria 
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 babria de renunciar al 
impuesto del 5 por 100 del valor de Ia producci6n por los derecbos 
de explotaci6n y de superficie. Madoz sostenia que Ia Hacienda ob
tendria mayores ingresos con Ia privatizaci6n de Rio Tinto, que ex
plotandola directamente. Aceptaba que el capital seria extranjero, 
pero no los obreros, quienes se enriquecerian, lo mismo que Ia Real 
Hacienda, con Ia venta. Con todo, Ia Ley de desamortizaci6n de 1856 
solo estableci6 que Ia venta de minas del Estado seria objeto de leyes 
especiales 37

. 

En 1854 Aribau, Director General de Casas de Monedas, Minas 
y Fincas del Estado, nombr6 un comisario regio para solucionar los 
problemas de Rio Tinto 38

• Tras 1858, Ia extracci6n de mineral creci6 
basta niveles desconocidos basta entonces: segun Flores 39 fue el pe
riodo de mayor esplendor metalurgico de Rio Tinto. No obstante, 
desde 1855 Ia Compania de minas de cobre de Huelva comenz6 a 
explotar las de Tbarsis, que no tardaron en bacer Ia competencia a 
Rio Tinto. Explotaban a cielo abierto y pronto superaron el volumen 
de operaciones de Rio Tinto. Los beneficios obtenidos por Ia Tbarsis 
fueron gran des desde 1867, distribuyendo abundantes dividendos. A 
principios de 1870 Ia producci6n de Tharsis era casi diez veces supe-

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

38 Para conocer las particularidades de Ia gestion 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 envio 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 teson, pues los males han llegado a unos terminos que no 
se pueden ya sufrir>>. Los datos sobre produccion, costes e ingresos de Ia mineria y 
metalurgia del cobre contenidos en esas cartas son del maximo interes. <<No respondere, 
decia Aribau, de Ia matematica exactitud de mis calculos, pero si sostendre que entre 
las tres fabricas, Ia de Ia Hacienda es Ia que trabaja mas caro>>. Decia Aribau que <<Ia 
responsabilidad del director es gravfsima>> por haber permitido que se redujese Ia ex
traccion del mineral desde 1850. <<Cuando el beneficio estaba reducido al metodo de 
fundicion, ellimite de Ia saca era el combustible. Ahora el unico limite es Ia presencia 
del mineral y los medios de arranque y extraccion>>. La consigna era clara: <<saque usted 
mucho mineral y aproveche lo que pueda>>. En otra carta decia Aribau que comparando 
el presupuesto con Ia realidad <<el deficit es espantoso>>, ante lo que se preguntaba: 
<<i,ES posible que el establecimiento de Rio Tinto, tan famoso en el mundo, tan codi
ciado por los especuladores no produzca mas que 19.000 duros? Sesenta mil daria 
cualquiera a quien se quisiese arrendar>>. Vease Aribau (1853-1854). Agradecemos a 
J. Fontana que nos haya facilitado fotocopia de estas cartas. 

39 Vease Flores (1983b, 130). 
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rior !lla de Rio Tinto. Tbarsis era mucbo mas competitiva que Rio 
Tinto porque disponia de: 1) una tecnica mas racional de explotaci6n, 
consistente en el cielo abierto; 2) mejor transporte, al construir el 
ferrocarril basta el puerto de Huelva; 3) mejores tecnicas metalurgi
cas, al fundir los minerales en Gran Bretana por Ia via seca; 4) unas 
mejores conexiones con los mercados industriales europeos. 

Pese al gran crecimiento de Ia demanda mundial, Rio Tinto per
maneci6 al margen del auge, pues era menos competitiva que las 
minas africanas, americanas, e incluso que las mas pobres y pequenas 
del entorno iberico. El unico problema de Rio Tinto era que bacerla 
rentable exigia grandes inversiones para alcanzar el nivel de explota
ci6n eficiente, y para mejorar los transportes construyendo un ferro
carril. Pero Ia situaci6n financiera del Estado espanol bacia inviable 
que las minas recibieran fuertes consignaciones 40. 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 Ia privatizaci6n 
de Rio Tinto tambien estuvo determinada por Ia ideologia de los 
progresistas del Sexenio democratico, y por los tremendos apuros de 
Ia Hacienda 41

. 

3.2. Servicios publicos 

En los servicios comerciales y administrativos suministrados a traves 
de organismos publicos encuadrados dentro del Presupuesto, es con
veniente destacar las vias de comunicaci6n y Correos y telegrafos. 

3.2.1. Las vias de comunicaci6n: los canales 

Las vias de comunicaci6n eran un servicio publico basico durante el 
siglo XIX, que requeria Ia intervenci6n del Estado. Normalmente, Ia 
financiaci6n, construcci6n y gesti6n de las obras publicas viarias se 
ejecut6 a traves de Ia Direcci6n de Obras Publicas, pero tambien ~e 
recurri6 en algunos casos a las concesiones a empresas privadas, a las 
empresas publicas no dependientes del Presupuesto y a los organismos 
aut6nomos 42

• Naturalmente, las comunicaciones eran onerosas para 

40 
Vease Flores (1983b, 139 y 149) y J. Nadal (1975 y 1981). 41 
Oue obligaron a vender al Estado el poco patrimonio publico que quedaba, asi 

COmo algunas prerrogativas estatales, como el monopolio de emision de billetes y de 
cedulas hipotecarias, que se cedieron a dos entidades privadas. Vease Tortella (1981) 
~Flores (1983b). Para las minas de Arrayanes que se arrendaron de 1869 a 1907, vease 
· ~illo (1987) y A. Molina (1987). 

Esta ultima opcion se desarrollo en el siglo xx, y no solo en el campo de las 
COmunicaciones, con Ia creacion de Cajas Especiales durante Ia Dictadura de Primo de 
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el Estado; si hubiesen sido actividades rentables, los liberates del si
glo XIX las hubiesen dejado en manos privadas. Los caminos ordina
rios no proporcionaban ningun ingreso al Tesoro, desde que se abo
lieron definitivamente los portazgos en 1881 43 . En Espana, los ferro
carnies se construyeron y explotaron por companias privadas, en re
gimen de concesion; por tanto, tampoco generaban ingresos directos 
para el Tesoro, aunque existia un impuesto sabre el Transporte de 
viajeros y mercancias 44

• Solo los canales de navegacion fluvial y de 
riegos aportaban alguna renta directa para el Estado, que solo con
tribuia a reducir los gastos de su construccion y conservacion 45 . 

Hubo canales cuya construccion y gestion comenzo bajo la inicia
tiva privada, pasando luego al control publico, como fue el caso del 
Canal Imperial de Aragon 46 . En otros la financiacion y supervision 
fue realizada por una entidad bancaria, como ocurrio con el Canal 
del Guadarrama, surgido por iniciativa economica del Banco de San 
Carlos 47 . 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
cedio con el Canal de Albacete 48 . Ya en el siglo XIX, se construyeron 
tambien canales por la empresa privada en regimen de concesion; 
unas veces con exito, tal fue el caso del Canal de Urgel; otras, las 
mas, con fracasos, como ocurrio con el Canal de Isabel II y el Canal 
de Tamarite (que ante la incapacidad de la gestion particular se aca-

Rivera y tambien durante Ia Segunda Republica (Ferroviaria, de Firmes Especiales, 
Casas Baratas, Confederaciones Hidrognificas, Caja Nacional de Seguro contra el Paro, 
Instituto de Reforma Agraria). Ya desde el siglo XIX existfan las Juntas de Obras del 
Puerto, para gestionar las obras y explotacion de los puertos maritimos. 

43 Aunque en el siglo xx se establecio algun impuesto indirecto sobre Ia circulacion. 
cuales eran el Impuesto sobre Ia gasolina, y Ia Patente de automoviles que permitieron 
recoger parte del coste de Ia construccion y conservacion de las carreteras. 

44 Sobre Ia construccion, financiacion y explotacion de los ferrocarriles en el si
glo XIX se ha escrito tanto que no vale Ia pena insistir aquf. Aunque eran empresas 
privadas, en Ia definicion amplia que consideramos en este trabajo caen dentro del 
campo de Ia empresa publica, puesto que estaban subvencionadas por el Estado, reci
bian otras ayudas, y las redes, las tarifas y las condiciones de explotacion estaban 
reguladas y controladas por el Estado. Sobre los costes y beneficios que para el Estado 
reporto el ferrocarril en esta epoca, vease M. Artola (1978) y F. Comin (1988). Vease 
lo ultimo sobre el tema ferroviario en A. Gomez Mendoza (1989). 

45 Vease Piernas Hurtado (1901), segun quien el Estado era propietario del Canal 
Imperial de Aragon y copartfcipe 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 permitfa participar de sus resultados. 

46 Vease J. A. Fernandez Ordonez (ed.) (1986, 146-165). Vease G. Perez Sarrion 
(1984), para Ia historia del Canal Imperial de Aragon entre 1766 y 1808. 

47 Vease J. Fernandez Ordonez (ed.) (1986, 204-211) y P. Tedde (1988). 
48 Vease J. A. Fernandez Ordonez (ed.) (1986, 230-245). 
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baron construyendo con financiacion del Estado) y con el Canal del 
Henares (que finalizo 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 publica dependiente del 

Presupuesto, luego su explotacion se cedio en concesion a una em
presa privada y, finalmente, cuando concluyo el contrato, el canal 
revirtio de nuevo al Estado, que lo gestiono directamente. 

Por lo que se refiere a su finalidad, unos canales se iniciaron con 
Ia idea de compatibilizar Ia navegacion y el regadio (como ocurrio 
con el Canal Imperial de Aragon o el Canal de Guadarrama), aunque 
conceciendo mayor importancia a Ia navegacion. Algunos se constru
yeron para abastecer de agua a poblaciones urbanas, como el Canal 
de Isabel II, o exclusivamente para riegos, como los canales del He
nares, de Tamarite 50 y Urgel. Y, en fin, ciertos canales se constru
yeron para desecar Iagunas y servir al riego, como el de Albacete. La 
mayor parte de los canales espanoles quedaron finalmente como obras 
de riego y abastecimiento de aguas. 

Las vicisitudes del Canal de Castilla durante el siglo XIX reflejan 
Ia problematica de estas empresas. Fernando VII ordeno proseguir las 
obras del Canal de Castilla en 1815 y la Comision de Caminos y 
Canales del Trienio liberal hizo ambiciosos planes para el mismo. En 
1828, Fernando VII volvio a declarar Ia urgencia de concluir las obras 
del Canal, al tiempo que reconocio que la Hacienda publica no podia 
financiarlas. Por lo que creo una Comision denominada Real Junta 
de los Canales de Castilla que lo administro basta 1831, y planteo las 
condiciones para transferirlo a la iniciativa privada. En 1831 se otor
gaba a una Campania la concesion de la empresa del Canal de Castilla 
con unas clausulas favorables, gracias a los emprestitos que los finan
cieros favorecidos negociaron para la Hacienda Real. La principal 
obligacion de la Campania era concluir las obras del Canal en siete 
anos; como principal contrapartida se le otorgaba la explotacion ex
clusiva de todos los aprovechamientos del Canal 51 . 

Hasta 1849 no se concluyeron las obras del Canal de Campos, por 
las dificultades tecnicas, los apuros financieros del Estado y la Guerra 
Carlista, y se empezo a disfrutar Ia concesion 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 
Ia competencia del ferrocarril. El Canal redujo sus tarifas en varias 
OCasiones, y min asi perdio mercancias frente al ferrocarril. La nave
gacion se redujo aun mas tras el convenio firmado en 1867 entre 

49 V' 
50 

~ase J. A. Fernandez Ordonez (ed.) (1986, 244-271 y 272-283). 

51 
Vease J. A. Fernandez Ordonez (1986, 284-301 y 302-315). 
Vease J. Helguera et al. (1988). 
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Norte y la Campania del Canal para sindicar el transporte de trigos 
y barinas entre Palencia y Fromista, que fue acompanado de un au
menta de tarifas del transporte por el Canal, y de la transferencia de 
una cantidad de dinero fija de Norte 52

. 

3.2.2. Correos y Tetegrafos 

Con el surgimiento de la sociedad liberal, comenzo a considerarse a 
Correos como un servicio publico que el Estado debia suministrar 
lo mas barato posible, para facilitar las comunicaciones y el cre
cimiento economico. Con tal fin, se modifico la fijacion de las ta
rifas postales, cuyo importe se abarato: la distancia recorrida por la 
correspondencia dejo de ser argumento del precio del servicio; desde 
entonces solo el peso influyo sobre el franqueo. Desde mediados del 
siglo XIX se instauro un sistema de ayudas a la prensa, estableciendo 
tarifas especiales que permitieran vender mas periodicos y publicacio
nes a distancia, para favorecer la formacion y educacion de los ciu
dadanos. Ese cambia 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 anos 
de esas medidas, tomadas bacia 1849, la correspondencia transportada 
y distribuida por Correos se multiplico entre tres y cuatro veces. El 
establecimiento del giro postal y los apartados de correos, en esas 
fecbas centrales del siglo XIX, y la mayor rapidez, seguridad y regu
laridad de los envios, tuvieron que favorecer la actividad economica 
de los comerciantes y banqueros. En ello influyo la mejora de los 
medias de transporte a mediados del siglo XIX, primero con las dili
gencias y, sobre todo, con la construccion de la red ferroviaria. El 
ferrocarril permitio, ademas, unificar la explotacion conjunta de Co
rreos y Telegrafos, y conseguir que la correspondencia postal y los 
telegramas normalizasen su servicio y abaratasen su coste, lo que po
sibilito su generalizacion entre la poblacion espanola. 

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 la ideologia financiera libe
ral proponia la desmonopolizacion y privatizacion del servicio de Co
rreos dejandolo en manos de la iniciativa privada, lo cierto es que los 

52 Esa operaci6n tambien fue hecha por Norte con el Canal Imperial de Arag6n, 
con el fin de aumentar sus tarifas ferroviarias, que eran bajas por Ia competencia de 
Ia navegaci6n por el canal. Vease 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 fiscales. 
Los liberales asumieron que era un servicio publico que debia ser 
administrado por el Estado 53

• 

Desde que se paso a la gestion directa a mediados del siglo XVIII, 

el servicio fue mas rentable para el Estado. La contabilidad del ser
vicio de Correos era deficiente, pero se sabe que su arrendamiento 
arrojaba superavit permanentes; bacia 1718 dicbo superavit rondaria 
los 2,5 millones de reales. Los resultados positivos m1n 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 54• 

Las primeras lineas telegraticas se abrieron en 1855, y desde 1864 
se autorizo el establecimiento de lineas privadas. El decreta de 1882 
faculto al gobierno para otorgar, mediante concurso, el establecimien
to y explotacion de redes telefonicas a las companias y particulares 
que lo solicitasen; el Estado se reservaba la facultad de organizar ese 
servicio directamente. Despues de vacilaciones, en 1890 se establecio 
un sistema mixto de construccion de las redes telefonicas por el Es
tado, y concesion de su explotacion a part.iculares mediante el abono 
de un canon fijo por kilometro y conductor. Un decreta de 1900 
sostenia con alguna limitacion las concesiones privadas de las redes 
urbanas, pero disponia que las lineas interurbanas solo podrian ser 
instaladas y gestionadas por el Estado 55 , dan do un paso bacia Ia 
nacionalizacion del servicio. 

4. El timido resurgimiento de Ia empresa publica 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 Republica: es el caso de la banca oficial (Ban
co de Credito Industrial, Banco de Credito Local, Banco Exterior), 
de los Organismos Autonomos (Caja Ferroviaria, las Confederaciones 
Hidrograticas, los firmes especiales o el Instituto de Reforma Agra-

53 
Estas ideas sobre Correos han sido cedidas por C. Rodriguez (1982). Vease Pier

nas Hurtado (1901). 
54 

Vease C. Rodriguez (1982) y Piernas Hurtado (1901). 
, 

55 
Estimaba Piernas Hurtado (1901, 321) que correos y te1egrafos venian a propor

CJonar en terminos netos unos 5 millones de renta al Estado. En 1924 se concedi6 el 
monopolio telefonico a Ia CINE con capital americano, que se nacionaliz6 en 1944. 
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ria), o de las empresas municipales de servicios (tranvias, electrifica
cion, aguas). Se trataba de suministrar servicios no cubiertos por Ia 
iniciativa privada, o deficientemente gestionados desde Ia organiza
cion administrativa ligada al Presupuesto. El avance tecnologico llev6 
en Espana a crear empresas publicas, o al menos sus embriones, como 
Iberia o Telefonica. La creacion de monopolios fiscales origin6 tam
bien nuevas empresas publicas como CAMPSA 56

. En esta etapa tam
bien se nacionalizaron empresas concesionarias de canales y de ferro
carriles. Asi pues, el creciente intervencionismo del Estado espafiol 
en Ia economia, desde principios del siglo XX, llevo a conceder un 
protagonismo a Ia empresa publica desconocido desde el siglo XVIII, y 
que no fue mayor porque muchos planes de reconstituci6n econ6mica, 
como el de Alba de 1916, no se aprobaron, pues alii se proponia Ia 
creacion de bancos publicos, como el Banco Agricola Nacional, o de 
nuevos monopolios, como el del Alcohol, sobre el que insistirfa Cha
paprieta durante Ia Segunda Republica. 

Las industrias militares tambien avanzaron durante el primer ter
cio del siglo XX. El volumen adquirido por estas industrias desde fi
nales del siglo XIX llev6 a dictar Reglamentos de contabilidad y de 
regimen interior en 1871, 1906 y 1924. Durante Ia II Republica se 
aprobo Ia Ley de creaci6n del Consorcio de Industrias Militares, en 
1932, que fusionarfa todas las industrias militares en ese organismo 
de tipo civil, del que formarfa parte una sociedad an6nima Hamada 
Espanola de Intercambio Comercial, para vender en exclusiva el ma
terial belico fabricado por el Consorcio. Vigon juzga desfavorable
mente el intento, porque «conducia, de un lado, ala desmilitarizaci6n 
de las industrias, y apuntaba al proposito del desarme nacional, y de 
otro, abria amplios caminos a maniobras financieras y torpes manejos 
de politica internacional». Lerroux decret6 la disoluci6n del Consor
cio en 1935, pasando sus funciones a una Direccion General de Ma
terial e Industrias Militares del Ministerio de Guerra 57

. 

El Canal de Castilla marca el comienzo de la reversion al Estado 
de las concesiones decimononicas. Debido a su crisis, desde Ia decada 
de 1880 se busco su reconversion bacia el regadio, que requerfa 
grandes inversiones para Ia construccion de pantanos para regular e 
incrementar el caudal. Esto, y el cercano termino de Ia concesi6n del 
Canal de Castilla, llevo a que el Plan de obras hidniulicas de 1902 
proyectase Ia construccion de cinco pantanos. En 1909 se creo 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 solo existian los 

56 De Ia que se ocupa G. Tortella en un capitulo de este libro. 
57 Vease Vig6n (1947, 540-543). 
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planes. En Ia Dictadura de Primo de Rivera se creo Ia Confederacion 
Hidrognifica del Duero (1927) que impuls6 Ia transformacion; pero 
las obras fueron lentas, y Ia reconversion hacia el regadfo no se hizo 
realidad basta los anos cuarenta. Cuando el Canal revirtio al Estado 
en 1919, se intento reactivar Ia navegacion: se rebajaron las tarifas, 
se modernizaron las instalaciones y se incremento Ia flotilla de barcas, 
todo con el fin de competir con el ferrocarril. Esto puede ser un 
ejemplo de Ia utilizacion de Ia empresa publica para combatir un 
monopolio. En los anos veinte Ia navegacion por el Canal de Castilla 
conocio tina notable recuperacion, basta alcanzar un maximo en 1930, 
quebrandose esa tendencia al ano siguiente. Las perdidas del Canal 
obligaron al Gobierno a suspender Ia navegacion, para dedicarlo ex
clusivamente al riego desde 1959 58 . 

La empresa publica segufa teniendo mala prensa a principios del 
XIX. Por ejemplo, S. Alba opinaba que siendo reputadas las minas 
de Almaden como las mejores del mundo, su explotacion no rendia 
al Estado «el beneficia que de ella debfa esperarse». El ministro de 
Hacienda liberal decia que «acreditada, prescindiendo de toda teorfa, 
Ia incapacidad industrial del Estado, hay que entregar l~s operaciones 
de produccion de las minas de Almaden ( ... ) a una en~idad privada, 

. que no solo disminuya el coeficiente de gastos en un 15 por 100, como 
nosotros sefialamos con relacion a los cinco afios ultimos, sino que 
ademas realice allf Ia transformacion de las minas, Ia modificacion de 
las labores y Ia electrificacion de los servicios, que es indispensable, 
porque no es posible, porque no es ni humano siquiera, trabajar en 
las minas como actualmente se esta todavfa trabajando en las de Al
maden» 

59
. Ni siquiera las izquierdas de Ia II Republica defendfan 

abiertamente Ia empresa publica. Prieto, el ministro de Hacienda y 
Obras Publicas socialista, no se mostro partidario decidido de Ia ex
tension de Ia empresa publica, cuando propuso a la Camara que de 
rogase el articulo 53 de Ia Ley de Ferrocarriles, que obligaba al Es
tado a hacerse cargo de las lfneas abandonadas por las compafifas por 
no poderlas explotar sin perdida. Prieto no era, desde luego, partida
rio de utilizar el Estado para Ia nacionalizacion de perdidas. Pero, 
ademas, sostenfa que la empresa publica en los ferrocarriles era me
nos eficiente que Ia privada, porque mantenfa un mayor numero de 
obreros innecesarios 60• 

No obstante, siendo Ministro de Obras Publicas, promulgo Ia Ley 
de 8 de septiembre de 1932, mediante Ia que autorizaba al Ministerio 
a construir directamente el pantano de Alarcon, en el rio Jucar, para ---58 V' 

59 ease J. Helguera eta/. (1988). 

60 V~ase S. Alba (1916). 
Vease I. Prieto (1932, 4548-4549). 



52 Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

que la compania concesionaria (Hidroelectrica Espanola) no perjudi!' 
case a los regantes, al dar preferencia al aprovechamiento hidroelec
trico. Aqui Prieto miraba a la empresa publica como garantizadora 
de los servicios publicos y los beneficios sociales derivados de los 
gastos presupuestarios, frente a los fines particulares de la compania 
privada. Pero tambien, como socialista, aspiraba ala socializaci6n de 
la economia espanola, aunque lenta y detnocniticamente; por eso no 
fue partidario de deshacer el monopolio de petr6leos establecido en 
1928 por J. Calvo Sotelo. Si acaso, Prieto proponia revisar el contrato 
del arrendamiento, tremendamente favorable a CAMPSA, y, segun 

el, perjudicial para el Estado 
61

. 

5. Conclusiones 

A pesar de la dispar significaci6n concedida a la empresa publica en 
esas tres fases hist6ricas previas a la Guerra Civil, hay unos rasgos 
generales de su organizaci6n y su comportamiento hist6rico, que pue-

den sintetizarse en los siguientes puntos. 
En primer Iugar, la experiencia hist6rica espanola sobre los aspec-

tos legales de la propiedad y/o control publico de las empresas publi
cas ha sido de lo mas 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 Aut6nomos 
con mayor capacidad de gesti6n, pero tambien dependientes del Pre
supuesto, mas o menos abiertamente, que se fueron generalizando en 
el siglo xx; c) empresas de capital total publico (estatal o municipal) 
y mixtas (capital publico y privado) con vigencia durante el siglo XVIII 
yen el siglo XX, y d) empresas privadas con gesti6n o control publico, 
a cambio de una concesi6n, subvenci6n o arrendamiento para la ex
plotaci6n de alguna actividad, que se dieron en el siglo XIX y primer 

tercio del xx. En segundo Iugar, por lo que respecta a la cuenta de resultados, 
las empresas publicas en Espana antes de 1936, salvo en los monopo
lios fiscales y en las propiedades del Estado ( cuya finalidad era, pre
cisamente, proporcionar recursos para Ia Hacienda), han operado casi 
siempre con perdidas, que derivaban de una gesti6n ineficiente par
que su gerencia se encomendaba hist6ricamente en Espana a perso
najes con cargos politicos, pero sin conocimientos econ6micos, y con 
reducida capacidad e inquietud empresarial. Ademas, se advierte his
t6ricamente una sumisi6n de los criterios econ6micos de la gesti6n 

61 
Vease F. Comin (1988); para Campsa vease G. Tortella et al. (1988). 
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empresarial a los objetivos politicos de los gobiernos. El problema ha 
-sido grave porque ni siquiera los objetivos politicos de las empresas 
publicas estaban definidos. En los precursores del INI Ia eficiencia 
econ6mica no preocupaba, porque las perdidas de las empresas siem
pre eran enjugadas por el Presupuesto del Estado; es mas, ni siquiera 
se buscaba minimizar las perdidas, porque los gerentes no tenian in
centivos para mejorar Ia gesti6n. De todas las maneras, no siempre 
que una empresa publica se privatizaba, o se cedia en artendamiento, 
se gestionaba o explotaba mejor desde el punto de vista de Ia cuenta 
de resultados, ya que las empresas privadas no siempre evitaron las 

. perdidas. 
Esto, ademas de Ia ineficiencia de su gesti6n, podia derivar de Ia 

politica de precios practicada porIa Administraci6n: las empresas pu
.blicas facilitaban inputs (materias primas o servicios de transporte) 
tiaratos, inferiores a sus costes de producci6n, a otras industriast ·:omo 
era el caso del cobre de Rio Tinto o el mercurio de Almaden en el 

. siglo XVIII, o las tarifas ferroviaras en el siglo XIX. El mal funciona
miento de las empresas publicas espanolas hist6ricas tambien pudo 

·•· deberse a causas comunes que tambien explican Ia ineficacia de Ia 
empresa privada. En efecto, las perdidas de las empresas publicas se 
achacan, muchas veces, a Ia escasez y carestia de mano de obra es-
Pecializada (Rio Tinto, Reales Fabricas), de inputs primarios e inter

,.',, utedios producidos en el interior ( el fracaso de los arsenales en el 
i))OX), y a Ia ausencia de inversion por escasez de fondos (mineria) que 
:~'l(#npedia alcanzar Ia escala minima eficiente y adquirir Ia tecnologia 
j)necesaria, que habia de ser importada. Recuerdese que estos argu
f'mentos se utilizan para explicar Ia ineficiencia y decadencia de algunas 

· ·'i.Jndustrias privadas espanolas de los siglos XVIII, XIX, y gran parte del 
XX. 

En tercer Iugar, los objetivos buscados con las empresas publicas 
estaban, Ia mayor parte de las veces, claramente especificados 

en los primeros momentos de las Reales Fabricas y en el libe
'l?flismo radical inicial del siglo XIX), y Ia politica de creaci6n de em

publicas (o su privatizaci6n) no ha sido coherente siempre, ni 
dentro de un mismo reinado (Carlos III) o regimen politico 

liberates de mediados del siglo XIX que mantenian determinados 
\<'UOpolios fiscales y propiedades del Estado, y privatizaban otros). 

revela el pragmatismo con que hist6ricamente se ha utilizado este 
Umento de Ia politica industrial, que es Ia empresa publica. En 
aspecto, es interesante Ia relaci6n que se establecia entre Ia Ha

Publica y las empresas privadas concesionarias de servicios 
(ferrocarriles, canales) o arrendatarias de propiedades o mo-

. fiscales (minas, p6lvora, Campsa). Los fraudes a Ia Hacienda 
•ncumplimientos de los acuerdos del contrato por los arrendata-
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rios de Ia explotacion de las minas (tambien monopolios fiscales y 
canales) del Estado eran mas frecuentes y abusivos a medida que 
retrocedemos en el tiempo. De tal manera que, aunque en teoria Ia 
gestion privada pudiese ser mas eficaz que Ia publica, en Ia practica 
eso no ocurria siempre, y, desde luego, no garantizaba que fuese 
mayor Ia rentabilidad para Ia Hacienda, ni que el servicio publico se 
suministrase mejor. Los fraudes eran de mas calibre cuanto mayor 
era el descontrol de Ia 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 Iugar a los 
mas flagrantes expolios de las riquezas publicas, como en el caso de 
Remisa y Rio Tinto. Los arrendatarios esquilmaban los yacimientos, 
desperdiciando los recursos naturales, o descuidaban Ia 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 e inmediatos para 
el arrendatario, como fue el caso de CAMPSA y su compromiso de 
introducirse en Ia exploracion y el refino del crudo. 

Esta instrumentacion de Ia empresa publica en favor de intereses 
particulares es denunciada porque Ia estatalizacion de empresas pri
vadas y Ia privatizacion de las publicas se bacia en condiciones ruino
sas para Ia 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 Ia privatizacion, el arriendo o Ia conce
sion de las empresas o servicios publicos obedecia, muchas veces, a 
compensaciones indirectas que el Estado bacia 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 (Almanden, Rio Tinto, Linares), los monopolios fiscales (Ta
bacalera, explosivos, CAMPSA), el Banco de Espana, o el Banco 
Hipotecario. 

En cuarto Iugar, las empresas publicas previas a 1940 no alcanza
ron los objetivos de politica economica para los que se crearon. Las 
Reales Fabricas del siglo XVIII no sustituyeron importaciones, salvo 
para los mercados publicos cautivos (como el ejercito 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 el siglo XVIII, pero no todo lo buenos que Ia economia 
del siglo XIX exigia, segun 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 evito Ia degradacion del 
monte publico, ocurrida desde los primeros brotes liberales del si
glo XIX, ya que con la gesfion publica de los montes se reoriento su 

•
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explotacion bacia los aprovechamientos demandados por el mercado; 
pero en cualquier caso se logro frenar Ia desaparicion del monte. El 
regimen de concesion ala empresa privada, empero, tampoco resulto 
totalmente operativo. Los servicios ferroviarios siempre dejaron que 
desear: desde su construccion 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 concesion, cuando las companias no invertian para 
mantener siquiera el material rodante ni Ia red. En algunos casos, 
como los canales, Ia gestion publica fue mejor que Ia privada para 
alcanzar el objetivo de servicio publico. 

El quinto, y ultimo, rasgo de la historia de Ia 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 publico, 
que han sido muy frecuentes en Espana, 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 Ia ausencia de una tradicion de recurrir a los fondos ajenos 
mediante la emision de pasivos, impedian que las empresas publicas 
acometiesen las inversiones imprescindibles para hacerlas rentables. 
Esto ocurria sobre todo en las Reales Fabricas, en las minas y en los 
canales. La parca dimension de Ia infraestructura ( carreteras, cami
nos, pantanos) creada por el Estado en el siglo XIX y primer tercio 
del XX, y los bajos niveles de educacion y sanidad publicas, asi como, 
en general, los insuficientes grados de provision de los bienes publicos 
y preferentes, avalan esta idea de que las penurias de Ia 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 
ALTERNATIV A 

PEDRO FRAILE * 

1. Introduccion 

Este capitulo traza una panonimica general de la industrializaci6n 
espanola durante el periodo de la historia contemponinea en la que 
comienza la intervenci6n estatal directa en la industria. Se intenta 
desarrollar aqui un marco hist6rico en el que poder encuadrar los 
otros trabajos de este volumen, y que sirva al mismo tiempo de re
ferencia para las hip6tesis y teorias que en el mismo se exponen. 

En el orden tematico, el capitulo contempla primero el desarrollo 
de la industria espanola antes del «milagro» industrial de los anos 
sesenta y se pone de manifiesto lo limitado de ese crecimiento en 
comparaci6n con otros paises europeos de caracteristicas similares. A 
continuaci6n se debate la explicaci6n mas generalmente aceptada del 
atraso industrial espanol, es decir, la estrechez del mercado nacional, 
y se intenta medir la aportaci6n de esta variable a la desviaci6n es
panola respecto a la norma europea. Finalmente, se sugiere una hi
p6tesis alternativa que, basada en la estructura del mercado y la ac
tuaci6n de la oferta, podria conducir a una mejor explicaci6n del 
desfase industrial de Espana con respecto a sus vecinos. 

2. La industrializacion antes del despegue 

Como en Ia mayor parte del crecimiento econ6mico moderno, el au
mento del producto por persona en Espana vino acompanado de Ia 

* Universidad Complutense. 
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expansion industrial. La incidencia directa o indirecta de las ideas 
rostowianas y su enfasis sobre el papel propulsor de los sectores tide
res industriales en el crecimento ha llevado a que muchos historiado
res economicos enfoquen su amilisis sobre Ia dimimica del crecimiento 
economico, Ia industrializacion, y Ia interaccion entre ambos. El pro
tagonismo de Ia industria en Ia Historia economica de Espana ha 
dejado establecidos dos hechos claros. Primero ha llevado a acentuar 
el canicter de fracaso en Ia experiencia economica espanola 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 fFente amplio de actividades y regiones basado en tecno
logia moderna solo se produce en Espana tras Ia recuperacion de Ia 
Guerra Civil. 

El avance en el estudio de Ia leota industralizacion espanola ha 
tenido Ia gran ventaja de aportar una nueva perspectiva historica: «El 
caso espanol es menos el de un late joiner que el de un intento, 
abortado en parte, de figurar entre los first comers» 1

. Pero el enfasis 
sobre el retraso espanol ha tenido el efecto indirecto de que fuera del 
campo de Ia Historia economica Ia industrializacion es un fenomeno 
considerado como de iniciacion estrictamente reciente, y asi se tiende 
a considerar a Ia Espana anterior a los anos sesenta como una socie
dad totalmente agraria en Ia que lo industrial alcanzaba solamente 
una presencia marginal. 

Esta interpretacion oculta Ia realidad de un crecimiento industrial 
que, aunque timido, modifico poco a poco y de manera ininterrum
pida Ia economia espanola desde fechas muy tempranas. Albert Ca
rreras afirma que «ya no se sostiene Ia afirmacion del arranque de Ia 
industrializacion a principios del siglo» 2 y sus calculos han identifi
cado el periodo desde 1831 o 1842 hasta 1861 como un momento 
critico de arranque industrial con tasas muy intensas de crecimiento 
de alrededor de 5 por 100 anual 3

. Leandro Prados, por su parte, 
encuentra que Ia produccion industrial espanola se quintuplica entre 
1800 y 1910 4 y es bien conocida por otra parte Ia aceleracion que se 
produce desde Ia Primera Guerra Mundial a los anos de Ia Gran 
Depresion. 

En visperas de Ia Guerra Civil, Ia industria determina una buena 
parte del resto del sistema economico. La agricultura ocupa menos 
de Ia mitad de Ia mano de obra activa y el cincuenta por ciento de 
Ia poblacion es urbana 5

. El periodo de entre guerra hace crecer Ia 

1 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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.poblacion rural a un 0,3 por 100 anual, mientras que Ia 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 6

. A pesar del peso decisivo del sector agrario, el conflicto 
belico del ano 1936 en Espana se plantea con los caracteres de una 
sociedad que ha atravesado ya una etapa decisiva de modernizacion 
y crecimiento industrial. 

Sin embargo, el bajo nivel relativo de Ia industrializacion espanola 
seguia siendo en Ia decada de 1930 su nota diferenciadora mas acu
sada. Los ratios industrializacion europea/industrializacion espanola 
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 7

, se habian mantenido e 
incluso agrandado para Ia decada de los treinta. La Sociedad de Na
ciones calculaba que Ia produccion industrial por persona era en Es
pana 40 dolares, en Hungria 50, en Italia 80, en Austria 90, en Che
coslovaquia 110, en Suecia 160 yen Gran Bretana 190 8

. De acuerdo 
a estas estimaciones, Ia posicion relativa de Espana en Europa habria 
empeorado durante el primer tercio de siglo no solo con respecto a 
los paises industriales «viejos» sino tambien a los late comers de Ia 
periferia. 

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

Una de las argumentaciones mas frecuentes entre los historiadores 
<economicos para explicar el atraso industrial ha sido Ia insuficiencia 
de Ia demanda. Aunque Ia idea es antigua, R. M. Hartwell atribuye 
su formulacion 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) 9

. Los tres factores de Ia demanda mas citados suelen ser el 
crecimiento agricola, Ia demanda exterior y el crecimiento demogra
fico 10

• Pero de ellas, ha sido Ia primera Ia que mas atencion ha re
cibido en Ia Historia Economica espanola. J. Maluquer comenta sobre 
el papel de Ia demanda en el retraso industrial espanol que «En este 
punto Ia historiografia economica espanola se muestra casi unani-

6 Ibid, cuadro 5, p. 30 y cuadro 5, p. 34. 
7 Prados (1988), p. 169. 
8 League of Nations (1945). 
9 Hartwell (1971), pp. 113-139. 
10 Cole (1973), pp. 327-348 
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me» 11 . Ademas, el atraso agrario espanol con respecto al resto de 
Europa no es un tema nuevo en Ia historia economica. El desfase ya 
centenario en el producto por hectarea con respecto al norte y centro 
de Europa ha sido bien establecido, y no es sorprendente que esa 
larga herencia del campo espanol pese aun en los niveles de produc
cion por hectarea de este siglo reflejados en el cuadro 1. En visperas 
de Ia Guerra Civil Ia productividad de Ia tierra en Espana era casi Ia 
mitad que Ia de los paises del norte y centro y aun par debajo de Ia 
media balcanica y oriental. Solamente Ia Union Sovietica, Grecia, 
Rumania, Turquia y Portugal ofrecfan un rendimento por superficie 
cultivada menor que el espanol. Esto, sin embargo, no deberfa inducir 
a pensar en una agricultura espanola estatica. Como ha demostrado 
Jesus Sanz, Ia productividad por hectarea en Espana, a pesar de estar 
a niveles muy bajos en terminos comparativos, crecio mas del 40 par 
100 durante los cincuenta anos anteriores a Ia Depresion gracias sabre 
todo a un rapido incremento en el usa de fertilizantes y maquinaria 
agricola 12

. 

Sin embargo, las cifras comparadas de rendimiento par hectarea 
parecen apoyar Ia interpretacion tradicional del sector agricola como 
obstaculo a Ia industrializacion. La estrechez del mercado espanol 
vendrfa determinada par los bajos rendimientos de Ia agricultura y el 
papel predominante de esta en Ia economia. La estrechez del merca
do, a su vez, habria impedido Ia reduccion de castes industriales a 
traves de Ia consecucion de economias de escala y Ia movilizacion 
eficiente de recursos humanos y financieros. La falta de economias 
de escala se traduciria en altos precios y un bajo nivel de demanda 
que cerrarfa casi un ciclo de causacion circular con tendencia a auto
perpetuarse en ausencia de un cambia en Ia productividad agraria 13

. 

11 Maluquer (1987), p. 100, n. 9. 
12 Jesus Sanz (1987), pp. 237-258. 
13 Formalmente, Ia ruptura del <<cfrculo>> por el incremento de Ia productividad 

agraria implica ciertas suposiciones dignas de considerar. En primer Iugar, tiene que 
haber competencia perfecta en el sector agrario para que las ganancias en productividad 
surtan el efecto deseado de transferir ingreso disponible a Ia demanda de bienes indus
triales por Ia disminuci6n de precios agricolas. En segundo Iugar, para que Ia caida de 
precios agrarios induzca un incremento en Ia demanda de manufacturas hay que supo
ner una elasticidad de oferta de estas lo suficientemente grande. Y finalmente, dada Ia 
condici6n de competencia perfecta en el mercado agrario, Ia forma mas probable de 
incremento de rentas agrarias han de ser restricciones en Ia oferta, tales como males 
cosechas. Pero si Ia elasticidad-precio de Ia demanda agricola es menor que Ia unidad, 
una serie de malas cosechas con precios agricolas altos incrementara los ingresos agra
rios y Ia demanda de manufacturas por parte de los agricultores solamente si Ia elas
ticidad-renta de estos es negativa para todos los productos agrarios, es decir, si un 
aumento de Ia renta agraria disponible no incrementa Ia demanda de productos prima
rios por parte de los agricultores. 

i • 
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Si en efecto Ia agricultura espanola fue el principal obstaculo a Ia 
industrializacion, nos encontramos ante una hipotesis contrafactual 
merecedora de plantearse en terminos explfcitos. Lo que Ia interpre
tacion tradicional realmente sugiere es que si Ia productividad agraria 
hubiese sido mayor de lo que en realidad fue, Ia industrializacion 
espanola hubiese alcanzado una cota mas alta de Ia que en realidad 
alcanzo. Por tanto, lo que requiere Ia comprobacion de este contra
factual es Ia contrastacion empirica de Ia hipotesis que se plantea, es 
decir, que el crecimento del producto industrial por persona dependia 
sabre todo de Ia productividad agraria. 

Sin embargo, Ia productividad agraria no puede meditt.e por el 
producto por hectarea. 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 

Dinamarca 
Finlandia 
Noruega 
Suecia 
lrlanda 
Gran ·Bretafia 
Promedio 

Central 

Austria 
Belgica 
Checoslovaquia 
Francia. 
Ale mania 
Holanda 
Luxemburgo 

177,8 
103,6 
133,1 

.. 132,8 
160,2 
143,2 
141,7 

Suiza ................................ . 

109,6 
176,9 
116,7 
105,0 
133,9 
168,5 
109,0 
148,4 
133,5 Promedio 

Balcanes y oriental 

Estonia.............................. 81,4 
Latvia . ... ......... ............. ..... 84,9 
Lituania............................. 82,6 
Polonia.............................. 82,9 
Albania .. .. . . . . . . ....... .... . . . ... . . 95,9 
Bulgaria............................. 84,6 
Grecia............................... 60,5 
Hungria............................. 96,2 
Rumania............................ 67,4 
Turquia ............................. 63,5 
Yugoslavia ......................... 88,9 
Promedio . . . . . ......... .. . . . . ..... 80,9 

URSS ............................... . 

Sur 

Italia 
Portugal ............................ . 
Espana 
Promedio 

59,1 

107,5 
62,7 
77,0 
82,4 

Fuente: The Economic Demography of Eastern and Southern Europe. Series of League of Na
tions. II Economic and Financial, 1945, II. A.9., Cuadro 19, p. 193. Iodice ponderado de Ia pro
ducci6n 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 funci6n de producci6n agraria puede generar niveles altos de pro
ducto e ingreso por persona con una utilizaci6n extensiva del factor 
tierra de productividad media relativamente baja, o bien, generar in
gresos muy bajos por persona con productividad por area muy alta, 
cual seria el caso de algunos asiaticos 14

. 

En el caso espanol las productividades agrarias por hectarea y por 
persona han seguido dos pautas distintas. Como muestra el cuadro 2, 
la distancia entre la productividad agricola espanola 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 explicaci6n de esta disparidad reside 
en la relativa menor abundancia del factor trabajo en las zonas agri
colas espanolas. Con 34 personas por kil6metro cuadrado de tierra 
cultivable, Espana se situaba en 1930 por debajo de ltalia y Portugal, 
con 53,4 y 49,5 respectivamente. Las densidades de poblaci6n agricola 
por kil6metro 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 15

• 

Por tanto, desde un punto de vista comparado la funci6n de pro
ducci6n agricola espanola 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 periferica atrasada en muchos aspectos 
con respecto a la media europea. Solamente las regiones galaico-as
turiana, vasco-navarra y las Canarias tenian densidades de poblaci6n 
agraria similares al resto europeo. El grafico 1 muestra la alta corre
laci6n entre producto agrario por persona y mano de obra «exceden
te» en el sector agrario. Se han tornado los indices de producto por 
persona en terminos de producci6n fisica de la Sociedad de Naciones. 
Para los dos calculos 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 periferica (parte inferior). Los resultados 
obtenidos muestran para Espana un porcentaje de trabajadores agra
rios «excedentes~~ del 11,9 por 100 si se supone la productividad 
europea media, y un deficit del 80 por 100 si se supone la producti
vidad periferica. En cualquier caso, para que Espana hubiese tenido 

14 Gillis, et al. (1983), pp. 491-492. 
15 League of Nations (1945), cuadro 1, pp. 197-204. 
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GRAFICO 1 

PRODUCTIVIDAD Y POBLACION EXCEDENTE SUPONIENDO NIVELES 
EUROPEOS MEDIOS Y PERIFERICOS EN EL PRODUCTO AGRARIO 

POR PERSONA, 1930 
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una poblacion agraria «sobrante» similar a la italiana, la productividad 
tendria que haber sido el 21 por 100 mas alta de lo que en realidad fue. 

Como en cualquier otro caso de medicion comparada, la precision 
de las estimaciones mencionadas no puede ser tomada como absoluta. 
La misma Sociedad de N aciones recomienda cautela sobre los datos 
agrarios de ciertos paises -entre ellos Espana- en los que el pro
ducto pueda tener una cierta sobre-estimacion yen los que, por tanto, 
la productividad por persona sea en realidad algo inferior. Sin em
bargo, aun suponiendo que las estimaciones de la Sociedad de Nacio
nes contengan un sesgo alcista solamente en los datos espanoles, el 
contraste con otros calculos alternativos de productividad comparada 
arroja resultados muy similares. Usando los nuevos calculos de pro
ductividad del Grupo de Estudios de Historia Rural (GEHR), 16 L. 
Prados llega a la conclusion de que en 1930 el producto britanico por 
trabajador varon, medido en dolares de 1970 (PPA), era entre 2,5 y 
2,2 veces el espanol y que el equivalente de Francia era entre 1,8 y 
1,5 el de Espana. La Sociedad de Naciones, cuyos datos aparecen en 
el cuadro 2, calcula esos ratios como 2,6 y 1,7 respectivamente. Los 
calculos de Prados incrementan la productividad de ltalia y acortan 
las distancias entre la productividad de. este pais y las de Inglaterra y 
Francia, haciendo que las productividades espanolas e italianas apa
rezcan casi a identico nivel 17

• Por su parte, los trabajos de Hayami 
y Ruttan sugieren que la dotacion de factores con relativa escasez de 
mano de obra en el sector cerealista espanol se mantenia aun treinta 
anos mas tarde. Para la decada de los sesenta, la productividad espa
nola por hectarea era alrededor de un tercio de la italiana, pero el 
producto por persona era solo ligeramente inferior 18

. 

Esta proximidad entre los niveles italiano y espanol de producto 
por persona ofrece un limite minimo desde el cual establecer la rela
cion causal entre productividad agraria y producto industrial por per
sona. Dicha relacion aparece estimada en el cuadro 3. En ella se trata 
de identificar una norma europea de industrializacion basada en la 
productividad agraria. Se han usado primero los datos de la Sociedad 
de Naciones y despues se ha aceptado el calculo de L. Prados sobre 
la productividad agraria espanola. AI reducir tan solo el dato espanol 
se establece un sesgo a la estimacion que hace que sus resultados se 
puedan tomar como un limite minimo. 

En el cuadro 4 se usan las anteriores estimaciones para construir 
indices alternativos de industrializacion por persona en Espana basa
dos en la hipotesis tradicional del papel limitador de la productividad 

16 Grupo Estudios de Historia Rural -GEHR- pp. 185-252. 
17 Prados (1988), pp. 233-234, n. 15 y cuadro 6-5. 
18 Hayami y Ruttan (1971). ;,t 
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CUADRO 2 

PRODUCTIVIDAD POR HOMBRE OCUPADO EN EL 
SECTOR AGRARIO EN EUROPA EN 1930-1935. 

MEDIA EUROPEA = 100 

Norte 

Dinamarca 
Finlandia 
Noruega 
Suecia ........... . 
lrlanda 
Gran Bretaiia 
Promedio 

Central 

Austria 
Belgica 
Checoslovaquia 
Francia 
Alemania 
Holanda 
Luxemburgo 
Suiza ................................ . 
Promedio 

323 
70 

111 
134 
89 

248 
162,5 

128 
181 
115 
160 
191 
237 
103 
167 
160,2 

Balcanes y oriental 

Estonia ................ . 
Latvia 
Lituania ..... . 
Polonia 
Albania. 
Bulgaria ............................ . 
Grecia 
Hungrfa 
Rumania ........................... . 
Turqufa 
Yugoslavia 
Promedio 

URSS ............................... . 

Sur 

It alia 
Portugal ............................ . 
Espana 
Promedio ........................ . 

103 
103 
74 
56 
25 
55 
48 
75 
53 
39 
43 
61,2 

41 

68 
53 
94 
71,6 

69 

Fuente: The Economic Demography of Eastern and Southern Europe. Series of League of Na
tions. II Economic and Financial, 1945, II. A.9., Cuadro 18, pp. 182-192. 

CUADRO 3 

ESTIMACION DE Ind/pop =a+ b Agr/pop 
INDUSTRIALIZACION POR PERSONA COMO FUNCION 

-DEL PRODUCTO AGRARIO POR PERSONA 

b SE t ~ DW 
Sociedad de Naciones .............. 0,80 0,19 4,13 0,58 2,28 Datos corregidos .................... 0,80 0,19 4,18 0,59 2,29 

Fuente: Leandro Prados de Ia Escosura, De imperio a naci6n. Crecimiento y atraso econ6mico 
en Espaiia (1720-1930). Madrid: Alianza Universidad, 1988, pp. 233, n. 15; The Economic Demo
graphy of Eastern and Southern Europe. Series of League of Nations. II Economic and Financial, 
1945, II. A.9., pp. 35, 125 y 227. Los paises incluidos son Austria, Belgica, Checoslovaquia, Di
namarca, Espana, Francia, Gran Bretana, Grecia, Hungria, Italia, Polonia, Rumania y Suecia. 



70 
Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

CUADR04 

PRODUCTIVIDAD AGRARIA Y PRODUCTO INDUSTRIAL 
POR PERSONA EN ESPANA, 1900-1930 

1. Iodice real de producci6n industrial por persona 
2. Iodice industrial de acuerdo a Ia pauta europea de productividad agraria 

Panel A: Datos de Ia Sociedad de Naciones 

1900 1910 1920 1930 

1. Iodice real ............................................... 61,3 66,0 70,1 100,0 

2. Crecimiento industrial de acuerdo al modelo 
general europeo ........................................ 140,6 151,4 160,8 229,5 

Panel B: Datos sobre Espaiia corregidos a Ia baja 

1900 1910 1920 1930 

66,0 70,1 100,0 
1. Iodice real ... . ........ ....... .......... ...... ..... ....... 61,3 
2. Crecimiento industrial de acuerdo al modelo 

general europeo ........................................ 131,5 141,6 150,4 214,6 

Fuente: Albert Carreras, «La industria: atraso y modemizaci6n» en J. Nadal, A. Carreras y C. 
Sudria (eds.), La economia espanola en el siglo xx. Una perspectiva hist6rica, Barcelona: Ariel, 
1987, cuadro 111, p. 285; Leandro Prados de Ia Escosura, De imperio a naci6n. Crecimiento y atraso 
en Espana (1780-1930), Madrid: Alianza Universidad, 1988, p. 233, n. 15; The Economic Demo
graphy of Eastern and Southern Europe, Series of League of Nations. II Economic and Financial, 

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

agraria. Como puede verse, si la productividad agraria hubiese sido 
realmente la unica variable crucial, el nivel de industrializaci6n por 
persona no alcanz6 las cotas que le habrian correspondido. Con una 
productividad agraria como la espanola, la industria deberia de haber 
crecido mas de dos veces mas para adecuarse a la norma europea 

19 

incluso si se acepta el sesgo a la baja de los datos espanoles. Refi
riendose a este periodo, Jesus Sanz llega a la misma conclusion: 

19 El escaso tamaiio de Ia muestra del producto industrial por persona en los paises 
perifericos de Europa hace que Ia identificaci6n de una «norma periferica» sea de poca 
significaci6n. Sin embargo, los resultados apuntan en Ia misma direcci6n, y de acuerdo 
a ellos el nivel de industrializaci6n espaiiol por persona en 1930 deberia haber sido el 
60 por 100 mas alto de lo que fue para adaptarse a Ia pauta de los paises perifericos 
de Ia muestra: Espaiia, Portugal, Italia, Grecia, Hungria, Austria, Polonia, Rumania 

y Checoslovaquia. 
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4. 

La agricultura no fue un lastre, un sector retardatario y perezoso, 
que con su comportamiento paraliz6 el esfuerzo del resto de Ia eco
nomfa nacional... tuvo Iugar una notable transformaci6n tecnica de 
nuestra agricultura que permiti6 poner mas tierras en cultivo, ex
plotarlas mas intensamente, e incrementar y diversificar Ia produc
ci6n para satisfacer Ia demanda interior y exterior. Con ello, Ia 
funci6n de producci6n se alter6; el factor capital cobr6 un mayor 
peso relativo en el conjunto, y el sector agrario se convirti6 en un 
mercado cad a vez mas prometedor para Ia industria 20• 

Una hipotesis alternativa: Ia estructura de Ia oferta y 
Ia busqueda de rentas 

Sin pretender encontrar Ia explicaci6n ultima a Ia leota industrializa
ci6n espanola y aun teniendo en cuenta el riesgo de error implicito 
en toda estimaci6n cuantitativa, se puede afirmar que los resultados 
anteriores ponen en seria duda Ia hip6tesis de Ia agricultura como 
causa unica del atraso. Si se quiere insistir sobre el papel de Ia agri
cultura en el desarrollo espanol quiza fuese mas fructifero explorar Ia 
conexi6n entre productividad agraria, el excedente de mano de obra 
transferible y los costes unitarios del trabajo en el sector industrial. 
Pero el campo no parece ser el causante del atraso espanol por un 
problema de demanda insuficiente. Como afirma Joel Mokyr para el 
caso ingles: 

Se podrfa argiiir que las causas ultimas del crecimient~ fueron cam
bios en el lado de Ia oferta, aun cuando desde el punto de vista de 
una economia concreta los cambios fuesen percibidos como despla
zamiento,de Ia curva de demanda ... Parece, por tanto, que los cam
bios reductores de costes e intensificadores del uso de factores ocu
pan el centro de Ia escena: Ia oferta prevalece. El cambio tecnol6-
gico, Ia acumulaci6n de capital, las mejoras en Ia organizaci6n y las 
actitudes hicieron posible una producci6n mejor y mas barata de 
comida, vestido, cazuelas y juguetes 21

• 

El resto de este trabajo intenta esbozar una hip6tesis puramente 
tentativa y en terminos te6ricos sobre Ia estructura de Ia oferta indus
trial. Se trata aqui simplemente de afiadir al cuadro te6rico con el que 
basta ahora se ha venido explicando Ia industrializaci6n espanola una 

20 Sanz (1987), pp. 254-255. Para periodos posteriores a Ia Guerra Civil, Carlos 
Barciela ha estudiado el papel de Ia agricultura en el desarrollo espaiiol con resultados 
similares. Vease Barciela (1987), pp. 258-279. 

21 Mokyr (1985), pp. 100-101. 
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herramienta de amilisis que, junto con Ia demanda, podria completar 
una vision mas realista del proceso. 

Los indicios de monopolizacion en Ia estructura industrial espanola 
han sido casi siempre, y podria decirse que siguen siendo, muy evi
dentes. El cuadro 5 muestra los valores de los coeficientes de concen
tracion 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 

Siderurgia 
Minas 
Banca 

4 empresas 
% 

6 empresas 
% 

Electricidad ......................................... . 

96 
68 
44 
65 

98 
85 
55 
74 

Fuente: Elaborado a partir de Jose G. Ceballos Teresi. La rea/idad econ6mica y financiera de 
Espana en los treinta alios del presente siglo. Madrid: El Financiero, 1931, pp. 318-325. 

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

Cualquier empresario de una gran fabrica se alarma tan pronto como 
ve establecerse una manufactura de Ia 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 demas habitantes del 
pueblo en que residen 22

• 

22 Adam Smith, Investigaci6n sobre Ia naturaleza y causas de Ia riqueza de las na
ciones. Mexico: Fondo de Cultura Econ6mica, 1981, Libro IV, Cap. II, p. 407. 
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La sospecha sobre practicas restrictivas es mas fuerte aun en lo 
referente al comercio internacional. Es conocido ellargo debate sobre 
el grado de proteccion arancelaria de Ia industria espanola. Pero in
dependientemente del merito de los ·argumentos, lo cierto es que a lo 
largo del medio siglo anterior a Ia Gran Depresion Ia economia in
dustrial espanola quedo practicamente aislada del mercado interna
cional de manufacturas en un momento en que este se expandia casi 
sin interrupcion y daba entrada a nuevos late comers. 

Los costes para Ia economia espanola de los monopolios y aran
celes son aun poco conocidos. Solo el reciente trabajo de Sebastian 
Coli ofrece una estimacion fiable en tal sentido. De acuerdo a sus 
calculos, Ia proteccion de Ia mineria carbonera -un sector relativa
mente pequeno dentro del total de Ia economia nacional- costaba 
alrededor de un 1 por 100 del producto nacional bruto espanol en los 
anos veinte, es decir, el equivalente a todo el margen de crecimiento 
de Ia economia en aquel periodo. Usando los datos mismos del Coli, 
una simple estimacion proporcional del coste de Ia proteccion con 
respecto al producto final del sector pone de manifiesto que Ia ope
radon protectora costo mucho mas que todo el propio valor anadido 
minero 23

. 

En cualquier caso, Ia argumentacion economica en contra de las 
actividades restrictivas, y las consiguientes estimaciones del coste de 
Ia restriccion se han orientado casi siempre a senalar el coste que para 
Ia sociedad representa Ia perdida de excedente consumible represen
tado por las areas rayadas bajo las curvas de demanda del grafico 2. 
En el caso de los aranceles, Ia perdida de excedente para el consumi
dor viene determinada por Ia elevacion basta Pint + T de los niveles 
de precios internacionales ·ppint a causa de Ia proteccion arancelaria 
T. En el monopolio, Ia perdida social de excedente consumible viene 
determinada por el exceso del precio monopolistico PPm sobre el pre
cio de competencia Pc al no coincidir aquel con los costes marginales 
CM. 

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

23 Coli Martin y Sudria i Triay (1987). Mientras que el valor aiiadido por el sector 
durante Ia segunda parte de los aiios veinte era entre 230 y 260 millones de pesetas, 
el 1 por 100 de Ia renta nacional (coste de protecci6n estimado por Coli) era entre 315 
y 360 millones de pesetas, es decir, entre un 120 y un 130 por 100 del valor aiiadido 
minero. Ver especialmente cuadro V1.10, pp. 425-427 y 454. 
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consumidores al gobierno y a los productores domesticos, y en el caso 
de los monopolios de los consumidores a los monopolistas. 

Sin embargo, Ia neutralidad de estas transferencias no es tan evi
dente como podria pensarse. Para destacar sus efectos, Gordon Tu
llock argiiia en un articulo ya chisico que el robo supone tambien una 
simple transferencia de ingresos de un grupo social a otro, y que, sin 
embargo, su existencia supone un enorme coste por Ia cantidad de 
recursos que se emplean no solo en su puesta en pnictica, sino tam
bien en su prevencion 24. Los grupos de presion industriales invertinin 
recursos en Ia actividad competitiva de Ia busqueda de aranceles y 
monopolios mientras el beneficia marginal sea superior al esperado 
por Ia competencia en el mercado. Pero tambien en Ia busqueda de 
rentas por parte de los productores existe una desviacion de recursos 
productivos, sobre todo empresariales, que se emplean en Ia actividad 
competitiva de los lobbies y en el mantenimiento de las rentas. En 
una de las pocas estimaciones cuantitativas realizadas, Anne 0. Krue
ger calculaba que en los anos sesenta el coste de Ia busqueda de rentas 
era un 7,3 por 100 de Ia renta nacional de Ia India y un 15 % de Ia 
de Turquia 25

. 

Sin embargo, en el amilisis del crecimiento industrial el aspecto 
mas relevante de busqueda 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 Ia generacion de beneficios ( es decir, ingreso) sin Ia produccion 
directa o indirecta de un bien. Resultan, por tanto, en una disminu
cion de Ia disponibilidad de un grupo especifico de bienes» 26

. 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) 
Ia alteraci6n de precios hace desaparecer Ia tangencia del ratio de 
precios con Ia curva de posibilidades productivas RS y disminuye Ia 
utilidad social de U a U" en consonancia con el triangulo 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 Ia parte inferior del grafico 3 se supone 
que el lobby ha triunfado en su intento monopolizador y que los 
rect1rsos consumidos en las actividades DUP hacen contraerse a Ia 
curva de posibilidades productivas desde RS a R'S'. El nuevo ratio 
de precios no solo toea a una curva de utilidad social muy inferior, 
sino que determina un equilibria de produccion A" sobre R'S' con 
producciones mucho menores que anteriormente. 

24 Tullock (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 Ia busqueda de rentas por medio de aranceles, el 
razonamiento es similar. El efecto de un arancel sin tener en cuenta 
e1 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 equilibria productivo desde 
A a A' a lo largo de RS. AI tener en cuenta los recursos usados en 
las actividades del lobby para conseguir el arancel, Ia misma relaci6n 
alterada de precios determina ahora un punto final de equilibria C" 
claramente inferior a C y C', y ademas genera un nivel de produccion 
del bien protegido A" que puede incluso llegar a ser mas bajo que 
antes de Ia imposici6n del arancel. 

Generalmente, Ia concesi6n de aranceles y privilegios monopolis
ticos no surge espontaneamente de los gobiernos. Estos tienen que 
ser persuadidos o presionados por los grupos de intereses. Asi, Ia 
consecucion de un arancel o una situacion de monopolio es en sf 
misma una actividad competitiva, de manera que Ia renta marginal 
tendera a estar cercana al coste de obtencion. Si los beneficios espe
rados del privilegio exceden los castes de las actividades DUP, habra 
nuevas entrantes que haran desaparecer el margen de renta. Los re
cursos invertidos en las actividades DUP tenderan a considerarse por 
ellobby en cuesti6n como un activo fijo y los buscadores encontraran 
un incentivo en invertir aun mas recursos en Ia ereccion de barreras 
de entrada y en Ia perpetuaci6n y defensa de su situacion de privile
gio. De esta manera, Ia adicion de los castes DUP a los monopolios 
y aranceles incrementa el efecto negativo de los mismos y convierte 
a Ia busqueda de rentas en un juego de suma negativa. 

Si Ia demanda espanola interna era lo suficiente alta como para 
generar economfas de escala similares por lo menos a las de Ia Europa 
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GRAFICO 3 
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GRAFICO 4 
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periferica, y si el mercado internacional de manufacturas seguia ex
pandiendose y dando entrada a nuevos suministradores, ;,que otros 
factores explican el retraso tan acusado de Ia industria espanola? La 
respuesta tiene que estar en Ia estructura de Ia oferta. El amilisis de 
Ia busqueda de rentas se desarrolla todavia a un nivel te6rico en el 
cual es muy dificil Ia concreci6n cuantitativa, y Ia exposici6n que pre
cede es, por tanto, solo un esbozo te6rico que, ante Ia insuficiencia 
del argumento de Ia demanda, pretende destacar algunos aspectos de 
Ia estructura de Ia oferta. Pero es en el estudio de Ia oferta y su 
comportamiento donde sin duda se encuentran las claves mas impor
tantes, aunque no las unicas, de nuestro pasado econ6mico reciente. 

Parece, pues, que Ia timidez de Ia oferta frente a los estfmulos del 
mercado, y su preferencia a Ia maximizaci6n de beneficios por Ia 
busqueda de rentas brind6 el marco perfecto para Ia intervenci6n 
masiva del sector publico en Ia industria despues de Ia Guerra Civil. 

En 'Espana hay una necesidad insoslayable de traspasar a! Estado 
Ia responsabilidad y Ia tarea hist6rica de ser el mismo quien, susti
tuyendo al capital privado o valiendose de este como auxiliar obli
gatorio a su servicio, incremente Ia industrializaci6n con arreglo a 
Ia naturaleza de nuestra economia 27

. 

El maridaje entre industria privada y Estado habfa empezado, 
como sabemos, muchos anos antes. Pero nunca llegaria a ser tan fruc
tffero como en los anos siguientes. La industria privada como «auxi
liar obligatorio» y el Estado como dador de rentas, fueron entre am
bos capaces de crear en Espana una de las estructuras industriales mas 
complejas y problematicas de toda Europa. El resto de este libro 
analiza esa historia. 
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Capitulo 4 
CAMPSA Y EL MONO POLIO DE PETROLEOS, 
1927-1947 
GABRIEL TORTELLA * 

El27 de mayo de 1927 firm6 Alfonso XIII unreal decreto (que luego 
se convertiria en ley), refrendado por Jose Calvo Sotelo como minis
tro de Hacienda, que establecia el monopolio estatal sobre el petr6leo 
y productos derivados. Durante los meses que siguieron se organiz6 
una compafiia privada, Ia Compafiia Arrendataria del Monopolio de 
Petr6leos (CAMPSA), que, tras ganar el concurso para Ia adjudica
ci6n, se hizo cargo de Ia administraci6n del monopolio, que entr6 en 
vigor el 1 de enero de 1928. En las paginas que siguen voy a tratar 
de dar una idea sucinta y una evaluaci6n de lo ocurrido durante los 
primeros afios del monopolio 1

. 

Debemos tener presentes varias particularidades de Ia nueva situa
ci6n creada. En primer Iugar, al no producir Espana petr6leo, elmo
nopolio se referia solamente a su importaci6n y distribuci6n. El Es
tado se constituia asi en monopolista para Ia importaci6n y distribu
ci6n del petrol eo y derivados (lubricantes, asfaltos, parafinas, etc., 
incluidos). Ideas semejantes se discutian por entonces en Francia, y 
se habian puesto en practica en ltalia con Ia creaci6n, en 1926, de Ia 
Azienda Generale Italiana Petroli, mas conocida como AGIP. Ingla
terra y Holanda tenian compafiias petroleras semioficiales, como Bur
mah Oil, Ia Anglo-Persian y Ia mas conocida, Royal Dutch-Shell. Fran-

1 Este articulo resume parte de un libro sobre Ia historia de CAMPSA escrito en 
colaboraci6n con Mercedes Cabrera, Sebastian Coli y Guillermo Martinez Molinos. Los 
extremos no sustanciados en nota se basan en el contenido del libro. 

• Universidad de Alcala, Madrid, Espana. 
Institute for Advanced Study, Princeton, USA . 
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cia termin6 por pasar una ley creando un sistema estatal de semi-mo
nopolio, menos rigido que el espanol 2

. 

En segundo Iugar, el establecimiento del monopolio implicaba la 
expropiaci6n 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 expropiaci6n que 
se contemplaba en el real decreto-ley era bastante heterodoxo, ya q~e 
este, con el prop6sito de acelerar el procedimiento, obviaba los tni
mites de Ia Ley General de 1887 y creaba un procedimiento de ur
gencia. A Ia larga esto pudo haber resultado contraproducente, ya 
que dio Iugar a prolongados litigios y espinosas cuestiones. 

En tercer Iugar, el Estado no preveia administrar por si mismo el 
monopolio, sino arrendarlo a una empresa privada. Esta seria la que 
importara libremente (con exenci6n arancelaria) y vendiera al publico 
a precios fijados, en ultimo termino, por el Estado. Este, a su vez, 
se convertiria en accionista de Ia compania (la futura CAMPSA) en 
proporci6n 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 donaci6n al Estaoo del 
30 por 100 del capital de Ia compania. Por otra parte, Ia compania 
quedaba casi totalmente libre de impuestos, pero habia de pagar al 
Estado un 96 por 100 ( el procedimiento para determinar la proporci6n 
exacta era complejo, pero como media, Ia proporci6n venia a ser esa) 
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. 

CAMPS A, la compania ganadora del concurso (contra otras cinco 
propuestas), tenia como principales accionistas a casi todos los gran
des bancos: Urquijo, Bilbao, Hispano Americano, Vizcaya, Espanol 
de Credito, Herrero, de Cataluna, Hispano Colonial y Marsans. Du
rante sus primeros anos las deliberaciones de sus 6rganos directivos 
fueron poco armoniosas, por enfrentarse los representantes de Ia em
presa privada por un lado y los del Estado por otro. 

1. Las razones del Monopolio 

Una pregunta viene inmediatamente a Ia mente: i,Por que el mono
polio? La respuesta no es sencilla. Calvo Sotelo, promotor de Ia ini
ciativa y redactor del real decreto-ley, trata de contestar en el pream
bulo, y mas tarde volvi6 a hacerlo en Mis servicios al Estado. Pero 
su acumulaci6n de motivos resulta sospe.chosa y confusa. Entre tantas 

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

1) Habia en el mercado del petr6leo, segun e1 preambulo del real 
decreto-ley, un 

Monopolio, producido a favor de pocas, muy pocas entidades pri
vadas cuya confabulaci6n, siempre posible y en derecho estricto 
dificilmente reprimible, sobre todo si aquellas se amparan en fuero 
de extranjerfa, podrfa ocasionar riesgos gravfsimos al consumidor y 
al mismo Estado [ ... ] 

Instaurando un monopolio publico, Espana se apropiaria los 
beneficios monopolisticos que basta entonces se habia embol
sado ese monopolio privado. 

2) Gracias a esa apropiaci6n de beneficios, los ingresos del Es
tado aumentarian, Io cual contribuiria a paliar el deficit pre
supuestario, que era Ia gran preocupaci6n de Calvo Sotelo 3. 

3) El consumidor se veria mejor y mas econ6micamente servido. 
Decia tambien el preambulo: 

el Gobierno declara rotundamente que el Monopolio, lejos de en
carecer los precios de venta de petr6leos y gasolinas, lograni facil
mente reducirlos, aunque solo fuese por Ia simplificaci6n gestora 
que su estructura organica asegura. 

4) Los aprovisionamientos militares y Ia formaci6n de stocks o 
depositos estrategicos mejoraria. 

5) Por ultimo, habia una serie de razones de corte nacionalista 
o autarquista, tales como la implantaci6n de una industria re
finera, Ia expansion de la flota de buques-tanque, el desarrollo 
de combustibles sinteticos y vegetales, Ia intensificaci6n de las 
tareas de prospeccion en Espana y de adquisicion de yacimien
tos en paises extranjeros. 

Casi todas estas razones alegadas eran entonces, o resultaron ser 
a Ia larga, altamente discutibles cuando no invalidas. Pero incluso las 
admisibles no implicaban Ia necesidad de un monopolio. Para realizar 
algunas de las mas razonables -tales como el aumento de recauda
cion, el aumento de las prospecciones, o Ia adquisicion de yacimien
tos-- hubiera bastado con medidas o incentivos fiscales o, todo Io 
mas, con una empresa estatal no monopolistica. 

3 
Comin (1988), p. 917; Pastor Ridruejo (1986); Ben-Ami (1983), p. 248 . 
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Examinemos Ia validez de estas razones con un poco mas 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 opinion, se trata de un mercado inestable con 
ciclos en que predomina el monopolio (o, mas precisamente, un oli
gopolio organizado en forma de cartel) alternando con ciclos en que 
predomina Ia concurrencia. Y se da Ia coincidencia de que en Ia epoca 
en que en Espana se implanto el monopolio en el mercado interna
cional predominaba Ia concurrencia. Asi lo demuestra un examen de 
los graficos 1, 2, 3, 4 y 5, y los cuadros 1, 2 y 3, que se refieren al 
mercado de USA, que representaba Ia mayor parte del mercado in
ternacional. Tras el fin de Ia Primera Guerra Mundial, los precios de 
los productos petroliferas, y en particular de Ia gasolina, bajaron es
pectacularmente, en tanto que credan Ia produccion y el consumo. 
AI mismo tiempo, los margenes de Ia industria caian sensiblemente. 
Los graficos 3 y 4, en particular, que muestran los puntos ~e equili-
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GRAFICO 2 
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brio de los mercados de petroleo crudo y de gasolina en anos sucesi
vos, permiten observar que, en el caso del crudo, desde principios de 
siglo basta Ia guerra predomino Ia concurrencia (expansion de Ia pro
duccion y baja de precios); durante Ia guerra predominaron los fac
tores monopolisticos, y en los anos veinte volvio a dominar Ia concu
rrencia. La unica diferencia con el mercado de gasolina radica en que 
este era relativamente reducido antes de Ia guerra. La oferta de ga
solina se hizo muy elastica tras el descubrimiento del cracking termico 
en 1913. AI difundirse esta tecnica tras Ia guerra, los margenes brutos 
en Ia industria cayeron fuertemente, indicia de que los aumentos de 
Ia productividad que Ia introducci6n de Ia nueva tecnologia compor
taba se tradujeron en beneficios para los consumidores en mucha ma
yor medida que para los productores, lo cual es caracteristico de una 
situaci6n de concurrencia, y todo lo contrario de lo que uno esperaria 
de un monopolio. 

' 
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GRAFICO 3 

PRECIOS Y VOLUMEN DE PRODUCCION DE PETROLEO CRUDO EN USA 
(1900-1935) 
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En el mercado espafiol Ia situaci6n era parecida. Al igual que en 
el internacional, habia aqui dos grandes empresas, Standard Oil (par 
media de dos sociedades filiales llamadas «Compraflet» y «Babel y 
Nervi6n») y Royal Dutch-Shell (par media de su filial, la «Sociedad 
Petrolifera Espanola~~), y numerosos competidores medias y peque
nos. La mas importante de las empresas medias era la campania his
pano-francesa Petr6leos Porto Pi (PPP), en la cual participaba Juan 
March. Estaban tambien varias empresas francesas (Desmarais Fre
res, «El Leon») y otras americanas (Socony Vacuum, hoy Mobil, de 
las desgajadas del grupo Standard par la legislaci6n antitrust nortea
mericana). Standard, Shelly 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 

PRECIOS Y VOLUMEN DE PRODUCCION DE GASOLINA EN USA 
(1900-1935) 
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algunos participantes 
4

• Hacia 1925 Standard tenia aproximadamente 
el 50 par 100 del mercado espanol de derivados ligeros (principalmen
te' gasolina), Shell un 35 y PPP un 15; est{ls dos ultimas luchaban 
denodadamente par arrebatar cuotas de mercado a Standard. Hay 
que tener en cuenta dos casas, sin embargo: en primer Iugar, el mer
cado espanol estaba creciendo muy rapidamente, par lo que las cuotas 
de mercado podian variar facilmente de un ana a otro; en segundo 
Iugar, par esa misma raz6n, quedaban numerosos resquicios para los 
competidores pequenos en otras lineas del negocio (Iubricantes, com
bustibles pesados, etc.) e incluso en los propios productos ligeros. 

4 
Memorias de Jose Maluquer Nicolau. 

\ 
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GRAFICO 5 

MARGENES BRUTOS EN LA INDUSTRIA DEL PETROLEO USA, EN TEA
MINOS ABSOLUTOS Y PORCENTAJE 
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Al llegar a este punta, conviene hacer algunas consideraciones 
sobre la demanda de petr6leo en Espana. La atenci6n que se ha 
prestado a la historia politica y los origenes de la Guerra Civil espa
nola ha oscurecido un hecbo que basta bace poco tiempo no se babia 
tenido suficientemente en cuenta: desde el 98 basta la Guerra Civil 
la economia espanola fue de las de mas rapido 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 poblaci6n fue de un 0,8 por 100. De 
los tres grandes sectores (Agricultura, Industria y Servicios), el de 
mayor crecimiento fue la industria, que pas6 de producir el 20 por 
100 en 1900 a producir el 32 por 100 de Ia Renta Nacional en 1930. 
Este crecimiento se hizo sobre todo a expensas de la agricultura, que 
paso de producir el 46 por 100 a producir el 32 por 100. Por tanto, 
bacia 1930 Ia Renta venia a dividirse por partes iguales entre los tres 
sectores, y Ia economia espanola estaba en pleno proceso de moder
nizaci6n. Las mismas conclusiones se deducen del estudio de Ia dis-
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CuADRO 1 

PRODUCCION DE PETROLEO Y PRODUCTOS 
PETROLIFEROS EN USA 

(en miles de barrlles) 

Alios 

1900 
1901 
1902 
1903 
1904 
1905 
1906 
1907 
1908 
1909 
1910 
1911 
1912 
1913 
1914 
1915 
1916 
1917 
1918 
1919 
1920 
1921 
1922 
1923 
1924 
1925 
1926 
1927 
1928 
1929 
1930 
1931 
1932 
1933 
1934 
1935 

Petr6leo 
Crudo 

(1) 

63,60 
69,40 
88,80 

100,50 
117,10 
134,70 
126,50 
166,10 
178,50 
183,20 
209,60 
220,40 
222,90 
248,40 
265,80 
281,10 
300,80 
335,30 
355,90 
378,40 
442,90 
472,20 
557,50 
732,40 
713,90 
763,70 
770,90 
901,10 
901,50 

1.007,30 
898,00 
851,10 
785,20 
905,70 
908,10 
996,60 

Fuente: Historical Statistics of the U.S. 

Gasolina 
(2) 

7,14 
7,14 
7,14 
7,14 
7,14 
7,14 
9,52 
9,52 

11,90 
11,90 
16,67 
21,43 
26,19 
30,95 
35,71 
47,62 
59,52 
73,81 
85,71 
97,62 

114,29 
128,57 
157,14 
185,71 
228,57 
269,05 
295,24 
319,05 
380,95 
442,86 
445,24 
442,86 
400,00 
407,14 
423,81 
469,05 

Fuel-Oil 
(3) 

7,62 
7,86 
8,10 
8,33 
8,57 

15,00 
21,19 
27,38 
33,57 
40,48 
50,24 
60,00 
69,76 
79,52 
88,81 

108,10 
127,38 
146,43 
149,05 
185,00 
208,57 
232,14 
259,05 
285,71 
316,67 
347,62 
357,14 
366,67 
397,62 
428,33 
372,62 
336,90 
294,76 
316,43 
335,24 
360,00 

Queroseno 
(4) 

30,48 
30,95 
31,43 
31,90 
32,38 
33,81 
35,24 
36,67 
38,10 
39,76 
40,95 
42,14 
43,57 
44,76 
46,19 
47,86 
49,76 
51,43 
53,33 
55,00 
50,71 
46,19 
49,76 
53,33 
54,52 
55,71 
54,29 
52,86 
54,52 
55,95 
49,29 
42,38 
43,81 
49,05 
53,81 
55,71 
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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.) 

Petro leo Gasolina Queroseno Alios 
Petr6leo Gasolina Queroseno 

Alios 
(1) (2) (3) (1) (2) (3) 

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 0,032331} 0,120543 0,106961 
1903 0,022 0,093 0,067 1903 0,037552 0,156040 0,112416 
11}04 0,020 0,107 O,Q78 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 
11}09 0,017 0,091 0,066 11}09 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 o,m8 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 O,Q38 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 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 1928 0,028808 0,110652 0,105481 
1929 0,030 0,106 0,101 1929 0,031729 0,111228 0,105981 
1930 O,Q28 0,094 0,090 1930 0,032793 0,108796 0,104167 
1931 o,m5 0,059 0,066 1931 0,021200 0,080822 0,090411 
1932 0,021 0,056 0,052 1932 0,031')66 0,086420 0,080247 
1933 0,016 0,053 0,052 .· 1933 0,024207 {),080425 0,078907 
1934 0,024 0,056 0,052 ~~i 1934 0,031788 0,074766 0,069426 
1935 0,023 0,057 0,056 ,_,! 1935 0,028869 0,071250 0,070000 ',f., 

Fuente: Historical Statistics of the U.S. ll& Fuente: Calculado a partir de Historical Statistics of the U.S. 
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tribuci6n sectorial de la poblaci6n activa. La productividad del trabajo 
tambien creci6 notablemente, a una tasa media del 1,5 por 100, lige
ramente por encima de la renta por babitante, becbo que refleja un 
aumento del ocio y una reducci6n en la tasa de participaci6n 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 babitante y variables demognificas 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 poblaci6n. No es solo la economia espanola 
lo que se moderniz6 durante el primer tercio del siglo xx; tambien 
lo bizo la poblaci6n. Tomemos, por ejemplo, una sola cifra. La espe
ranza media de vida pas6 de treinta y cinco anos en 1900 a cincuenta 
anos en 1930. Simultaneamente, 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 econ6mico, lo mas espectacular e inte
resante para nosotros fue el desarrollo industrial. La agricultura en 
terminos generales permaneci6 atrasada, debido en parte a la protec
ci6n arancelaria a los cultivos tradicionales tales como cereales y le
guminosas, en los cuales Espana tenia clara desventaja en compara
ci6n con otros paises europeos (por no bablar de paises no europeos 
como Estados Unidos o Argentina). Habia, sin embargo, algunos sub
sectores agricolas, importantes aunque cuantitativamente pequenos, 
de tecnologia mucbo mas moderna y con mucbo mayor futuro, tales 
como los cultivos borticolas y fruticolas mediterraneos: citricos, frutos 
secos, bortalizas y verduras y la viticultura, aunque esta estaba aun 
afectada por la crisis filoxerica. 

El desarrollo industrial tuvo Iugar en un amplio frente, desde la 
siderurgia basta la producci6n de alimentos y bebidas. Paralelamente 
al desarrollo industrial -profundamente imbricado con el- creci6 y 
se diversific6 el sector de transportes. La red ferroviaria basica se 
babia construido en el siglo XIX. El primer tercio del siglo XX fue 
testigo de una intensificaci6n en el uso del ferrocarril 5 y de los co
mienzos de la era del autom6vil. La construcci6n de carreteras y la 
matriculaci6n de autom6viles son lo mas nuevo y sobresaliente en el 
sector de los transportes en este periodo. 

La red de carreteras permaneci6 estacionaria basta la Primera Gue
rra Mundial; fue a partir de entonces cuando se construy6 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 tambien 
por entonces cuando el parque automovilistico tuvo el primer despe
gue (ver cuadros 4 y 5, y graficos 6 y 7). Hasta 1920 el numero de 
autom6viles matriculados anualmente no lleg6 nunca a 3.000. A partir 
de ese ano la matricula no estuvo nunca por debajo de 10.000 (salvo 
en 1921, en que estuvo unos centenares por debajo). La media del 
quinquenio 1925-1929 fue de 29.600, pero con Ia Depresi6n baj6 fuer
temente el numero de matriculaciones. La evoluci6n del parque au" 
tom6vil ( estimado a partir de Ia matrfcula anual sobre el supuesto de 
que cad a ano se amortizara una doceava parte) tras subir mete6rica
mente basta 1930, deja tambien notar el impacto de Ia Depresi6n. 
Entre tanto, Ia construcci6n de carreteras babia mas que doblado Ia 
longitud total de Ia red entre 1910 y 1935. Tambien el transporte 
maritimo creci6 notablemente, tanto en el tonelaje de Ia flota, que 
aument6 en un 50 por 100, como en las toneladas transportadas. Tam
bien es de estos anos Ia «revoluci6n telef6nica»: el numero de tele
fonos instalados pas6 en Espana de 15.600 en 1904 a 329.000 en 1935, 
lo cual implica crecimiento por un factor de 21; o una tasa media de 
crecimiento del 10 por 100 anual. Los servicios telegraficos se multi
plicaron por un factor de 6 entre 1901 y 1935 6 . 

Esta modernizaci6n econ6mica trajo consigo un salto en el consu
mo de energia. Segun calculos de Sudria 7 , el consumo bruto total de 
energia en Espana casi se triplic6 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, creci6 mas rapidamente que Ia Renta Nacional 
en ese periodo 8

. Entre las actividades mas absorbentes de energia 
estan Ia industria y los transportes, dos de los sectores de mayor 
crecimiento durante estos anos. El grafico 8 muestra Ia estrecba co
rrelaci6n existente entre el consumo de energia y el desarrollo indus
trial en Ia Espana de Ia epoca. La medici6n estadistica de tal corre-

6 Cf. Estadisticas Basicas. 
7 

Sudria (1987). Sus calculos se refieren a energia inanimada, excluyendo combus
tibles tales como !efta, paja, carb6n vegetal, etc. 

8 
Se da Ia aparente paradoja de que al aumentar el consumo de energia con Ia 

modernizaci6n, Ia eficiencia en el uso que de ella se bacia disminuyese (si el consumo 
de energia aumentaba mas rapidamente que Ia renta, ello implica que, con el paso del 
tiempo, cada unidad producida llevaba una mayor cantidad de energia incorporada). 
En realidad, Ia disminuci6n de Ia productividad de Ia energfa se vefa compensada por 
aumentos en Ia productividad de Ia mano de obra, como antes vimos; lo que ocurrfa 
es que Ia energia sustituia a Ia mano de obra. Tambien hay aqui, en parte, un espejismo 
estadistico: las actividades mas modernas utilizaban formas de energia modernas, que 
aqui contabilizamos, a cambio de las formas de energia tradicional (animal, leiia), que 
aqui no contabilizamos. 
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CUADRO 4 CUADRO 5 

AUTOMOVILES MATRICULADOS Y PARQUE AUTOMOVIL IMPORT A ClONES DE PRODUCTOS PETRO LIFER OS 
EN ESPANA EN TONELADAS 

Matriculas Par que Petro leo 
Gas-oily Aries 

(1) (2) Crudo refinado y Gasolina Fuel-oil Importaciones 
.-:Alios Diesel (1) lamp ante (3) (5) to tales 

(2) (4) (6) 
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 f.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 iJ:9U 32.521 - - - - 32.521 
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 ll915 34.645 141 65 - - 34.851 
1918 1.795 11.728 11916 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 - - 34.712 
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 - - i9.7@8 
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 41.936 - 299.404 
1930 25.209 184.735 1928 30.462 a 18.437 a 269.357 55.355 a - 510.400 
1931 13.796 183:143 1929 26.997 a 18.700 a 339.681 68.774 a - 685.300 
1932 11.105 178:992 1930 23.533 a 18.954 a 390.666 82.192 a - 756.700 
1933 17.368 181.450 1931 20.068 19.213 392.303 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- Basicas. ;,\.11) •• -

(2) Calculado a partir de Ia col. 1 con arreglo a Ia formula: P = (Pt-t) 0,9167 + A1 donde: P·· = 
Parque; A= Matricula anual; t = sufijo temporal. - • Estimado por interpolaci6n. 

Fuente: Estadisticas del Comercio Exterior y Anuario del Monopolio Petroleos. 
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GRAFICO 6 

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

lacion confirma Ia impresion visual 9
• En cuanto a los transportes, una 

comparacion de los graficos 9 y 7 muestra que en Espana, al igual 
que en los Estados Unidos, Ia introduccion del automovil trajo con
sigo un aumento paralelo en el consume de gasolina 10

. Por otra par
te, el gnifico 10 confirma Ia opinion de que Ia agricultura se mantenia 

9 La ecuaci6n ajustada es: 
IENERG = -14,4 + 1,2 !PIES 

( -4,1) (24,7) 
(iF=0,94) (DW=1,5) (F=607,9) 

donde IENERG = indice de consumo de energia de Sudria (1987), e !PIES == indice 
de producci6n industrial de Carreras (1983). Los coeficientes son altamente significa
tivos y el Durbin-Watson es algo bajo, pero aceptable. 

10 La ecuaci6n ajustada para Espana es: 
GASIMP = 113765,3 + 2,2 PARQUE, 

( -3,2) 45,3) 
(R2 =0,98) (DW=0,57) (F=2054,4), 

donde GASIMP = importaci6n de gasolina y P ARQUE = parque autom6vil. Pese a 
que el DW revela correlaci6n en los residuos, una altisima correlaci6n entre las varia
bles parece fuera de toda duda. 

y el monopolio de petroleos, 1927-1947 

GRAFICO 7 

IMPORTACION DE GASOLINA Y PAROUE DE AUTOMOVILES 
EN ESPANA 
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Fuente: Cuadros 3 y 4. 

a niveles tecnicos muy primitives, puesto que su correlacion con el 
consume total de energia era muy bajo, opinion que convalida Ia 
medicion estadfstica 11 • 

Desde finales del siglo XIX tiene Iugar en los paises industrializa
dos Ia introduccion de algunas innovaciones que implicaron Ia progre
siva sustitucion de Ia maquina de vapor (Ia gran transformadora de 
energia mecanica, principalmente a partir del carbon, del.siglo XIX) 

. por otros sistemas de transformacion de energfa mas eficaces: los mo
tores de explosion y Ia energia electrica. Todo ello implica que Espa
na, pais relativamente rezagado dentro de Europa, entrara ·en ·Ia era 
industrial de Ia mano de Ia «Segunda Revolucion Industrial» y no de 

11 
La ecuaci6n ajustada es 

IENERG = 1,7 + 0,9 IAGR 
(0,1) (3,6) 

(R2 =0,25) (DW =0,4) (F=12,9), 
donde IAGR es un indice de Ia producci6n agraria de Comin (inedito) e IENERG el 

. fndice de consumo de energia (ver nota 9). El DW es muy bajo, lo cual hace sospechar 
que, eliminada Ia correlaci6n serial, el R2 aiin pudiera ser menor. 

\ 



Equiv. 

98 Empresa publica e industrializacion en Espana 

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 carbon, y con pocas ma
quinas de vapor que amortizar, no sorprende excesivamente que en 
1933 la proporcion de carbon que EspMia consumia fuera mas baja 
que la de Gran Bretafia, Inglaterra, Francia o Portugal. La razon 
estaba en su alto coeficiente de consumo de hidroelectricidad, pero 
tambien en su relativamente alta proporcion en el consumo de petro
leo 12

. Asf, aunque el consumo de petroleo y de electricidad no re
presentaban mas de un tercio del consumo energetico total, el creci
miento en la utilizacion de estas dos fuentes de energia era mucho 
mas rapido que el del consumo de carbon. El cuadro 6 muestra las 
tasas de crecimiento de las distintas formas de energia. De estas cifras 
puede deducirse, simplificando un poco, que la «revolucion de la hi
droelectricidad» tuvo Iugar en el periodo 1900-1920, mientras que la 

12 Una proporci6n mas alta que las de Gran Bretaiia y Alemania, y similar a las 
de Francia y Jap6n: Sudria (1987), p. 324. 

' ~' 
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CUADRO 6 

T ASAS DE CRECIMIENTO DEL CONSUMO ENERGETICO 

"ndn l>n••-' 1~~ ... ' • Pen Petr6/eo Hidroelec. 

1900-1935 
1900-1920 
1920-1935 

8,4 
1,4 

18,3 

11,8 
14,9 
7,8 

Fuente: Calculado a partir de Sudria ( 1987). ver cuadro 7. 
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CUADRO 7 

CONSUMO BRUTO DE ENERGIA PRIMARIA EN ESPANA 
(miles de toneladas equivalentes de carbon) 

Aiios 
Total CarbOn Petro leo Hidroelectricidad 
(1) (2) (3) (4) 

1900 4.744,6 4.620,3 64,5 59,8 
1901 4.986,6 4.862,9 53,9 69,8 
1902 5.220,1 5.074,0 52,7 93,4 
1903 5.166,5 5.015,1 48,0 103,3 
1904 5.552,3 5.380,7 43,3 128,3 
1905 5.842,8 5.639,4 43,2 159,5 
1906 5.977,7 5.730,2 73,5 174,0 
1907 6.151,2 5.927,3 37,5 186,4 
1908 6.468,3 6.220,5 43,3 204,4 
1909 6.618,7 6.346,7 56,9 215,1 
1910 6.532,1 6.251,3 46,4 234,5 
1911 6.456,4 6.162,0 49,7 244,7 
1912 6.999,5 6.671,9 48,3 279,3 
1913 7.618,1 7.252,4 58,7 307,0 
1914 7.720,1 7.154,2 51,0 514,9 
1915 7.030,4 6.427,9 52,7 549,8 
1916 8.198,6 7.503,3 50,8 644,4 
1917 7.573,5 6.853,3 50,7 669,5 
1918 8.196,5 7.400,6 4,1 791,0 
1919 7.781,6 6.875,0 52,1 854,4 
1920 7.131,5 6.076,1 85,6 969,9 
1921 7.417,0 6.267,4 88,3 1.060,6 
1922 7.543,7 6.298,2 107,9 1.137,6 
1923 9,008,0 7.413,6 203,6 1.389,9 
1924 9.405,4 7.764,1 219,1 1.422,1 
1925 9.729,6 7.985,0 217,9 1.526,6 
1926 9.568,1 7.749,2 265,0 1.553,9 
1927 11.037,8 9.051,0 324,5 1.662,3 
1928 10.554,0 8.470,6 390,5 1.693,9 
1929 11,705,7 9.411,4 462,4 1.831,9 
1930 12.424,4 9.696,8 609,5 2.118,1 
1931 12.242,1 9.079,2 845,1 2.317,8 
1932 11.900,5 8.531,3 881,0 2.489,2 
1933 11.048,0 7.508,8 898,1 2.646,1 
1934 11.540,2 7.842,8 930,1 2.767,3 
1935 13.095,9 9.033,5 1.069,9 2.992,5 

Fuente: Sudria (1987), p. 357. 
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AUTOMOVILES MATRICULADOS ANUALMENTE Y 
PARQUE AUTOMOVIL EN USA 

(En miles de unidades) 

Aiios Matr{cu/as 
Par que 

(1) (2) 

1900 8,0 8,0 1901 14,8 22,0 1902 23,0 
42,8 1903 32,9 
71,4 1904 54,6 118,9 1905 77,4 

184,4 1906 105,9 
271,9 1907 140,3 385,0 1908 194,4 
540,9 1909 306,0 
792,8 1910 458,4 

1.171,9 1911 618,7 1.673,4 1912 901,6 2.407,7 1913 1.190,4 
3.357,3 1914 1.664,0 4.685,6 1915 2.332,4 6.549,4 1916 3.367,9 9.262,4 1917 4.727,5 

13.063,6 1918 5.555,0 17.312,3 1919 6.679,1 22.260,2 1920 8.131,5 28.165,6 1921 9.212,2 34.561,3 1922 10.704,1 41.809,2 1923 13.253,0 50.881,3 1924 15.436,1 61.229,3 1925 17.481,0 
72.587,4 1926 19.268,0 84.596,6 1927 20.193,3 96.330,3 1928 21.362,2 108.059,4 1929 

23.120,9 120.374,4 1930 
23.034,8 

131.371,8 1931 
22.396,3 140.630,9 1932 
20.901,4 

147.469,2 1933 
20.657,3 153.377,6 1934 
21.544,7 159.586,3 1935 
22.567,8 

166.195,5 

Fuente: (1) Historical Statistic of the US. 

(2) Calculado a partir de Ia col. 1 por medio de Ia f6rmula: P, = (P,) 0,9 + M,, donde p = 
Parque autom6vil, M = Matrfcula anual, y t indica el aiio. Es decir, se ha supuesto que cada 
aiio se amortizaba una decima parte del parque, o que Ia vida media de cada autom6vil era de 
10 aiios, y que no habia importaciones. 

~"' .< f 
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GRAFICO 10 

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

«revoluci6n del petr6leo» tuvo Iugar en Ia decada siguiente. Precisa
mente, fue entonces cuando Calvo Sotelo constituy6 el monopolio. 
Durante los anos veinte y treinta el petr6leo era un componente pe
queno del consumo energetico total (el 8 por 100 en 1935), pero en 
nipida expansion (habia sido el 1 por 100 en 1920). 

En torno a Ia Primera Guerra Mundial el papel que el petr6leo y 
los productos petroliferos representaban en Ia economia espanola cam
bi6 radica}mente. En muy pocos anos el petr6leo pas6 de lo que los 
historiadores han llamado «Ia era de Ia iluminaci6n» a Ia «era de la 
energia», de alimentar quinques a alimentar motores, de utilizarse en 
forma de queroseno a consumirse en forma de gasolina. El cambio 
radical del papel que el petr6leo desempena en la economia espanola 
antes y despues de 1918 nos viene expresado por el gnifico 11, que 
muestra una nube de puntos que relacionan las importaciones de pe
tr6leo con la producci6n industrial para cada uno de los anos de 1900 

'( 
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a 1935. La nube de puntos tiene dos segmentos claramente diferen
ciados, antes y despues de 1918, a los cuales se les ha ajustado Ia 
recta correspondiente. Antes del citado ano no hay pnicticamente 
ninguna relaci6n entre una y otra variable; despues de ese ano Ia 
correlaci6n entre producci6n industrial y consumo de petr6leo es altf
sima 13

. 

GRAFICO 11 

RELACION ENTRE IMPORTACIONES DE PRODUCTOS PETROLIFERO$ Y 
PRODUCCION INDUSTRIAL (1900-1935) 
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13 
Las rectas aj ustadas son 

1900-1917 
PTOTIM = 33103,6 + 0,2 PIBIND 

(6,9) (0,15) 
(R

2
=0,06) (DW=2,8) (F=0,02) 

1918-1935 
PTOTIM = -1738433,9 + 236,2 PIBIND 

( -9,6) (12,0) 
· (R

2
=0,89) (DW=1,1) (F=144,5), 

donde PTOTIM = importaciones de productos petroliferos, y PIBIND = indice de pro
ducci6n industrial [Aicaide (1976)]. 
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Resumiendo para concluir esta secci6n, por tanto, la premisa de 
que existia un monopolio privado al que habia que combatir por me
dio de un monopolio publico es altamente discutible. En los anos 
veinte la competencia era vigorosa, tanto en el mercado internacional 
como en el mercado espanol 14

. Por otra parte, la demanda espanola 
de petr6leo 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 habian establecido en 
Espana muy recientemente (tras la Primera Guerra Mundial) y esta
ban todavia tanteando el mercado cuando se cre6 el monopolio. 

2. lngresos presupuestarios. No puede negarse que una de las 
mas poderosas razones que movieron a Calvo Sotelo a dar el paso 
que fue la instauraci6n 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 15

. La idea de someter a regi
men de monopolio algun articulo importado de demanda rigida estaba 
ya en embri6n en su Hamada «Carta programa» 16

. 

En realidad, la idea de establecer un monopolio sobre la distribu
ci6n del petr6leo en Espana 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 
petr6leos y el de explosivos. En aquel entonces, el Gobierno estable
ci6 rapidamente el monopolio de los explosivos, en tanto dejaba el 
de petr6leos en suspenso indefinidamente 17

• La idea habia revivido 
veinte anos mas tarde en un librito de Joaquin Sanchez de Toea, que 
el propio Calvo Sotelo cita como precursor de su iniciativa 18

. 

Tanto el monopolio de los explosivos como el mas antiguo y du
radero de los tabacos habian resultado muy productivos desde el pun
to de vista de la recaudaci6n fiscal. Pese a sus protestas de que no 
era la recaudatoria la principal motivaci6n para establecer el mono
polio de petr6leos, la evidencia es que, en primer Iugar, estaba entre 

14 Nuestro estudio, forzosamente fragmentario, de las tasas de beneficio de las 
empresas espaiiolas muestra que, en general, estas eran mas 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). Vease otra referencia a Ia ley de 1987 en 

una breve nota de Federico Bas, entonces subsecretario de Hacienda, en el Anuario del 
Monopolio de Petr6leos, II (1930), pp. 7-10, titulada <<Un antecedente olvidado». 

1 ~ Sanchez de Toea (1917) y Calvo Sotelo (1974), pp. 135-6. 
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GRAFICO 12 

INGRESOS (TOTALES Y POR MONOPOLIOS) Y DEFICIT DEL ESTADO 
ESPANOL, EN MILLONES DE PESETAS CORRIENTES 
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Fuente: Cuadro 9. 

las razones que con mas fuerza movieron a Calvo Sotelo, en especial 
despues del fracaso parcial de sus proyectos de reforma tributaria 19; 

y, en segundo Iugar, de hecho el exito indiscutido del monopolio fue 
como instrumento recaudatorio. 

La cuesti6n de los ingresos presupuestarios es crucial para com
prender no s6lo los motivos de Calvo Sotelo, sino tambien Ia raz6n 
por Ia cual el monopolio no fue suprimido tras el establecimiento de 
Ia II Republica. Calvo Sotelo fue uno de los ministros mas destacados 
dentro del gobierno de Primo de Rivera. AI instaurarse Ia Republica 
poco mas de tres anos despues de establecerse el monopolio, muchos 
esperaban Ia desaparici6n de esta instituci6n, tan representativa e iden
tificada con Ia obra de Ia Dictadura. Sin embargo, no desapareci6, 

19 

Calvo Sotelo (1974), caps. VI y VII, esp. pp. 90-106 y 135-6; Pastor Ridruejo 
(1986). Ben-Ami (1983), p. 248, piensa tambien que <<el sonado fracaso de Calvo Sotelo 
en su intento de revolucionar el sistema impositivo espaiiol [explica] su gran interes en 
establecer el monopolio del petr6leo» (traduzco). 



106 Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

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 polemicas de que fue objeto 20
, y Ia causa prin

cipal fue que el monopolio era vista como una fuente segura de in
gresos cuantiosos y crecientes para el presupuesto (gnificos 12 y 13 y 
cuadros 9 y 10) 21 por los republicanos tanto como por los momirqui-
cos. 

Sin embargo, hay razones para dudar de lo fundado de opinion 
tan uminime. Lo que nadie ha advertido desde entonces basta ahara 
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 del petr6leo, 
nadie parece haberse dado cuenta de que estos 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, Ia linea de puntos representa los ingresos presupuestarios pro

venientes del petr6leo (en su gran mayor parte, derechos de aduanas) antes del mo
nopolio; Ia linea continua, Ia renta estatal del petr6leo derivada de Ia participaci6n en 
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 petroleras estatales antes 
y despues del monopolio por el volumen del petr6leo importado (gni
fico 14 y cuadro 10, col. 3). Esta simple operaci6n muestra que los 
ingresos reales (en pesetas constantes) por tone/ada importada alcan
zaron el maximo bacia 1910, cuando los aranceles eran mas altos. La 
bajada subsiguiente se debi6 a Ia rebaja en los derechos. La instau
raci6n del monopolio s6lo 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 pica en torno a 1941 
se debe a un impuesto extraordinario durante los primeros afios del 
franquismo destinado a desanimar Ia demanda ante las escaseces pro
vocadas porIa Segunda Guerra Mundial y el bloqueo aliado). Lo que 
Calvo Sotelo y muchos de sus enemigos consideraban una obra maes
tra en recaudaci6n financiera en realidad no fue sino un arbitrio de 
mediana eficacia. Lo que es mas, durante el franquismo el Estado 
suplement6 Ia «renta del monopolio» con impuestos sabre el consumo 

CUADRO 9 

INGRESOS PRESUPUESTARIOS, TOTALES Y POR 
MONOPOLIOS, Y DEFICIT DEL ESTADO ESPANOL 

(en mill ones de pesetas corrientes) 

Totales 
Totales Mono polio 

Deficit 
Alios 

(1) 
Monopolios Petr6leos 

(4) 
(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 YEN PESETAS 

CONSTANTES POR TONELADA IMPORTADA 

Alios 

1910 
1911 
1912 
1913 
1914 
1915 
1916 
1917 
1918 
1919 
1920 
1921 
1922 
1923 
1924 
1925 
1926 
1927 
1928 
1929 
1930 
1931 
1932 
1933 
1934 
1935 
1936 
1937 
1938 
1939 
1940 
1941 
1942 
1943 
1944 
1945 
1946 
1947 

Ptas. corrientes 
(1) 

12.703,8 
12.568,4 
13.240,1 
15.745,9 
12.838,1 
13.664,3 
13.052,2 
12.587,6 
2.996,7 

14.923,8 
11.485,8 
8.289,1 

22.513,9 
34.988,4 
46.765,0 
46.202,0 
51.725,0 
57.048,0 
98.049,0 

133.172,0 
157.411,0 
196.108,0 
246.723,0 
259.141,0 
291.783,0 
328.522,0 
231.168,0 
163.978,0 
288.062,0 
501.277,0 
608.691,0 
522.513.0 
396.018,0 
504.688,0 
482.735,0 
739.368,0 
985.880,0 

1.100.013,0 

Ptas. constantes 
(2) 

12.936,6 
13.271,8 
13.320,0 
15.745,9 
12.876,7 
12.513,1 
10.133,7 
8.386,2 
1.373,4 
6.701,3 
5.046,5 
5.419,7 

14.036,1 
21.651,3 
26.096,5 
25.385,7 
31.028,8 
34.870,4 
58.466,9 
79.410,9 
94.258,1 

116.177,7 
148.093,0 
162.879,3 
178.569,8 
200.074,3 
138.258,4 
86.991,0 

135.878,3 
207.224,9 
210.765,6 
153.005,3 
105.492,3 
120.421,9 
107.084,1 
147.784,9 
164.203,9 
156.251,8 

Ptas. constantesl 
Tm importada 

(3) 

420,2 
408,1 
410,2 
392,7 
379,8 
359,0 
291,0 
246,6 
352,6 
193,1 
86,9 
75,7 

170,9 
185,1 
145,5 
119,1 
133,7 
116,5 
114,6 
115,9 
124,6 
147,4 
188,6 
221,0 
189,4 
225,4 
202,8 
79,1 

131,3 
240,8 
291,4 
352,5 
395,3 
237,3 
256,2 
252,9 
172,8 
164,6 

Fuente: Calculado a partir de: Estadistica del Comercio Exterior, Estadistica ... de Ia Contribuci6n 
Industrial y de Comercio, Estadistica de Ia Contribuci6n sobre las Utilidades ... Anuario del Mono-
polio de Petr6/eos. Bustelo y Tortella (1976). 
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de productos petroliferas, 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 mas politicas que econ6micas. La Republica fue un 
regimen demasiado fragil para aventurarse a hacer experimentos en 
materia de ingresos presupuestarios. Y para el regimen de Franco, 
Calvo Sotelo fue el proto-martir: deshacer su obra hubiera rayado en 
lo sacrilego; por aiiadidura, el principio de un monopolio estatal era 
muy acorde con las ideas estatistas e intervencionistas de aquel regi
men. 

3. Precios y servicios. Tampoco parece claro que los beneficios 
que los consumidores derivaron de Ia existencia del monopolio estatal 
compensaran los inconvenientes. En primer Iugar, el precio de Ia ga
solina aument6 (ver graficos 15, 16 y 17) a partir de 1927, pasando 
de 56 centimos el litro en 1928 a 76 centimos en 1935. El ritmo de 
este aumento super6 no solo 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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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 Petr6/eos. 

1935 

tam bien al de los precios energeticos. Aunque es cierto que los demas 
precios de CAMPSA no aumentaron, o apenas lo hicieron, debe te
nerse en cuenta que Ia gasolina representaba las tres cuartas partes 
de las ventas de CAMPSA. 

Los defensores del monopolio afirmaban que los precios de Ia 
gasolina en Espana eran mas bajos que en muchos paises europeos. 
Eso era cierto en pesetas (gr:ifico 16), pero Ia cotizaci6n de nuestra 
moneda cay6 en picado durante esos anos, lo cual exageraba los pre
cios extranjeros al convertirlos a pesetas. En el gr:ifico 17, que mues
tra los indices de precios de Ia gasolina en los respectivos paises re
feridos al precio de 1927, puede verse que el mayor aumento habia 
ocurrido en Espana. El monopolio produjo, como es de esperar de 
todos los monopolios, un encarecimiento del producto. 

En cuanto a Ia calidad del servicio, a falta de una rebusca siste
matica en Ia prensa, puede ofrecerse un indicador, el numero de ga-

'-'' 

,;· 
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solineras, que sugiere un descenso en Ia 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 numero en Espana no solo era una septima parte, sino que 
descendi6 entre 1927 y 1935. Este empeoramiento del servicio es con
sustancial a Ia l6gica del monopolio. AI no haber competencia, es 
natural -incluso de alabar, desde el punto de vista de Ia economia 
estatal- reducir costes a expensas del consumidor. Los ahorros con
siderables que implic6 para CAMPSA Ia reducci6n del numero de 
gasolineras los pag6 el automovilista en trayectos mas largos al surti
dor y en colas mas largas una vez llegado a este. 

4. Aprovisionamiento militar. No resultan muy claras, a poco que 
se reflexione, las ventajas que un monopolio estatal tiene para fines 
estrategicos. Las compras para estos fines pueden hacerse en el mer
carlo libre con igual o mayor ventaja que enfrentandose a un mono
polio, aunque este sea publico (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 gratico 17. 

22 Grande) (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 

295 
·•. 

\ .. 
245 ·· ... 

\ ... . " ..... . 
""\ 195 

~ .. '· ..• . ~......... ··· · ... J. Alemama , .... .:::._~·· ............................. ....:: ~ ....._ ..,... "\ .• ·•· ·• •.. ..;::....-- .... Francia ,,, . .L _..,.. ,--
, - ----- ..... , ,-' --- ......... ' ... _./ ', ____ .. 

.. ---.... '----=iUSA 

145 
~ !Espana 

R. Unido 

95 

1 ,..- I I I I 
I I 45 I I I I I I I I 

20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30 31 32 33 34 35 

Fuente: Calculado a partir de: Paris Eguilaz (1943). The Institute of Petroleum, 
Londres. Comite Professionnel du Petrole, Paris. Enos (1962). Martin Acena (1983). 
Martinez Mendez (1983). Estadisticas Basicas. 

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

La lucha por el aprovisionamiento de petroleo es uno de los mu
chos episodios novelescos de nuestra guerra. Pese a que era muy bajo 
el consumo de carburantes liquidos por el Ejercito espanol en la vis
pera de la Guerra Civil, desde las primeras semanas se encontraron 
d~sprovistos ambos bandos. No es solo que escasearan las calidades 
mas basicas de combustibles, en especial la gasolina de avion, 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 Union Sovietica, el franquista (que tras 
varios meses se encontro con el apoyo incondicional de Texaco) paso 
grandes dificultades en los primeros momentos, y tuvo que recurrir a 
compras masivas en el mercado portugues financiadas con contribu
ciones privadas, en gran parte, muy posiblemente, de Juan March. 
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CUADRO 11 

ESTACIONES DE SERVICIO EN ESPANA 

1927 1929 1935 

Total 3.000 3.059 2.542 
Autos por estac. 40 54 71 
Estac. en Barcelona ? 131 12 
Estac. en Madrid ? 133 30 

Fuentes: Grandel (1935) y Anuario del Monopolio de Petr6leos, 1930, pp. 153-312 y 1935-6, 
pp. 243-60. 

5. En cuanto a las otras razones aducidas por Calvo Sotelo, tam
poco esta nada claro que el monopolio estatal estuviese en mejores 
condiciones para alcanzar los objetivos marcados en el real decreta
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 real decreta-ley asignaba al monopolio las tareas de desarro
llar una industria de refino, de modo que al cabo de cinco anos ( esto 
es, bacia 1933) el 80 por 100 del petroleo consumido hubiera sido 
refinado en Espana, y ·de crear en el mismo plazo una flota propia 
para transportar el petroleo importado. De hecho, CAMPSA cumplio 
en gran parte Ia segunda mision, pero no Ia 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 referenda a Ia revolucion que en Ia actividad 
refinadora supuso el descubrimiento del proceso de cracking. Este 
proceso era muy costoso y tenia fuertes economias de escala. Las 

. resistencias de CAMPSA a cumplir esta parte del contrato que habia 
firmado con el Estado se debieron en gran parte a Ia conviccion de 
sus directivos de que el mercado espanol no era lo bastante grande 
como para justificar el establecimiento de refinerias. Por otra parte, 
Ia estructura financiera y juridica de CAMPSA desaconsejaba una 
inversion de tal envergadura: el capital de Ia empresa era insuficiente; 
Ia distribucion de los beneficios, como hemos visto, se bacia de tal 
manera que los dividendos fueron mas bien modestos, por lo que una 
ampliacion de capital o una emision de obligaciones, y sobre todo en 
las circunstancias de los anos treinta, eran proposiciones mas que pro
blematicas; por anadidura, Ia estructura juridica del monopolio era· 
tal que las inversiones de CAMPSA como empresa privada se consi
deraban automaticamente propiedad del Estado. En estas condiciones 
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resulta claro que Calvo Sotelo eligio un medio equivocado para lograr 
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 publica, como se hizo en Espana 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 cambia, CAMPSA si contribuyo decisivamente ala formacion 
de una flota petrolera. En vispet:as de la Gran Guerra solo habia un 
buque petrolero espanol que, hundido en la contienda, no fue repues
to. Durante los anos veinte se construyeron o adquirieron algunos 
buques-tanque por empresas espanolas, que quedaron en manos de 
CAMPSA al expropiar esta a aquellas. Posteriormente CAMPSA em
prendio un programa de construccion de buques en astilleros nacio
nales, de modo que en 1935 tenia, aparte de embarcaciones de cabo
taje y pequeno calado, ocho buques nuevas ademas de los antiguos. 
En total era una respetable flota de doce buques tanques capaces de 
grandes singladuras. En mi opinion, el vigor con que CAMPSA em
prendio este programa muestra su voluntad de efectuar inversiones 
considerables cuando estas se justificaban economicamente. Ahora 
bien, cabe tambien preguntarse si el tamano de la flota de CAMPSA 
era el optima. Durante los anos 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 tambien la empresa privada. Y en cambia 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 petroleo. Una empresa mixta estatal y privada dedicada al comer
do y la industria del petroleo tenia entonces justificacion, y proba
blemente la siga teniendo. Esta es la solucion que buscaron varios 
paises europeos no productores de petroleo, en especial Gran Breta
na, Francia, e Italia. Una de las justificaciones de esta empresa seria 
la de competir con el «monopolio internacional» en el momenta en 
·que este se hiciera sentir. Para ella no tenia senti do crear otro mo
nopolio. Como se dijo durante la discusion de la ley francesa de 1928, 
no es razonable crear un monopolio petrolero si no se produce pe-
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troleo. En cambia, una empresa estatal o mixta no monopolistica (y 
este proyecto se estudio y se desecho durante Ia II Republica) hubiera 
cumplido dos funciones esenciales: competir en precios y en servicio 
con las tan denostadas multinacionales; y abrir nuevas canales de abas
tecimiento, pensando sobre todo en momentos de guerra o crisis. Una 
empresa de este tipo hubiera sido mucho menos costosa politica y 
economicamente que lo fue el sistema de monopolio, porque hubiera 
evitado el enojoso problema de las indemnizaciones y Ia responsabi
lidad de asumir la arrendataria recien fundada el abastecimiento na
cional. Estos fueron dos grandes obstaculos que afectaron muy nega
tivamente el desenvolvimiento de CAMPSA en su primera etapa. 

A traves de esta empresa estatal o mixta los consumidores espa
fioles hubieran podido tener acceso directo al mercado internacional, 
e incluso a la adquisicion de yacimientos, como fue el caso de British 
Petroleum, de la Compagnie Fram;aise des Petroles, o de la AGIP 
italiana. Y Ia presencia en el mercado mundial de tal entidad hubiera 
constituido una cierta garantia, en momentos de escasez o tension 
internacional, por medio de los contactos y contratos por ella estable
·cidos. Para todas estas cosas, en cambia, ei monopolio estatal era un 
grave obstaculo, en primer Iugar, porque nacio con la enemiga de las 
multinacionales, y en segundo Iugar porque, con sus recursos sujetos 
a sus obligaciones con el Estado, tenia muy escasa capacidad de ma
niobra. En ultimo termino, el monopolio no tenia justificacion eco
nomica ninguna; con el tan solo se perseguia' en palabras de su crea
dQr, un «altisimo designio nacionalizador y estatista». 
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Capitulo 5 

EL INSTITUTO NACIONAL DE INDUSTRIA: 
INVERSION INDUSTRIAL Y ESPECIALIZACION 
SECTORIAL 

PABLO MARTIN ACENA * 
FRANCISCO COMIN * 

En este trabajo examinamos la evoluci6n de las inversiones del Ins
tituto Nacional de Industria (INI) y su distribucion sectorial, desde su 
fundacion en 1941 basta la actualidad. Nuestro principal objetivo es 
determinar el grado de especializaci6n del holding y de sus empresas. 
Tambien nos interesa conocer las razones por las cuales el INI ha 
destinado sus recursos a unas determinadas ramas productivas y no a 
otras 1. 

En primer lugar, se examina la evoluci6n de la inversion total del 
Instituto y su importancia respecto a la inversion publica y a la For
maci6n Bruta de Capital del conjunto de la economfa; en la segunda 
secci6n se estudia la distribuci6n sectorial de la inversion del Instituto 
y a continuacion se aborda la estructura sectorial de las inversiones 
del Grupo de Empresas; finalmente, examinamos la polftica industrial 
del INI y los argumentos que pueden explicar la especializaci6n in
dustrial del holding. 

1. La evoluci6n hist6rica de Ia inversion del INI 

El cuadro 1 muestra la evoluci6n hist6rica por quinquenios de la in
version del INI y su composici6n por grupos de activos. Comproba
mos que la inversion total ha registrado un aumento ininterrumpido 

* Universidad de Alcala de Henares y Fundaci6n Empresa Publica. 
1 

Los trabajos mas importantes sobre esta cuesti6n son los de Myro (1981, 1983) 
y Braiia y Buesa (1981). 
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entre 1946 y 1985, mucho mas acusado en terminos nominates (18 por 
100) que reales (9,2 por 100)0 

El mayor crecimiento ocurrio en las decadas de formacion (1940) 
y despegue (1950), con tasas que superan Ia media de todo el periodoo 
En el decenio de 1960 Ia tasa de variacion de Ia inversion se redujo, 
hasta un 10,9 y un 7,5 %, en terminos nominates y reales, respecti
vamenteo En los anos setenta, el ritmo de aumento de Ia inversion 
fue aun men or, llegandose a registrar incluso una tasa negativa, en 
terminos constanteso En el quinquenio, 1980-1985, Ia tasa de inversion 
fue positiva, aunque muy inferior a los registros del periodo 1946-19700 
Asi pues, en Ia evolucion de Ia inversion total del INI quedan deli
mitadas dos grandes etapaso La primera corresponde a los primeros 
veinte anos y se caracteriza por altas tasas de inversion, que sugieren 
que el INI desempenaba entonces un papel muy activo en Ia politica 
industrial. En Ia segunda fase, que comprende los ultimos veinte anos, 
el ritmo inversor ha sido mucho men or, lo que indica que el INI 
perdio su anterior protagonismo, pasando a desempenar un papel se
cundario en Ia estrategia industrial espanola 20 

CUADRO 1 

EVOLUCION DE LA INVERSION ACUMULADA DEL INI 
(En mill ones de pesetas de cada ana) 

/nversiones Creditos y Otro 
Total 

directas prestamos Activo 

Mptaso % Mptaso % Mptaso % Mptaso Mptas1
0 

1946 795 91,8 61 7,1 10 1,1 866 144 
1950 30080 81,5 673 17,8 27 0,7 30780 397 
1955 130336 69,7 50626 29,4 162 0,9 190124 1.386 
1960 370817 67,2 160681 29,7 1.743 3,1 560241 20793 
1965 550316 55,6 430726 44,0 355 0,4 990397 30878 
1970 720086 43,1 920982 55,7 1.978 1,2 1670046 50930 
1975 1000750 38,5 1550293 59,4 50594 2,1 261.592 50252 
1980 2470804 45,1 2760472 50,3 250258 4,6 549o535 40816 
1985 7750908 73,2 251.301 23,7 320735 3,1 1.0590944 5.218 

1 En pesetas constantes 

Fuentes: INI, Direccion de los Servicios Economicos y Financieros: Balances y Cuentas de Re
sultados del Instituto Nacional de Industria. Alios 1941 a 1974 (Madrid, 1975). INI, Memoria anual, 
1941-42 a 1986. 

2 Sobre Ia historia del lnstituto, vease, Boyer (1975), Bonet Ferrer (1976); Schwartz 
y Gonzalez (1978) y Martin Aceiia y Comin (1988). 
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CUADRO 2 

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA INVERSION TOTAL 
DEL INI 

1946-1Q50 
1950-1960 
1960-1970 
1970-1980 
1980-1985 

Fuente: Cuadra I. 

(En porcentajes) 

En pesetas 
corrientes 

36,8 
27,0 
10,9 
11,9 
13,1 

En pesetas 
constantes 

25,4 
19,5 
7,5 

-2,1 
1,6 
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En Ia evolucion de los grupos de inversion puede apreciarse como 
rasgo fundamental Ia disminucion relativa de las inversiones directas, 
que recogen Ia financiacion por vfa de capital del Instituto a las em
presas en las que participao Los elevados porcentajes sabre el activo 
total que se registran en 1946 y 1950 no se mantienen, sino que van 
descendiendo, hasta llegar al 38,5 por 100 en 19750 Posteriormente, 
se inicia una recuperacion como consecuencia de las nuevas aporta
ciones de capital del Instituto a sus empresas; Ia proporcion de las 
inversiones directas en el total aumenta al 45,1 por 100 en 1980 y al 
73,2 por 100 en 19850 Esto supone un retorno a Ia estrategia finan
ciera de las primeras decadaso 

Por el contrario, Ia partida de «creditos y prestamos>>, como forma 
de financiacion del INI a sus empresas, crece durante todo el perfodo 
1946-1975, pasando del17,8 por 100 en 1950 al59,4 por 100 en 19750 
No obstante, tras 1975 Ia relevancia de esta via de financiacion dis
minuye hasta el23,7 por 100 correspondiente a 19850 Recuerdese que 
estos cambios en Ia estructura de las inversiones del holding reflejan 
transformaciones paralelas en el sistema de financiacion del propio 
Instituto 

3
0 Hasta 1960, cuando predominaban los recursos propios, 

el INI financio a sus empresas mediante aportaciones de capital; por 
el contrario, cuando en 1957 ceso Ia financiacion estatal al holding, 
el INI cambio su estrategia inversorao 

Como puede comprobarse, en el cuadro 3, Ia inversion anual del 
Instituto al finalizar el primer lustra de su existencia representaba 
aproximadamente un 2,0 por 100 de Ia Formaci6n Bruta de Capital 

3 

Como hemos estudiado en Martin Aceiia y Comin (1989b)o 
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(FBC). En terminos relativos, el mayor esfuerzo inversor del INI ocu
rrio en los anos 50, pasandose del3,7 por 100 en 1950, al 7,0 en 1960. 
La estabilizacion financiera de 1959 y el papel subsidiario que elI Plan 
de Desarrollo asigno al lnstituto, se manifiesta en un descenso de la 
dimension relativa de sus inversiones, basta un minimo del 1,6 por 
100 en 1975. En los diez anos siguientes se produjo una cierta recu
peracion, explicada por el descenso de la inversion privada y el man
tenimiento de la inversion publica. El INI cumplio asi un papel com
pensador' evitando que la caida de la inversion agregada fuese mas 
brusca. En anos recientes, ademas, los planes de reconversion indus
trial exigieron aun mayores inversiones publicas, con objeto de rees
tructurar empresas y fomentar nuevas lineas de negocios 

4
. 

CUADRO 3 

FORMACION BRUTA DE CAPITAL, INVERSION PUBLICA 
E INVERSION DEL INI 

( Cifras en mill ones de pesetas) 

Inversion 

FBC 
Inversion Inversion Publicae Porcentajes 
publica IN/ inversion 

1 2 3 IN/ 
3/1 3/4 4/1 

4 

1946 12.126 2.415 247 2.662 2,0 9,2 22,0 

1950 27.229 3.615 1.021 4.636 3,7 22,0 17,0 

1955 81.668 8.022 5.792 13.814 7,1 41,9 16,9 

1960 118.782 13.835 8.276 22.111 7,0 37,4 18,6 

1965 345.925 36.525 10.996 47.521 3,2 23,1 13,7 

1970 629.108 64.905 18.287 83.192 2,9 22,0 13,2 

1975 1.597.485 151.145 25.530 176.675 1,6 14,5 11,1 

1980 3.221.512 287.300 75.414 362.714 2,3 20,8 11,3 

1985 5.392.800 992.000 263.661 1.255.661 4,9 21,0 23,3 

Notas: Col. 4 = col. 2 + col. 3. 
Fuentes: vol. 1: Comisaria del Plan de Desarrollo Econ6mico y Social, III Plan de Desarrollo. 

Series cronol6gicas del Modelo Econometrica (cuadro 1.2.5); Uriel, Enlace entre los sistemas de 
Contabilidad Nacional CNE-58 y CNE-70, Anexo III, y Banco de Espana, Memoria anual, 1985. 

Madrid, 1986. 
Col. 2: Comisaria del Plan, III Plan de Desarrollo, cuadros 1.2 y 1.3.2.3; Comin, Fuentes cuan· 

titativas para el estudio del sector publico en Espana (1801-1980), cuadro 19, y Ministerio de Ha· 
cienda, Cuentas de Administraciones Publicas. aiios 1980-J9R5. 

4 Sobre Ia evoluci6n de Ia economia espanola durante Ia crisis, vease, 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 inversion 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 Ia historia economica espanola. Para el periodo 
1946-1960, la media de Ia inversion publica se situo en torno al 18 
por 100 de la FBC, y para 1965-1980 el promedio estuvo cerca del 12 
por 100. Segundo, Ia inversion publica canalizada a traves del INI 
tiene una relevancia dificil de exagerar: en Ia decada de 1950 significo 
mas de un tercio, y aunque en las siguientes disminuyo (en consonan
cia con el papel secundario atribuido a las empresas publicas en Ia 
estrategia de desarrollo industrial), la inversion del INI se mantuvo 
todavia en el20 por 100. El INI fue, por tanto, un agente que encauzo 
una buena parte del total de Ia inversion realizada por los entes y 
organismos publicos. 

2. La distribuci6n sectorial de Ia inversion del INI 

En 1950, al final de Ia primera decada de funcionamiento del Insti
tuto, se constata que mas de Ia mitad de su inversion se acumulaba 
en el sector energetico: el refino de petroleo absorbia el 39,1 por 100 
y Ia produccion de energia electrica el 16,5 por 100. Estos porcentajes 
indican Ia «vocacion» energetica del holding desde sus origenes; pues
to que, como veremos, esta «especializacion» va a perdurar, al menos 
basta comienzos de Ia decada de 1980, no parece exagerado afirmar 
que el INI ha sido en buena medida un «holding» energetico. La 
inversion estaba concentrada en cuatro empresas: dos en el sector de 
hidrocarburos (ENCASO y REPESA) y dos en el sector electrico 
(ENDESA y ENHER). Las otras dos ramas que tambien absorbian 
una parte significativa de los recursos del Instituto eran Ia de trans
formacion (Construccion naval, aeronautica, vehiculos automoviles 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 Ia inversion del INI eran Bazan, CASA, HASA, 
E.N. de Helices y ENASA; en el segundo, Ia mitad correspondia a 
los capitales invertidos en Elcano. 

En los anos cincuenta ocurrieron algunos cambios de importancia. 
La especializacion energetica se mantuvo, aunque disminuyo su par
ticipacion en el total al 35,5 por 100, por Ia ralentizacion registrada 
en los desembolsos en el sector de hidrocarburos, y en particular por 
Ia congelacion experimentada en las inversiones en ENCASO y RE
PESA desde 1957. Por el contrario, las inversiones en el sector elec
trico crecieron mas que Ia media y aument6 el numero de empresas. 
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Lo mas destacable fue, sin duda, la ampliacion de la participacion 
correspondiente al sector minero-metalurgico des& el 4,9 al 36,8 por 
100; por la creacion de ENSIDESA en 1950 y su desarrollo posterior. 
El crecimiento de la inversion en las ramas de transformacion y de 
transportes y comunicaciones fue inferiOI" al medio y por eso dismi
nuyeron sus participaciones en el total. Asi pues, a los veinte afios de 
funcionamiento del lnstituto, a la «especializacion» energetica de la 
primera decada se aiiadio la «especializacion» siderurgica, y entre am
bas industrias acaparaban el 72,3 por 100 de la inversion del INI. Mas 
en concreto, en aquel aiio, el Instituto empleaba mas de la mitad de 
sus recursos financieros en la produccion de hierro y electricidad. 

Esa estructura sectorial de la inversion del INI de 1960 se mantie
ne con algunas variaciones basta el comienzo de la decada de 1980. 
El sector de hidrocarburos perdio peso en el total, disminuyendo bas
ta un 8,1 por 100 en 1980, pero el subsector de electricidad y gas 
continuo aumentando su participacion, basta alcanzar un 23,9 por 100 
en 1965 y un 30,6 por 100 en 1980. En conjunto, la industria energe
tica conservo su importancia dentro del holding, pues recibia mas de 
un tercio de su inversion acumulada. Mineria y siderometalurgia tam
bien mantuvieron su participacion en el total, al menos basta 1970; 
despues 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 inversion del INI, porcentaje que se eleva al 73,8 si se 
incorpora la produccion de petroleo 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 inversion destinada al 
sector de transformacion que compensa la perdida del sector siderur
gico. En resumen, a comienzos de los aiios ochenta, las inversiones 
del INI seguian caracterizandose por una fuerte «especializacion» sec
torial; aunque se detecta una mayor diversificacion con respecto a las 
dos decadas anteriores. 

Finalmente, en el quinquenio 1980-85, el cambio mas notable fue 
la desaparicion del grupo INI de la division de petroleo y petroqui
mica y de las empresas de gas, que pasaron al Instituto Nacional de 
Hidrocarburos. Con ello el INI perdio parte ·de la especializacion ener
getica que le habia caracterizado. Por esto, aunque tambien a conse
cuencia del elevado volumen de inversion publica que recibieron por 
los programas de reconversion indrn;trial, mejoraron su participacion 
en el total los demas sectores (mineria y siderometalurgia, transfor
macion y transportes y comunicaciones). 

Con el fin de establecer mas rigurosamente los cambios en la es-
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tructura de las participaciones sectoriales, hemos calculado los corres
pondientes indices de similitud 5

• 

INDICES DE SIMILITUD 

A) Inversion directa en participaci6n accionaria 

1950-1985 
1950-1965 
1965-1985 

B) Inversion total 

1965-1980 

60,6 
56,4 
75,6 

81,7 

1950-1960 
1960-1970 
1970-1980 
1980-1985 

1970-1980 

63,4 
88,5 
76,8 
78,1 

78,9 

Su elevado valor confirma lo dicho basta aqui; esto es, que la estruc
tura de las participaciones de la inversion sectorial presenta una no
table semejanza en los afios 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 tambien mues
tran que existe mayor disparidad entre Ia estructura de 1950 y 1965, 
y mayor igualdad entre Ia de este ultimo afio y Ia correspondiente a 
1985. Por decadas (en Ia columna de Ia derecha del cuadro 5), los 
indices sugieren Ia misma conclusion: notable semejanza en el esque
ma de distribucion de las inversiones sectoriales del INI, siendo los 
coeficientes de similitud particularmente altos para los tres ultimos 
subperiodos 6

. 

3. La estructura sectorial de las inversiones del Grupo 
INI 

El panorama que se obtiene examinando Ia distribucion sectorial de 
las inversiones del Grupo de Empresas no es muy distinto del que 
hemos contemplado para Ia inversion sectorial del propio Instituto 7

. 

El cuadro 5 confirma Ia concentracion sectorial existente tanto en 1963 
(final de Ia «era de Suanzes»), como en 1975 (final del regimen fran-

5 El indice de similitud lo hemos calculado de acuerdo con Ia expresi6n IS = 100 - E 

(x: + 1 - x:), siendo x: + 1 y x: las participaciones sectoriales del sector i en los afios que se 
comparan; para su calculo 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 Ia existencia de maxima disimilitud. 

6 En su trabajo sobre «La especializaci6n de Ia empresa publica industrial>>, Myro, 
que tambien calcula indices de similitud, llega a conclusiones parecidas. 

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

Puede comprobarse que Ia «especializacion» se concentra en las 
mismas ramas industriales energia electrica, siderometalurgia y refino 
de petroleo (excepto para 1986). El sector energetico 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. Adviertase, no obstante, que mientras el sector elec
trico ha ganado posiciones, el de combustibles liquidos las ha perdi
do 

8
, primero, como consecuencia del desarrollo de sociedades priva

das y de una ralentizacion de Ia inversion publica en el sector, y 
despues porque se traspasaron las refinerias del INI al Instituto Na
cional de Hidrocarburos en 1980. La segunda actividad en Ia que el 
Grupo INI esta especializado es Ia siderometalurgia, concretamente 
en Ia produccion de acero y aluminio; en 1963 absorbia el 26 por 100 
de Ia inversion acumulada del Grupo, y aunque en 1975 y en 1986 Ia 

1. 
2. 
3. 
4. 
5. 
6. 
7. 
8. 
9. 

10. 
11. 
12. 
13. 
14. 

15. 

CUADRO 5 

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS INVERSIONES 
BRUTAS DE LAS EMPRESAS DEL GRUPO INI 

(En porcentajes) 

Sectores 1963 ° 1975 b 1986 b 

Refino de petrol eo ....................................... 13,5 12,0 
Electricidad y gas ......................................... 27,2 34,1 59,5 
Mineria ...................................................... 1,6 7,5 2,8 
Siderurgia y Metalurgia ................................. 26,3 17,3 14,6 
Construccion Vehiculos ................................. 6,5 5,2 1,4 
Construccion Naval ....................................... 8,3 7,9 2,1 
Construccion Aeronautica .............................. 1,6 0,5 4,7 Maquinaria y Bienes de Equipo ...................... 3,1 0,9 
Quimica ...................................................... 4,1 2,6 2,4 
Alimentacion ............................................... 0,8 0,4 0,6 
Textil ......................................................... 0,5 
Transporte Aereo ......................................... 5,3 8,6 8,3 
Trans porte Maritimo ..................................... n.d. 1,8 1,3 
Servicios e indus trias varias ............................ 1,2 1,2 2,3 

TOTAL ...................................................... 100,0 100,0 100,0 

Notas: • Fondos propios mas fondos ajenos a medio y largo plazo. 
Fuentes: INI, Memoria anua/, 1963, 1975 y 1986. 

• Inmovilizado neto. 

8 
En 1950 el sector del refino de petroleos representaba el36,8 por 100, mientras que 

el sector electrico solo absorbia un 18,9 por 100 del total de Ia inversion del Grupo. 
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participacion es men or, pero el sector todavfa conservaba el segundo 
puesto por volumen de recursos; la reduccion entre 1963 y 1975 se 
origino en el frenazo que el Estado impuso a la siderurgia publica 9

, 

y el descenso registrado entre 1975 y 1986 fue consecuencia de la 
reduccion de capacidad forzada por los planes de reconversion del 
sector 0 Las inversiones en minerfa del Grupo INI fueron pequetias 
basta 1963, pero entre esta fecha y 1975 este sector aument6 su par
ticipacion en el total a causa de la creacion de HUNOSA en 19670 
En el ultimo decenio, sin embargo, y coincidiendo con la crisis eco
nomica y los planes de reconversion, la inversion del Grupo INI en 
el sector minero ha vuelto a decaer en terminos relativoso 

El sector de transformacion ( construccion naval, aeromiutica, au
tomocion, bienes de equipo y maquinaria) ocupa el tercer Iugar en 
orden al volumen de inversion acumulada: un 19,5 en 1963, un 14,5 
en 1975 y un 8,2 en 1986; en esta actividad transformadora tambien 
se ha producido un declive en la inversion total del Grupo 10

0 La 
disminucion que se ha producido, sobre todo, en la ultima decada, 
obedecio a la privatizacion de SEAT ( 1986) y a la fuerte contraccion 
de la inversion en la construccion naval como consecuencia de la crisis 
en el sector y de los consiguientes planes de reconversion y de reduc
cion de capacidado Al resto de las ramas de actividad correspondio el 
11,9 por 100 en 1963, 14,6 por 100 en 1975 y 14,9 por 100 en 19860 
El subsector qufmico (basicamente fertilizantes y celulosas) perdi6 
peso entre 1963 y 1975, y posteriormente mantuvo su porcentaje en 
torno al 2,5 por 100 de las inversiones del Grupoo Y en cuanto al 
transporte aereo observamos que aumenta su participaci6n en Ia in
version total, pasando del 5,3 por 100 en 1963 al 8,6 por 100 en 1975; 
esta evoluci6n es interesante puesto que, junto a la producci6n elec
trica y a Ia minerfa, el transporte aereo resulta ser una de las tres 
ramas que gana importancia dentro del Grupoo 

El calculo de los indices de similitud, de la misma forma que he
mos hecho en la secci6n 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 ultima decada 
analizada (70,0)0 

9 Vease Schwarz y Gonzalez (1978), ppo 116-180 
10 La reducci6n se muestra superior si se toma 1950 como primer aiio de referencia 

entonces su peso en Ia inversion total era de un 38 por 1000 Martin Aceiia y Comfn 
(1989b), cuadro 40 
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INDICES DE SIMILITUD 

1963-1986 
1963-1975 
1975-1986 .......... 

61,2 
80,5 
70,0 
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,En resumen, puede afirmarse que el Grupo de empresas INI, como 
el propio INI, se ha caracterizado hist6ricamente por una notable 
concentracion sectorial de sus inversiones; rasgo que se mantiene en 
la actualidado La especializaci6n del Grupo se gest6 en las primeras 
decadas y se mantuvo en las siguientes; la unica excepcion la prota
goniza el sector de combustibles lfquidos, cuyas inversiones dentro del 
Grupo INI eran muy elevadas en 1950 y desaparecieron tras 1980, 
por la raz6n indicadao 

4. Politica industrial y especializaci6n sectorial 

Una vez examinada la composici6n sectorial de las inversiones del 
Instituto y de su Grupo de Empresas, hay que preguntarse por que 
los recursos tuvieron aquel destino 0 Para responder, trataremos de 
indagar si la orientacion de las inversiones ha obedecido a una polftica 
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 puntualeso 

(i) La politica industrial del IN/ 

Myro sostiene que aunque el marco y los objetivos de la polftica 
industrial espanola se han modificado con el tiempo, las motivaciones 
de fondo que han orientado las actuaciones sectoriales del INI no han 
variado 11

0 Este autor sugiere, ademas, que Ia especializacion original 
del Instituto obedeci6 a una polftica industrial deliberada: en el marco 
de una estrategia tendente a la creacion de un sistema industrial au
tarquico, el INI desarrollo un amplio programa de especializaci6n en 
los sectores basicos, suministradores de inputs industriales interme
dios, y en los sectores de transportes y comunicacioneso Esto es, el 
INI se especializo en actividades en las que Ia iniciativa privada se 
retrae a causa de sus elevados costes de establecimiento y de su re
ducida rentabilidad relativa 12 

0 

11 Myro (1981), po 20 
12 Myro (1981), ppo 25-38° 
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En el propio preambulo de Ia ley de creaci6n del INI, se sefialaba 

que: 

«es tan grande Ia cuantia de las inversiones que Ia fabricacion 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
paiiol a otras actividades ... ». 

En el programa inicial de actividades del INI, preparado por Suanzes, 
y aprobado por su Consejo de Administraci6n a principios de 1942, 
se relacionan aquellas ramas industriales a las que «deberia prestarse 
una atenci6n especial y preferente» 13

. El programa, incluido en Ia 
Memoria del primer ejercicio, enumeraba un total de 32 actividades, 
ordenadas en seis grupos de Ia siguiente forma 

14
: 

Grupo I. INDUSTRIAS DE PRODUCCIONES BASICAS 

Actividades 

1. Empresa Nacional de Investigaciones Mineras. 
2. Financiamientos para incrementar Ia produccion de combustibles 

solidos. 
3. Financiamientos para incremento de Ia produccion de hierro y acero. 
4. Financiamientos para incremento de Ia produccion de cobre y me· 

tales no ferricos y otros productos de mineria. 
5. Financiamientos para Ia produccion de aluminio y aleaciones ligeras 

en general. 

Grupo II. INDUSTRIAS DE PRODUCCIONES ESPECIALES 

Actividades 

6. 

7. 

7b. 
8. 

9. 
10. 

Empresas Nacionales de combustibles lfquidos y lubricantes (piza

rras bituminosas). 
Empresas Nacionales de combustibles lfquidos y lubricantes (carbo-

nes). 
Refinerias. 
Participacion o inversiones en empresas de productos nitrogenados 
y fertilizantes en general, que no esten incluidas en el concepto 7. 
Financiamientos para industrias quimicas. 
Financiamientos para incrementar Ia produccion de polvoras y ex-

plosivos de guerra. 

13 INI, <<Notas en relaci6n con Ia creaci6n y desenvolvimiento de este instituto, 

1941>>, Memoria Anual, 1941-1942. 
14 INI, Memoria Anual, 1941-1942. 
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11. Financiamientos para incrementar Ia produccion de celulosa. 
12. Participaciones o inversiones en empresas de fabricacion de fibras 

artificiales. 
13. Empresa Nacional del Caucho. 

Grupo Ill. EMPRESAS (NO MIL/TARES) DE CARACTER 
FUNDAMENTAL 

Actividades 

14. Empresa Nacional de produccion y distribucion de energfa electrica. 
15. Financiamientos para el incremento de Ia Marina Mercante (Buques 

y factorias 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. Financiamientos para incremento de Ia produccion de motores de 
combustion y explosion de todos los tipos, marinos, estacionarios, 
de carros de combate, de transporte ferroviario, auxiliares para Ia 
industria y especial aplicacion agricola, con exclusion de los de trans
porte automovil y aviacion, incluidos en otros apartados. 

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

20. Financiamientos para el incremento de Ia produccion de material 
electrico de todas clases. 

21. Financiamientos para varias industrias de transformacion en estudio. 

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

Actividades 

22. Empresa Nacional de fabricacion de corazas y elementos pesados. 
23. Empresa Nacional de construcciones navales militares. 
24. Financiamientos para industrias aeronauticas incluyendo motores. 
25. Financiamientos para incrementar Ia produccion de material de 

artilleria de todas clases. 
26. Empresa Nacional para Ia fabricacion de carrosde combate. 
27. Empresa Nacional para Ia fabricacion de aparatos e instalaciones de 

direccion de tiro (incluyendo optica). 
28. Financiamientos para Ia fabricacion de aparatos militares de preci

sion. 
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29. 

30. 
31. 
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Financiamientos para la fabricaci6n de aparatos de comunicaciones 

militares (Telegrafia, Telefonfa y otros). 
Empresa Nacional de fabricaci6n de torpedos autom6viles. 
Financiamientos para otras industrias de aplicaci6n militar en estu-
dio, no incluidas en los apartados anteriores. 

Grupo VI. COMUNICACIONES Y OTRAS 

Actividades 

32. 
32a. 
32b. 
32c. 
33. 

Comunicaciones. 
Comunicaciones ferroviarias de interes minero-industrial. 
Comunicaciones aereas (lfneas y servicios de trans porte aereo). 

Telecomunicaciones. 
Varias e improvistas. 

Resulta obvio que el Instituto dispuso desde su fundacion de un 
plan definido de especializacion. La aparente variedad de actividades 
industriales que se enumeran, no debe ocultar sin embargo que la 
mayoria pertenece a solo cuatro sectores: energia, siderometalurgia, 
transformacion y transporte. El INI nacio, por tanto, con una inequi
voca vocacion de especializarse en la provision de bienes industriales 
intermedios (hierro), energia (electricidad) y material de transporte y 
comunicaciones 15 . La amplitud del programa de actividades obedecia 
simplemente al deseo de los fundadores del INI de dejar la puerta 
abierta para que el Instituto pudiese intervenir en cualquier sector 
industrial. En la Memoria correspondiente al ejercicio 1941-42, se 
decia textualmente que no debia ponerse limitacion alguna a la accion 

del nuevo organismo 
16

. 
En 1946, cumplido el primer quinquenio de existencia del Institu-

to, se publico un documento que recoge sus actuaciones basta esa 
fecha y en el que se reiteran como industrias prioritarias las que ya 
figuraban en la primera Memoria; esto es, la elaboracion de hierro. 
acero y metales industriales, la produccion de combustibles liquidos 
y lubrificantes, la produccion de enegia electrica, las tranformaciones 
mecanicas (motores, automoviles, material electrico, construccion na
val) y los transportes (en especial la marina mercante) y las comuni
caciones; a ellas se aiiadian las industrias especiales de caracter mili
tar. Pero es que ademas, en los «Resumenes sobre finalidades y ac
tuacion del Instituto Nacional de Industria», que se publicaban anual-

15 
Suanzes en sus escritos se referia frecuentemente a Ia «trilogia industrializadora, 

compuesta por Hierro, Carbon, Electricidad» producciones que debian ser, por tanto, 
las prioritarias en los proyectos del INI; vease, Suanzes (1943), p. 14. 

16 INI 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 alteracion. Esta es 
Ia mejor prueba de la invariabilidad de la estrategia empresarial del 
Instituto y de Ia persistencia de su diario industrializador; lo unico 
que se modifica, aunque solo parcialmente, son los objetivos iniciales 
de busqueda de «independencia tecnologica» y de «autosuficiencia 
productiva completa». La especializacion productiva y Ia concentra
cion sectorial de las inversiones registradas en las dos primera decadas 
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 
ocasi6n de comprobar, no alteraron sustancialmente Ia estructura sec
torial de las inversiones del holding, ni de su Grupo de Empresas. 

Como es conocido, en 1959 cambi6 la orientaci6n de la politica 
econ6mica, liberalizando el sistema y abriendolo bacia el exterior. En 
1963 el viraje lleg6 a Ia politica industrial, y el rigido marco legislativo 
e intervencionista levantado en 1939 fue sustituido por una normativa 
mas flexible. Por lo que aqui interesa, Ia Ley del I Plan de Desarrollo 
atribuy6 un papel menos beligerante a las empresas publicas y, en 
particular al INI, cuyo programa de inversiones qued6 diluido en el 
plan global de inversiones publicas 17

• Aunque los dos primeros pla
nes de desarrollo no establecieron planes de actuaci6n precisos al 
Instituto, lo cierto es que tampoco modificaron los ya existentes, al 
menos en lo que a su estrategia sectorial se refiere. La decada de 1960 
se caracteriza porque el ritino de crecimiento de las inversiones del 
INI se ralentiza notablemente, pero no porque se le asignen nuevos 
objetivos productivos que cambien Ia estructura sectorial de sus inver
siones. 

De 1970 a 1977 el Instituto registr6 importantes cambios: una re
novaci6n de su funcionamiento interno, una reforma financiera y a 
una reestructuraci6n de su cartera. No obstante, los objetivos y cri
terios que guiaban sus actividades sectoriales nose modificaron. Boa
da, Fernandez Ord6iiez, Antoiianzas y Zunzunegui, que se suceden 
en la Presidencia del organismo, aceptaron y convalidaron el criterio 
de que el INI debia mantener una posicion hegemonica en los sectores 
basicos -mineria, siderurgia, energia electrica, petr6leo y petroqui
mica- por tratarse de actividades estrategicas para el abastecimiento 
industrial del pais 18

• 

. A partir de 1978 Ia formulaci6n de objetivos sectoriales es mas 
imprecisa o, si se prefiere, los criterios de sectorizaci6n que han sido 
Validos basta entonces se difuminan, surgiendo al tiempo nuevos cri-

17 Boyer, (1975), p. 103. 
18 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 redefinicion 
de su politica y de sus actuaciones 19

; de otro, la crisis industrial que 
sacude ala economia espanola 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 reconversion industrial disenados desde el Ministerio de 
Industria 20

. 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
cion de las inversiones del holding y del Grupo acontecen precisa
mente en la ultima decada analizada. Si las transformaciones no son 
mayores, se debe a la fuerza inercial que tiene el propio organismo, 
basta el punto de que, en los ultimos 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 publica industrial en Es
pana ha derivado de una politica deliberada, que buscaba la indus
trializacion a traves de la sustitucion de importaciones. Para compro
bar que la diversificacion sectorial de las empresas publicas industria
les es funcion de una estrategia sustitutiva de importaciones, Myro 
compara, para el periodo 1958-1979, la estructura sectorial de la pro
duccion de las empresas publicas (variable dependiente) y la estruc
tura sectorial de las importaciones (variable independiente). Aunque 
los resultados que se obtienen del amilisis de regresion 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» 21

• Las 
regresiones son poco concluyentes cuando se consideran todos los 
sectores, pero adquieren mayor capacidad explicativa cuando solo se 
consideran los sectores «intermedios>>; asimismo, el periodo mas sig
nificativo es el correspondiente a 1958-1966, mientras que para los 
anos siguientes la capacidad explicativa de las importaciones se reduce 
progresivamente. Ademas, este mismo autor trata de explicar la di
versificacion sectorial de la empresa publica, no solo por la estructura 
sectorial de las importaciones, sino tambien por su propia estructura 
en anos anteriores. Los resultados que se obtienen del analisis de 
regresion mejoran considerablemente, lo que sugiere la importancia 

19 INI, Caracteristicas, d<ltos y perspectivas futuras, pp. 73-92. 
20 Vease, INI, Memoria Anual, aiios 1980-1986. 
21 Myro, (1983), p. 122. 
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que posee la propia estructura de la produccion como variable expli
cativa de Ia especializacion sectorial de las empresas publicas industriales. 

Hemos tratado de comprobar Ia importancia de la inercia en Ia 
determinacion de Ia estructura sectorial de Ia inversion del INI y de 
su Grupo; esto ha exigido estudiar en que medida Ia estructura de las 
inversiones en un ano es funcion, o esta condicionada por Ia estruc
tura existente en anos previos. Para ello realizamos un ejercicio esta
distico simple, estimando un conjunto de regresiones lineales de Ia 
forma, 

E I1 = a + b E I
1

_
1 

en Ia que EI1 es Ia estructura de la inversion en el ano t, y EI
1

_

1 

en 
el ano t-1. Los resultados para distintos periodos se han resumido 
en el cuadro 6. Excepto para el primer periodo, una parte notable de 
Ia composicion sectorial en el ano final se puede explicar por la com
posicion del ano previo seleccionado. Conviene destacar que conside
rada toda Ia etapa (1960-1985), Ia «inercia» se presenta como un fac
tor que determina casi el 40 por 100 de la distribucion sectorial de las 
inversiones del Instituto en el ultimo afio; los coeficientes de deter
minacion son, incluso, mayores para las etapas intermedias. 

Periodos 

1950-1960 

1960-1970 

1970-1980 

1975-1985 

1960-1985 

CUADRO 6 

Ecuaciones estimadas 

EI, = 12,404 + 0,132 EIH 
(1,658) (0,332) 

EI, = 0,093 + 0,0993 Elt-1 
(0,031) (6,061) 

EI, = 7,048 + 0,507 EI,_
1 

(1,695) (2,332) 

EI, = 4,501 + 0,685 EIH 
(0,851) (2,264) 

EI, = 6,586 + 0,539 EIH 
(1,174) (1,735) 

Notas: Las· cifras entre parentesis corresponden al valor del estadistico <<!». 

R2 = 0,02 

R2 = 0,88 

R2 = 0,52 

R2 = 0,51 

R 2 = 0,38 

Para el grupo INI, Ia capacidad explicativa de las regresiones es 
mayor; como puede comprobarse en el cuadro 7, Ia estructura secto
rial de las inversiones en 1986 esta determinada en mas de un 50 por 
100 por el tipo de estructura existente en 1963. EI coeficiente de 
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determinacion es muy superior cuando se relaciona la estructura de 
1975 con la de 1963, o lade 1986 con la correspondiente a 1975; en 
ambos casos, la distribucion sectorial de las inversiones esta notable
mente influenciada por la alcanzada en aiios anteriores. 

El componente inercial es importante, pero obviamente no es el 
unico. La parte que no explica la inercia en los cuadros 6 y 7, es la 
que corresponde precisamente a la influencia de la polltica industrial 
del Instituto, y a otras «circunstancias» (por ejemplo, operaciones de 
salvamento). Asi, los resultados poco significativos para 1950-1960 se 
entienden porque durante ese periodo el INI continuaba en su fase 
formativa; como ya se ha dicho, la gran diferencia entre 1950 y 1960 
la marca ENSIDESA. En la decada siguiente no bubo ninguna varia
cion de estrategia sectorial y las «circunstancias», como la creacion de 
HUNOSA, ejercieron una escasa influencia. En cuanto al decenio 
1970-1980, las variaciones en la polltica industrial fueron mayores y 
tambien se dejo sentir la influencia de importantes «Operaciones de 
salvamento>>, en particular la absorcion de los grandes astilleros y 
otras empresas en el sector de transformacion. No obstante, como ya 
advirtiera Myro, los salvamentos de empresas no han ejercido una 
influencia decisiva en la especializacion sectorial del INI; esta ha sido 
mas bien el fruto de una polltica industrial deliberada y de la propia 

inercia del Grupo. 

CUADRO 7 

Periodos 
Ecuaciones estimadas 

1963-1986 El
1 

= -2,106 + 1,294 El1-1 

( -0,575) (3,992) 
El

1 
= 0,462 + 0,935 El1-1 

(0,340) (7 ,783) 
El

1 
= -3,660 + 1,511 El1_ 1 

( -1 ,541) (7 ,292) 

R2 = 0,570 

R2 = 0,835 
1963-1975 

R2 = 0,816 
1975-1986 

Notas: Las cifras entre pan!ntesis correspondeD al valor estadistico «t>>. 

5. Conclusion 

El estudio realizado en las secciones anteriores ha puesto de relie
ve que la inversion total del INI en estos ultimos cuarenta aiios ha 
registrado un aumento continuo pero muy distinto segun los periodos 
considerados. Las. primeras dos decadas fueron, con gran diferencia, 
las de mayor crecimiento; entre 1941 y 1960 el Instituto alcanzo su 
mayor desarrollo y se convirtio en protagonista esencial del proceso 
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de industrializacion. En los decenios siguientes Ia inversion que el 
Estado canaliza a traves del lnstituto se redujo notablmente y este 
perdio su anterior significacion. Asimismo, y reflejando cambios pro
fundos en las formas de financiacion del organismo, Ia inversion 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 Ia forma de «Creditos y pn!stamos»; y de 1975 a 1985 
se reanudaron las aportaciones directas de capital. 

Nuestro trabajo tambien muestra que Ia inversion del INI presenta 
una elevada concentracion sectorial. Los datos de los cuadros 4 y 5 y 
los valores de los indices de similitud sugieren, ademas, que en estas 
cuatro decadas analizadas no han ocurrido alteraciones drasticas en Ia 
estructura sectorial de las inversiones; Ia especializacion sectorial ini
cial se ha mantenido, aunque se han presentado algunos cambios de 
importancia, como el traspaso de las empresas de petroleo, petroqui
mica y gas del INH. Por otra parte, las transformaciones mas signifi
cativas en Ia composicion sectorial de las inversiones del Instituto han 
tenido Iugar en Ia ultima decada, cuando el organismo ha experimen
tado los avatares de Ia crisis economica y de Ia posterior reconversion 
industrial. Finalmente hemos comprobado que Ia especializacion sec
torial del INI ha resultado de dos argumentos. El primero, Ia politica 
industrial llevada a cabo por el propio holding, que desde su creaci6n 
ha buscado deliberamente especializarse en sectores basicos ( energia, 
transportes y comunicaciones, siderurgia, y ramas de Ia industria de 
bienes de equipo relacionadas con Ia defensa). Esta orientacion se ha 
mantenido invariable basta el ultimo lustro, aunque Ia propia polltica 
industrial espanola haya ido variando desde Ia de autarquia extrema, 
de principios de los aiios cuarenta, basta Ia apertura e integracion en 
los mercados internacionales de Ia actualidad. El segundo argumento 
consiste en que Ia especializacion del Instituto tambien es hija de Ia 
«inercia»; las inversiones de los primeros tiempos han condicionado 
fuertemente Ia estructura sectorial del INI en las siguientes decadas. 
Asi pues, « politica industrial» e «inercia» explican en buena medida 
Ia alta especializacion productiva del Instituto y de su Grupo de Empre
sas. 
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Capitulo 6 
CRECIMIENTO ECONOMICO Y CAMBIO 
ESTRUCTURAL (1951-1975) 

JOSE LUIS GARCIA DELGADO * 

1. Introducci6n 

Todavia es escaso el caudal de investigaci6n que atrae el franquismo 
entre los historiadores de Ia economia espanola contemponinea; y no 
parece que Ia proximidad temporal o las dificultades de documenta
ci6n sean razones determinantes: en Ia 6rbita de Ia historia politica 
-y, muy particularmente, en el plano de las relaciones diplomati
cas-, aun siendo iguales o mayores esos condicionamientos, el flujo 
de trabajos crece sin pausa 1

. Ocurre tambien que las obras recientes 
de historia general sobre dicho regimen, solo insuficiente 0 descuida
damente abordan los temas econ6micos 2 • El resultado, en definitiva, 
es el muy Iento avance en el conocimiento de Ia economia espanola 
de los decenios centrales del siglo XX, siendo incluso hoy por hoy mas 
parsimonioso el ritmo en el analisis de los anos cincuenta y sesenta 
que en el estudio de Ia inmediata postguerra 3 . 

1 

Estos son algunos de los ultimos titulos aparecidos: Espadas Burgos (1987); Sua
rez Fernandez (1987); Delgado G6mez-Escalonilla (1988); Florentino Portero (1989); 
Cava Mesa (1989). tina presentaci6n critica ~e dicho panorama bibliografico Ia ofrece 
Roberto Mesa (1989), p. I. 

2 

Pueden citarse, a tftulo de ejemplo, dos que han obtenido cierta difusi6n: Stanley 
G. Payne (1987) y Javier Tussell (1988). En Ia obra de Payne el contraste entre Ia 
deficientisima informaci6n bibliografica en temas econ6micos y Ia muy amplia docu
mentaci6n en temas politicos y sociales, en general, es especialmente llamativo. 3 

Dos titulO's aun recientes en los que se abordan aspectos relevantes de Ia economia 
espanola del decenio de 1940, son los de Carme Molinero i Pere Ysas (1985) y Garcia 
Delgado (1989), en particular I («Autarquia e industrializaci6n: tres estudios>>) y II 
( «Sobre Ia politica agraria y Ia Espana campesina>> ). 

• Universidad Complutense. 
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Por ello, quiza no sea ocioso volver con estas paginas a subrayar 
el interes que presenta Ia trayectoria de Ia economia espanola durante 
el franquismo, en particular, desde el comienzo de Ia decada de 1950. 
Retomare para hacerlo las notas de que me he servido en alguna 
ocasi6n precedente 4 , si bien incorporare matices nuevos en varios 
pasajes -por ejemplo, en lo relativo a Ia «gradualidad» de los dife
rentes pasos liberalizadores de Ia politica econ6mica en Ia decada de 
195~ y anadire, a modo de epilogo, una reflexi6n sobre el ambiva
lente legado que Ia Espana de Ia transici6n politica de Ia segunda 
mitad de los anos setenta recibe de Ia evoluci6n econ6mica durante 
los decenios precedentes, cuyo diferenciado perfiles objeto de los dos 
siguientes epigrafes. 

2. Los aiios cincuenta: un decenio bisagra 

Frente a Ia imagen que globalmente exhibe Ia economia espanola 
durante Ia Segunda Guerra Mundial y, todavia en parte, a lo largo 
de Ia segunda mitad de los anos cuarenta, dominada toda ella por Ia 
penuria, el aislamiento y un intervencionismo extremo 

5
, 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 espanola 
registrara en los tres ultimos lustros de ese regimen. Sin duda, tam
bien en toda Europa occidental los <~plateados» cincuenta tienen un 
caracter de transici6n entre Ia etapa de los anos de la. reconstrucci6n 
(1945-1951 6 1952) y los «dorados» sesenta, 6

, con crecimiento impor
tante de Ia producci6n y el empleo, gradual recuperaci6n de las ba
lanzas de pagos, paulatina acumulaci6n de divisas y pasos decididos 
en la liberalizaci6n comercial y cambiaria bacia el final del decenio. 
En ese escenario, el movimiento de Ia economia espanola sera menos 
agil 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 mas apreciable ritmo de crecimiento 
de la economia espanola entre 1951 y 1958, ambos anos incluidos; por 
otro, el cambio en Ia orientaci6n fundamental de Ia politica econ6mi
ca, un cambio que acabara siendo, al final de Ia decada, tan «profun
do» como «larga y costosamente trabajado» 7

. 

4 J. L. Garcia Delgado (1987), pp. 164 a 189. 
5 Garcia Delgado (1987), pp. 165-177. Entre los recientes, cabe citar Ia excelente 

radiografia de Ia economia --en particular, de Ia industria- espanola en Ia posguerra 
que se contiene en Albert Carreras (1988), pp. 147-160. 

6 Sigo Ia 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 econ6mico, los calculos y esti
maciones mas depurados hoy disponibles son coincidentemente expre
sivos del renovado aliento de Ia economia espanola en el decenio de 
1950. En promedios quinquenales, el Iodice de la Producci6n 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 este 
y a pesar de que en 1959 y 1960, como consecuencia de las medidas 
estabilizadoras, dicho indicador este pnicticamente inmovilizado en el 
valor alcanzado al final de 1958 8

: de hecho, el IPI espanol de este 
ano 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
ci6n de materias primas, como luego se repetira-, tambien es cierto 
que el total Producto Interior Bruto registra una tasa media de cre
cimiento anual del orden del 5 por ciento durante Ia decada, y que Ia 
renta real por habitante pasa, medida en d6lares USA de 1970, de 
694 en 1950 a 1.042 al terminar ese decenio. Con todo, lo que mas 
me importa resenar es que, a diferencia de lo que ha ocurrido durante 
los anos de reconstrucci6n de la posguerra mundial, con rezagamiento 
de nuestro pais, ahora, en el decenio de 1950, Espana sigue de ma
nera muy uniforme Ia pauta de otros paises europeos, muy particu
larmente los del Sur de Europa. La comparaci6n de los respectivos 
indices de producci6n industrial es bien elocuente: de 1950 a 1958 
-para dejar fuera 1959, cuya segunda parte es de severa estabiliza
ci6n en Espana- el IPI espanol 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 homogeneo, a Ia cabeza, junto con 
las dos Alemanias, del crecimiento industrial europeo durante esos 
anos, a distancia de Francia (multiplica el valor de su indice por 1,6) 
y lejos del Reino Unido y de Belgica (que lo multiplican tan solo por 
1,2). 

Atenci6n, pues, a este comportamiento similar de cuatro paises 
mediterraneos, en los que, por encima de diferencias institucionales, 
ya se apunta en los anos cincuenta el papel vital que en su mas re
ciente desarrollo, tardio pero intenso, juega el conjunto de las rela
ciones exteriores: transacciones comerciales, remesas de emigrantes, 
flujos de capital y divisas por turismo 9

• Si para otras fases de Ia 

8 Albert Carreras (1984a), pp. 127 a 157, y (1984b), pp. 112 y 113. Y del mismo 
autor (1989), pp. 169 a 248 y 533 a 588. Los datos que se ofrecen en las Iinas siguientes 
del texto se reproducen del trabajo citado en Ia nota 4. 

9 John Pinder (1980), pp. 335 a 387: 

\ 
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industrializacion Ia comparacion de Espana con los paises del Sur de 
Europa es pertinente -lo que no implica de modo necesario un unico 
«modelo Iatino» de desarrollo-, durante esta segunda etapa del fran
quismo que se esta considerando tiene especial inten!s, ya que pone 
de manifiesto Ia marcadisima sensibilidad de Ia economia espanola a 
los estfmulos que provienen del exterior -una «economia agradeci
da», podria decirse coloquialmente- y su «vocacion mediterranea» 
en el concierto de Ia industrializacion europea, dada Ia similitud de 
las tasas de expansion y de los factores determinantes de Ia misma. 

Esa acentuada receptividad con respecto al mercado internacional 
es tanto mas apreciable al considerar, por un lado, que el grado de 
apertura de Ia economia espanola es en los cincuenta notoriamente 
mas reducido que el de ltalia o Francia, por solo citar dos ejemplos 
significativos 10

; y al tener en cuenta, por otro, que los pasos apertu
ristas de Ia politica economica espanola durante los cincuenta, en Ia 

· linea de aproximacion a una liberalizacion de intercambios y a una 
.situacion 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 Ia 
capacidad de aprovechamiento de los reclamos exteriores por parte 
de Ia economia espanola, 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 Ia historia del franquismo -y no solo desde Ia perspectiva 
economica- es el de 1950. El primero es el caracter de atenuacion 
que tiene respecto a Ia rigidez anterior de Ia opcion autarquica y de 
intervencionismo economico. Se ha dicho con relacion a las medidas 
de 1959, pero es tambien atribuible a los pasos previos que se suceden 
desde 1951: Ia verdadera trascendencia de Ia politica de liberalizacion 
economica 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 obstaculos que elimino» 11 . Los impe
dimentos se derivaban de Ia falta de futuro de Ia 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 discriminacion; y los obstaculos al desarrollo de las 
fuerzas productivas provenian principalmente de un generalizado y 
prodijo intervencionismo, que tenia cada vez menos sentido en una 

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

11 Luis M. Linde (1980), p. 251. 
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Europa que veia incluso condicionada Ia ayuda del Plan Marshall a 
Ia reduccion de practicas de ese genero y del proteccionismo, en ge
neral. Es, pues, en el desbloqueo, en Ia «liberacion de posibilidades 
latentes» de Ia economia espanola donde reside Ia 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 formula, coloquial pero muy certera 12

. 

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 terminos: acabara dibujandose al 
final del decenio un cierto escalonamiento en Ia politica economica 
liberalizadora, pero cada uno de los peldanos tiene una altura dife
rente y los rellanos separadores tienen tambien distinta extension. 
Cuando se habla, en consecuencia, de «gradual alivio>> de algunos de 
los mas graves estrangulamientos de Ia etapa anterior 13

, no hay que 
pensar en una estrategia unica, ejecutada en pasos sucesivos; mas 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 Ia politica economica. Los 
sucesivos intentos de apertura economica en Ia Espana de sucesivos 
intentos de apertura economica en Ia Espana de los anos cincuenta 
tendran que enfrentarse, en definitiva, a las resistencias que opone 
«el reducto de Ia ciudadela economica del franquismo» 14

; basta el 
punto que Ia .mantenida tension entre medidas a favor y en contra de 
Ia liberalizacion, entre amagos aperturistas y reacciones involucionis
tas, acaba constituyendo uno de los rasgos mas distintivos de toda Ia 
decada. Un «forcejeo» 15 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 ultimo reproducido del 
volumen colectivo Espana, Perspectiva 1969, Madrid, 1970). 

13 La expresi6n entrecomillada, que yo mismo he utilizado en otras ocasiones, Ia 
tomo de Josep Fontana y Jordi Nadal (1980), p. 147. 

14 Enrique Fuentes Quintana (1987), p. 47. Con los parrafos que anteceden trato 
de expresar con nitidez mis puntos de vista respecto a Ia dialectica de los virajes de Ia 
politica econ6mica espanola durante el decenio de 1950, prop6sito de clarificaci6n 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 Ia nota 4. 

15 J. Ros Hombravella (1977), p. 53. 

\ 
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su conjunto, consiguen un mayor enlace o ensamblaje de Espana con 
el mercado internacional. 

Los factores causales, el contenido y el alcance de cada uno de 
esos pasajes de Ia politica economica 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 16
, se ha tendido a subestimar el primero 

de esos hitos, el que se situa en los compases iniciales de Ia decada. 
Sin duda, las medidas de apertura economica exterior y de liberaliza
cion interior no son entonces especialmente llamativas, salvo el fin de 
racionamiento de alimentos, ni tienen, esto es evidente, el grado de 
firmeza y cohesion de las que se adoptanin en el tramo final del 
decenio; pero Ia concurrencia de acontecimientos politicos y econo
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 espanolas es, en esta ocasion 
de modo muy especial, determinante de los cambios interiores. «Fue
ron los acontecimientos mundiales, y no Ia legislacion de Franco, lo 
que provoco finalmente Ia entrada de Espana en el concierto de las 
naciones» 

17
, se ha dicho con razon. Tanto en el escenario militar y 

politico ( agudizacion de Ia guerra fria, politica de bloques y Guerra 
de Corea), como en el economico (con avances en el proceso de 
cooperacion y una fuerte expansion generalizada), los sucesos exte
riores son, en efecto, propicios para asegurar Ia perdurabilidad del 
regimen franquista y para impulsar el crecimiento de Ia economia 
espanola, precisamente cuando al fracaso de Ia via autarquica se ana
den los primeros movimientos huelguisticos y de protesta ciudadana 
importantes desde Ia terminacion de Ia Guerra Civil (en Barcelona, 
Pais Vasco y Madrid, entre marzo y mayo de 1951). No es extrano 
que alguien bien situado para poder calibrar Ia importancia de todo 
ello, Martin Artajo, a Ia sazon ministro de Asuntos Exteriores, anote 
en Ia primavera de ese ano que «el momento es bueno para abrir una 
nueva etapa» 18

. 

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

16 
A. Vinas, J. Vinuela, 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. 

17 Richard Herr (1977), p. 342. 
18 Citado por Javier Tussell (1984), p. 221. 
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1951, el cambio de Gobierno y, al comienzo del otono de 1953, Ia 
firma de los acuerdos entre Espana y los Estados Unidos. El primero, 
tanto por alguna baja (Suanzes), como por algunas incorporaciones 
(Gomez de Llano, Cavestany y Arburua, este ultimo titular del Mi
nisterio de Comercio, que entonces se desglosa, hecho significativo, 
del de Industria), anticipa desde el momento en que se produce Io 
que no tardara en ponerse de manifiesto palmariamente: «los caute
losos prim eros pasos de una nueva politica economica» 19

, que pugna, 
repitase otra vez, tanto o mas que por introducir criterios nuevos de 
gestion economica en el ambito del sector publico y en Ia empresa 
privada, por eliminar las trabas que entorpecen Ia actividad produc
tiva en nombre de Ia proteccion y del intervencionismo. Por su parte, 
los acuerdos con los Estados Unidos, firmados por un regimen que 
basta entonces habia demostrado una «desconfianza casi alergica ba
cia cualquier relacion con el exterior» 20

, implican, de hecho, el «pri
mer paso» resuelto para romper Ia polftica de aisla~iento prevalecien
te desde 1939 21, sin desconocer las recomendaciones expresas que en 
los propios convenios se contienen a favor de Ia estabilidad monetaria 
y financiera y de Ia flexibilizacion de los controles del mercado inte
rior y exterior' 22

• 

Y cabe discutir el detalle de Ia cuantia de Ia «ayuda americana» 
que en virtud de los Acuerdos de Madrid recibe Ia economia espano
la 23

, pero no se podra negar su oportunidad -<<riega a Espana como 
al agua en tierra sedienta», ha escrito Sarda 24

-, ni su alcance para 
permitir importaciones de bienes de consumo, materias primas indis
pensables a Ia industria y bienes de inversion que permiten una parcial 
modernizacion de los equipos productivos. Y se podra matizar Ia sig
nificacion de los cambios personales e institucionales efectuados en Ia 
administracion economica, pero no se puede ignorar el giro que poco 
a poco se da a partir de entonces al timon de Ia politica economica 
espanola, senaladamente en las relaciones comerciales exteriores, en 
Ia regulacion del mercado interior y en el ambito de una politica 
agraria que desde Ia Guerra Civil se habia reducido a mera «politica 

19 Raymond Carr (1984), p. 687. 
20 M. Navarro Rubio (1976), p. 176. 
21 Juan Sarda Dexeus (1970), p. 461. Este trabajo de Sarda se ha reeditado recien

temente en el tomo Escritos (1948-1980), pp. 287 a 344. Aqui se cita siempre Ia obra 
consignada en primer Iugar. 

22 El texto de los convenios firmados en Madrid el 26 de septiembre de 1953 se 
reproduce en Ildefonso Cuesta Garrig6s (1955), precedidos por un breve estudio en 
donde el punto que nosotros destacamos se anota en Ia p. 38. Sobre el tema, vease 
Angel Vinas (1981). 

23 Ram6n Tamames (1973), pp. 460 a 464. 
24 Joan Sarda Dexeus (1973), p. 10. 
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de suministros» 25• No se debe rebajar, en suma, Ia importancia que 
todas esas circunstancias coincidentes tienen para, al despejar incer
tidumbres, mejorar las expectativas empresariales, lo que se refleja 
en Ia recuperacion de Ia inversion privada tras largos anos de atonia, 
y para dinamizar el proceso productivo interno a traves de un aumen
to de las importaciones. 

Como tampoco debe pasarse por alto Ia exteriorizacion de ciertas 
agudas contradicciones que todo ello genera. En particular, Ia recu
peracion de Ia demanda interna se traduce inevitablemente en mayo
res requerimientos de compras en el exterior, dada Ia fortisima pro
pension a importar de Ia economia espanola; necesidades crecientes 
de importacion que se enfrentan con Ia limitada capacidad de cober
tura de unas exportaciones reducidas, poco diversificadas y que so
portan el castigo de un tipo de cambio arbitrario de Ia peseta, que a 
su vez prima Ia importacion y estimula Ia salida de capitales y el 
endeudamiento co_n el resto del mundo 26

• Un efecto «autofagico» 
-por emplear una expresion ya consagrada en Ia literatura sobre Ia 
economia de esa epoca 27

- se produce aside 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 Ia altura de finales de 1953, cuando las tensiones inflacionistas 
apunten el termino de un bienio inicial de relativa estabilidad, se 
formule desde dentro del propio sistema una meditada critica de «Ia 
ineficacia del intervencionismo arbitrario imperante», cuestionandose 
abiertamente Ia virtualidad del modelo autarquico: me refiero a Ia que 
hace Manuel de Torres bajo el titulo La coordinaci6n de Ia politica 
econ6mica en Espana, en Ia que se ha visto «un formidable alegato 
contra las incoherencias e incompatibilidades entre fines y medios de 
Ia politica economica existente ... » 28

• E igualmente no resulta casual 
que cada vez con mayor frecuencia, amplitud e 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 solo 
responde a una relajacion de ciertos controles represivos, sino tam-

25 J. Fontana y J. Nadal (1980), p. 139. Para lo concerniente a Ia polftica agraria, 
vease especialmente Carlos Barciela L6pez (1985), pp. 285 a 316. 

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

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

28 E. Fuentes Quintana (1984), p. 27. El texto al que se hace referenda esta reco
gido en Manuel de Torres (1961), cap. II, pp. 53 a 89 yen M. de Torres (1990), Cap. 
VII, pp. 151 a 192. 
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bien, insisto, al desenmascaramiento que el propio proceso de creci
miento provoca de graves estrangulamientos inherentes al funciona
miento del sistema, multiplicando al tiempo los factores de disension 
cultural y politica. 

La propia situacion interior, neutralizado el impulso de partida, 
esterilizados en buena medida los efectos positivos de Ia concurrencia 
inicial de condiciones favorables y de un mas correcto manejo de 
determinados instrumentos de Ia politica economica, requeria peren
toriamente tambien, mediado el decenio, una nueva rectificacion. 
Cuando Ia inflacion, avivada por los demagogicos aumentos salariales 
decretados en 1956, alcance un punto critico, dejando al descubierto 
Ia inoperancia y Ia tosquedad del intento de mantener «una estabili
dad ficticia con toda suerte de controles y reglamentaciones directas», 
abandonados los instrumentos propios de Ia politica monetaria y fi
nanciera 

29
; y cuando Ia proliferacion de «cambios diferenciales» al 

, comercio exterior ---ese «complicado artilugio, sin sentido coherente 
y, ademas, sujeto a continuas alteraciones» como lo ha caracterizado 
Sarda 

30
- agrave sobremanera el caos en el establecimiento de los 

costes de produccion, Ia nueva ronda de medidas correctoras no podra 
demorarse mas. 

En el segundo fragmento del capitulo que ahora nos ocupa: el que 
abarca las primeras actuaciones del Gobierno formado en febrero de 
1957, coincidiendo con el brillante mom en to de intensificacion de in
terdependencias economicas y de multiplicacion de intercambios y es
fuerzos integradores que los paises occidentales viven entonces: el 
Tratado de Roma constitutivo de Ia Comunidad Economica Europea 
se firma en marzo de 1957, y a finales de 1958 se acuerda Ia conver
sion de distintas divisas europeas, decision que en cierta forma repre
senta Ia culminacion del orden economico internacional de signo li
beral auspiciado por Estados Unidos desde Ia terminacion de Ia Se
gunda Guerra Mundial. La «pre-estabilizaciom> -termino convenido 
para designar ese conjunto inicial de medidas de Ia politica economica 

. del nuevo gobierno orientadas a conseguir Ia estabilidad interna y Ia 
globalizacion del comercio exterior, a Ia vez que una mas afectiva 
flexibilizacion de las regulaciones de los mercados internos- encuen
tra tambien asi en Ia situacion internacional su mejor aliado, su ele
mento precipitante; maxime ante las reticencias que dentro siguen 
manifestandose, comenzando por las expresadas obstinadamente por 
el propio Franco: no sin cierta soma el ministro de Comercio sosten
dra, por eso, que «Ia estabilizacion hay que hacerla en Espana desde 

29 
J. Sarda (1970), p. 463, y tambien, J. Ros Hombravella (1977), pp. 26 y ss 

30 J. Sarda (1970), p. 465. 
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el extranjero» 31 . Que deba esperarse basta el verano de 1959 para 
que el ensayo general de 1957 y 1958 se convierta finalmente en un 
estreno exitoso, quiza puede deberse ala timidez y moderacion de lo 
entonces intentado; pero en el camino de la liberalizacion economica 
interior y exterior la suerte estaba echada ya al compas 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 liberalizacion economica 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 -en los ter
minos textuales de Memorandum aprobado el 30 de junio y dirigido 
por el Gobierno espanol al FMI y a la OECE-<<dar una nueva di
reccion a la politica economica, a fin de alinear la economia espanola 
con los paises del mundo occidental y liberarla de intervenciones he
redadas del paso que no corresponden a las necesidades de la situa
cion actual». Con una economia asomada ya de modo inequivoco «al 
borde del abismo» -virtual suspension de pagos exteriores por parte 
del Instituto Espaftol de Moneda Extranjera y amenaza de corte de 
importaciones vitales 32-, el «sentido de supervivencia» 

33 
y no, des

de luego, ninguna facultad anticipativa, impone sus exigencias aun a 
costa de la desnaturalizacion de los postulados originarios y de los 
propositos fundacionales del regimen. «Las dificultades de la situa
cion», en otras palabras, obligan finalmente al gobierno a aceptar «las 
nuevas ideas» 34. Y la firmeza y radicalidad de las decisiones entonces 
adoptadas, la complementariedad de distintas y numerosas medidas, 
su oportuno calendario, asi como la inmediata manifestacion 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 diseflo 
tecnico del Plan de estabilizacion y liberalizacion -en parte debido 
al asesoramiento de misiones y expertos de organismo internaciona
les, y en parte resultado del trabajo de las primeras promociones de 
altos funcionarios de la Administracion espanola con buena formaci6n 

31 Citado en E. Fuentes Quintana (1987), como el <<axioma Ullastres», p. 46, y 

tambien en (1984) p. 30. 
En otra ocasi6n considerara Ullastres a los movimientos integracionistas europeos 

y a Ia declaraci6n de convertibilidad de varios paises a finales de 1958 como <<el cata
lizador>> de las medidas estabilizadoras y liberalizadoras del verano de 1959 en Espana: 
Alberto Ullastres Calvo (1975), p. 72. A Ia opacidad de Franco en relaci6n con los 
temas econ6micos me he referido en el trabajo Garcia Delgado (1986), p. 191. 

32 J. Sarda (1970), pp. 462 y 470. 
33 E. Fuentes Quintana (1984), p. 37. 
34 

J. Sarda (1973), p. 13. Citado tambien porE. Fuentes Quintana (1987), p. 45. 
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economica, cuyo trabajo alienta e inspira Joan Sarda, director del 
Servicio de Estudios del Banco de Espana desde 1956 «por casualidad 
afortunada», como se ha escrito con razon 35-, debe destacarse su 
mas hondo significado de marcar, con una determinacion antes ine
xistente, un rumbo diferente para Ia economia espanola. El derrotero 
que senalan la normalizacion de las relaciones internas de costes y 
precios, el recorte de las facultades discrecionales de un intervencio
nismo todavia generalizado y la apertura exterior. Dicho con rotun
didad, «el Plan de Estabilizacion implico el reconocimiento de que las 
posibilidades de desarrollo del pais dentro de los esquemas caracte
risticos de Ia etapa de autarquia estaban agotados; y abri6 las puertas 
a una fase de incorporacion de nuevas formas de produccion y de 

, vida ... » 36
• 

No es mi intencion, repito, poner en duda Ia trascendencia de ese 
episodio final del decenio de los anos cincuenta, que es ciertamente 
«cierre de toda una epoca y umbra! de otra» 37

, un sal to en Ia politica 
economica de «importancia cualitativa capaz de definir una nueva eta
pa» 38. Lo que persigo es recordar que 1959 no es un ano aislado, ni 
lo que en el acontece -por encima de su valor simbolico en lo eco
n6mico yen lo politico: comienza el ano con Ia inauguracion del Valle 
de los Caidos y termina con Ia visita de Eisenhower a Madrid- algo 
singular sin antecedente alguno (dentro y fuera de nuestras fronteras: 
tengase presente, por cierto, los planes de estabilizacion que se apli
can en ltalia yen Francia en los dos anos inmediatamente anteriores). 
Mi proposito es, con otras pal a bras, realzar el inten!s de los pasos 
previos que se suceden desde el comienzo del decenio y Ia muy no
table importancia que tiene todo el desde Ia perspectiva de Ia madu
racion del proceso de industrializacion en Ia Espana del siglo xx. Pien
sese no solo en Ia aceleracion del crecimiento industrial que ya se ha 
senalado, sino tambien en toda una suerte de concatenaciones: el fin 
de Ia vieja sumision de Ia industria a las fluctuaciones de Ia actividad 
agraria, al sobrepasar el valor anadido bruto industrial al agrario y al 
desligarse Ia evolucion de los precios del calendario y el volumen de 
las cosechas; los avances en Ia sustitucion de importaciones industria
les, que es un hecho caracteristico, como ha recordado Carreras re
tomando las conclusiones de Donges, no de Ia primera decada de Ia 

35 E. Fuentes Quintana (1987), p. 41 y tambien (1984), pp. 25 a 29, especialmente. 
Sobre el asesoramiento internacional deben consultarse dos trabajos de Joaquin Muns 
(1984), pp. 57 y 58 en especial y, con miis amplitud, de este mismo autor (1986), pp. 19 
a 52, en particular. 

36 Luis A. Rojo (1975), p. 169. 
37 J. Ros Hombravella y otros (1978) (1939-59), vol. 2, p. 284. 
38 E. Fuentes Quintana (1987), p. 43. 

\ 



148 
Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

posguerra, sino de la segunda 39 ; los fuertes incrementos y las modi
ficaciones en la composici6n de la demanda energetica; la recupera
ci6n por parte de la industria, despues del parentesis de los anos 
cuarenta, de una relaci6n de intercambio favorable para sus produc
tos en detrimento de la agricultura, al compas del movimiento en una 
direcci6n similar de los precios mundiales; el auge de la emigraci6n 
rural y, paralelamente, el a vance del proceso de urbanizaci6n ( el cre
cimiento de Madrid es especialmente rapido 40

); la creciente incorpo
raci6n de la mujer al mercado de trabajo; el progreso en la moder
nizaci6n demografica; y, sin intentar que la relaci6n sea exbaustiva, 
la ampliaci6n de una burguesia industrial y financiera que apuesta, 
con mayor o menor resoluci6n, con mas o menos beligerancia, contra 
el eventual mantenimiento de una politica de industrializaci6n autar-

quica 41
. 

Sin la brillantez de la decada siguiente, los anos cincuenta consti-
tuyen, en suma, un capitulo de importancia dificilmente exagerable; 
y s6lo considerandolo unitariamente y en relaci6n siempre con Ia evo
luci6n de los paises occidentales, se bace inteligible Ia operaci6n es
tabilizadora y liberalizadora de 1959 como algo mas que una provin
dencial coincidencia de circunstancias o una improvisada receta salva-

dora. 

3. Los afios sesenta y primeros setenta 

Con el inicio del decenio de 1960 se abre, en todo caso, otra etapa 
de Ia economia espanola, que se extiende basta los primeros setenta 
para desembocar en ese singular cruce bist6rico que provoca Ia simul
taneidad de dos sucesos capitales: el final del largo ciclo de prosperi
dad de los paises desarrollados, y Ia crisis ultima de Ia dictadura fran
quista en una apretada secuencia cuyo plano inicial recoge Ia muerte 
de Carrero Blanco en diciembre de 1973. Aqui se quiere ofrecer, 
primero, un apunte conciso de los factores determinantes del creci
miento econ6mico del periodo y, despues, unas breves notas ace rca 
de Ia magnitud de dicba expansi6n en terminos absolutos y compara
dos, asi como de sus principales manifestaciones sectoriales. 

Por lo que se refiere al primer punto, me parece que tiene interes 
senalar, en Ia linea de lo expuesto anteriromente, c6mo Ia economia 

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

p. 145. 
40 Me he extendido sobre este punto en Garcia Delgado (1990). 
41 Expresiones elocuentes de esa actitud las ofrece, por ejemplo, el Circulo de 

Economia (1983). 
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espanola, tras las medidas de 1959, muestra una vez mas su extraor
dinaria capacidad de aprovecbamiento de las favorables condiciones 
del mercado internacional. Facilidad para asimilar impactos positivos 
exteriores que durante los anos sesenta se traduce en Ia ganancia de 
importantisimos margenes de productividad antes desaprovecbados 
por las limitaciones que imponia -plenamente en los cuarenta y aun 
apreciablemente en el decenio de 1950- Ia politica de aislamiento 
autarquico y de rigidez intervencionista. El proceso de fuerte acumu
laci6n y mas que notable crecimiento de Ia economia espanola entre 
1961 y 1973-1974 tiene, en consecuencia, mucbo de parcial recupera
ci6n de oportunidades anteriormente perdidas. Las oportunidades que 
desde el comienzo de los anos cincuenta brindaban combinadamente, 
en el marco de los paises de Ia OCDE, diversos factores: energia 
barata en terminos absolutos y crecientemente barata en terminos 
relativos; favorables precios relativos tambien de las materias primas 
y de los alimentos; financiaci6n exterior nutrida de transferencias de 
emigrantes, divisas de turismo y entradas de capital; facil adquisici6n 
en un mercado internacional expansivo de Ia tecnologia y de los pro
ductos necesarios para secundar los cambios que el propio crecimiento 
va imponiendo en los patrones dominantes de Ia demanda; y abun
dantes disponibilidades de mano de obra (las dos grandes reservas 
formadas por Ia poblaci6n agraria y Ia poblaci6n femenina potencial
mente activa), con Ia valvula de seguridad adicional de Ia desviaci6n 
bacia mercados laborales extranjeros de Ia 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 econ6-
micamente estrategicos» 42

, bacen posible un intenso desarrollo que 
modifica Ia funci6n de producci6n de Ia economia espanola, por el 
cambio de intensidad en el uso de factores, y transforma radicalmente 
los habitos de consumo y de comportamiento, en general. Es mas, 
esos resultados, con ser sobresalientes en mucbos conceptos, pudieron 
baber sido aun mejores de no baberse bloqueado en cierta medida, 
despues de transcurrido el primer tercio del decenio de 1960, Ia po
litica de flexibilizaci6n y liberalizaci6n emprendida con vigor notable 
a mediados de 1959. 

He aqui una cuesti6n ciertamente no baladi. El impetu inicial en 
la aplicaci6n de medidas en ese sentido -pasando en los meses finales 
de 1959 de lo que previamente ba sido en algunos casos s6lo un tac
tico vaciado de competencias de instancias y organismos intervento
res, a una resuelta supresi6n de trabas institucionales y a Ia afirmativa 

42 M. de Torres (1956). •u 
~

~ 
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delimitacion de margenes mas amplios de libertad 
43

- no solo no 
progresa de modo continuo y se afianza a lo largo de los anos sesenta, 
sino que se reduce y se frena. Con el doble resultado de mermar las 
posibilidades que una mas decidida politica de liberalizacion interior 
y exterior ofrecia para un fuerte crecimiento mantenido y equilibrado, 
y de introducir elementos distorsionadores que revelaran toda su car
ga de disfuncionalidad e ineficiencia al generalizarse posteriormente 
la crisis economica de los anos setenta. 

En todo caso, «los ataques sucesivos» a lo que el plan de 1959 
tenia de mas innovador -<<la definicion de un sistema de economia 
de mercado par el proceso de liberalizacion» 44

- convierten el itine
rario de la politica econ6mica de los sesenta no en un avance soste
nido bacia los objetivos inicialmente declarados, sino en una trayec
toria zigzagueante e irregular, inca paz de sobrepasar ciertos Hmites. 
Dicbo de otra forma: las presiones involucionistas se bacen pronto 
patentes, tanto en el flanco de los intercambios en el exterior --donde 
el Arancel de 1960 y sus multiples modificaciones posteriores reafir
man tempranamente un proteccionismo muy elevado y poco coordi
nado, creando espacios discriminatorios de protecci6n para algunos 
sectores-, como en el flanco de la ordenacion de los mercados in
ternos, con restricciones que se acusan desde el comienzo mismo del 
decenio de 1960 45 ' para alcanzar maxima y perdurable notoriedad a 
partir de la generalizada utilizacion de instrumentos de politica !abo
ral, industrial, fiscal y de credito al servicio de «la economia recomen
dada de los planes de desarrollo» 46

• El mantenimiento de las trabas 
que dificultan la creacion de nuevas industrias y la ampliacion de las 
existentes, la rigidez del mercado de trabajo y la intervencion en el 
sistema financiero, adquieren o conservan en definitiva suficiente fuer
za, a partir de una «frontera alga borrosa» que puede situarse en 
torno a 1964 47 , para dar pie a que se hable de «vuelta a la economia 

corporativa» 48
• 

;_, Cuales son las razones que explican esa inflexion en la linea mar-
cada por la operacion liberalizadora de 1959? ;_,Que es lo que permite 
a los intereses recelosos de la apertura reagruparse y volver a ejercer 
con algun exito presiones obstaculizadoras? Cuatro elementos deben 
conjugarse al buscar una respuesta satisfactoria a esas preguntas. El 

43 J. Ros Hombravella (1985), p. 19 y (1977), p. 33. 
44 E. Fuentes Quintana (1984), p. 39. 
45 Una advertencia ese sentido se contiene ya en enero de 1962, por ejemplo. en 

el trabajo sin firma <<Datos y reflexiones sobre el desarrollo de Ia economia espanola». 
en Informacion Comercial Espanola, n. 0 341 (1962), pp. 48 y 50. 

46 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40. 
47 J. Ros Hombravella (1979), p. 27. 
48 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40. 
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primero tiene que ver -paradoja solo aparente- con los propios 
resultados positivos que cosecba el Plan de estabilizacion y liberaliza
cion en sus primeros momentos, particularmente los que se traducen 
en la mejora de las cuentas exteriores de la economia espanola: «efec
tivamente, ocurrio que el empuje reformador favorable a Ia instaura
cion de una economia social del mercado fue perdiendo fuerza en Ia 
medida que los numeros rojos de Ia balanza de pagos se convertian 
en negros» 49

; lo cual, al tiempo que acaso confirme una actitud se
cular de Ia politica economica espanola -<<las reservas exteriores rna
tan Ia voluntad reformadora ( ... ) de los gobiernos de cualquier signa 
politiCO>>, de la misma forma que Ia unica fuerza capaz de provocar 
cambios importantes es el temor a Ia insolvencia exterior 50

-, es bien 
ilustrativo de que el principal, sino unico, resorte del franquismo al 
adoptar cruciales decisiones economicas es ese «Sentido de supervi
vencia» al que antes se ba aludido, en ausencia de idearios consisten-
tes y de programas propiamente dichos. Un segundo elemento expli
cativo es, que duda cabe, el caracter incompatible a partir de cierto 
limite del contenido liberalizador y reformador del Plan de estabili
zacion con las caracteristicas basicas del propio regimen politico: quie
re decirse que las reformas efectuadas en los primeros sesenta «fueron 
las compatibles, o al menos las mas compatibles, con el cuadro de 
fuerzas del franquismo» 51 . Un cuadro en el que -y es este un tercer 
elemento esclarecedor- se operan reajustes importantes a lo largo 
del decenio considerado, con Ia creciente influencia del «despotismo 
tecnocratico de los planes de desarrollo» 52

. A lo que debe anadirse, 
en cuarto y ultimo Iugar, Ia perdida 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 bechos menciona
dos explican, en efecto, Ia aparicion y el reforzamiento de las barreras 
que en Espana obstaculizan la continuidad de Ia politica economica 

durante Ia tercera etapa del franquismo; basta el punto 
que no es incorrecto considerar el periodo de mayor impulso re
lllador en ese sentido, el que transcurre entre 1959 y el comienzo 
Ia planificacion indicativa en Espana -<<nacida en medio de Ia 

pompa y enterrada casi a burtadillas» 53
-, como «Un parente-

49 
E. Fuentes Quintana (1984), p. 39. 

50 E. Fuentes Quintana (1984), pp. 39 y 29, respectivamente. Por su parte, J. Ros 
mbr,.vella (1977), apunta tambien como <<Ia bolsa de divisas» y su suerte ha sido <<el 

5 
• m6vil en Ia politica econ6mica coyuntural>>, p. 70. 

1 J. Ros Hombravella (1979), p. 56. 
52 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40. 
53 Fabian Estape (1979), p. 9. 

\ 
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sis anomalo» de la politica economica del franquismo 
54

• Pan!ntesis 
anomalo y breve, de 1959 basta mas o menos 1964, que se cierra al 
compas del envejecimiento de Franco -jla «variable biologica}}!-, 
aportando una evidencia mas de «la esclerosis institucional» que sufre 
irreversiblemente el regimen desde mediado el decenio 

55
, en contras

te cada vez mas patente con el dinamismo social que favorece un 
crecimiento economico; el cual, consecuentemente con este plantea
miento, en medida muy considerable no solo se produce con indepen
dencia sino tambien a pesar de determinadas medidas de la politica 
economica 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 
terminos globales, interesa subrayar ante todo un doble aspecto. Por 
un lado, el recotd establecido: entre 1961 y 1974 la tasa media de 
crecimiento del Producto Interior Bruto es del 7 por 100, ciertamente 
excepcional en la trayectoria historica de la economia espanola por 
su cuantia y, aun mas, por lo dilatado del periodo de expansion. Claro 
que esa medida enmascara los altibajos que se producen anualmente 
a lo largo de los casi tres quinquenios considerados, con una primera 
fase de extraordinario auge, poco a poco amortiguado basta tocar 
fondo en la recesion 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 mas la duracion de los ciclos respecti
vos: la recuperacion iniciada en 1968 cede en 1970, ano en el que Ia 
tasa de crecimiento es del 41,1 por 100, y el fuerte impulso final de 
1972 y 1973 flexiona a partir de Ia mitad de 1974, ano en el que Ia 
elevacion 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 Ia posible 
influencia que en su determinacion tenga el disminuido y vacilante 
pulso de la politica de apertura y reforma antes apuntado, estan re
lacionados fundamentalmente con los movimientos descritos durante 
los mismos anos por los paises industriales de Occidente -para el 
conjunto de Ia OCDE tambien 1967 y 1970 son anos de recesion, Y 
la crisis se manifiesta con toda crudeza desde el comienzo mismo de 
1974-, dada la creciente y notable sincronia, que es tambien supe
ditacion, establecida a lo largo de toda la etapa ahora considerada 
entre las fluctuaciones de la actividad en la economia espanola, una 
«economia de arrastre», y las fluctuaciones de aquellos, especialmente 
de los europeos 56 . Pero sin desconocer Ia relevancia de esas desigual-

54 J. Ros Hombravella (1979), p. 57. 
55 Juan Pablo Fusi (1985), p. 73. Vease tambien Stanley G. Payne (1987), p. 493. 
56 La expresi6n entrecomillada Ia utiliza Jaime Garcia Anoveros (1985), p. 15. Y 

Crecimiento economico y cambio estructural (1951-1975) 153 

dades de ritmo y de las concomitancias clarificadoras apuntadas, lo 
que mas destaca es, repitase de nuevo, la muy fuerte y prolongada 
expansion que, en promedio, se produce durante el decenio de 1960 
y el primer tercio de los anos setenta. Una expansion que, sumada al 
avance tambien muy notable de la decada 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, all,5 por 100 de 1913-1929 y all por 100 de 1860 y 1913 57

. 

Por lo demas, tan innegable como el caracter singular de ese avan
ce en Ia perspectiva de Ia industrializacion espanola, es su condicion 
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 Ia reconstruccion de 
postguerra es un fenomeno basta cierto punto inedito y probablemen
te irrepetible. Considerando otra vez el conjunto del periodo 
1950-1973, Ia tasa espanola de crecimiento anual del producto por 
habitante (5,9 por 100) no esta 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 58

. Es 
mas, si la comparacion se efectua exclusivamente con los paises me
diterraneos y en terminos de crecimiento de Ia produccion industrial, 
el ritmo de avance espanol, con ser muy fuerte, resulta similar al de 
ltalia, 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 espanol se multiplica 
por 2,5, exactamente igual que el de Grecia, dos decimas superior al 
italiano y una por debajo del de Yugoslavia, situandose estos cuatro 
pllises mediterraneos a Ia cabeza de toda Europa en cuanto a ritmo 
de crecimiento de los IPI respectivos. Todo lo cual matiza, insisto, la 
supuesta excepcionalidad del «milagro economico» espanol. Lo que 
resulta en buena medida excepcional historicamente es el largo ciclo 
de expansion del conjunto de la economia occidental, y el crecimiento 
algo superior de la economia. espanola con relacion a Ia media de los 
paises de la OCDE durante los anos sesenta se enmarca, ademas, en 
la tendencia general observable en los ultimos decenios al recorte de 
las distancias de los paises de la Europa meridional y de desarrollo 
mas reciente respecto a los del Norte y a los paises de desarrollo mas 
antiguo en la Europa de la OCDE. 

Ia creciente interrelaci6n de Ia economfa espanola y Ia de los pafses industriales de 
Occidente, se destaca reiteradamente y con especial hincapie en los distintos volumenes 
del lnforme Anual del Banco de Espana a lo largo de todo el decenio de 1970. 

57 Prados de Ia Escosura (1984), p. 151. 
58 Prados de Ia Escosura (1984). 

\ 
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Pero Ia trascendencia que tiene esta etapa en Ia historia economica 
espanola se tiene que valorar, mas aun que por Ia evolucion de los 
indicadores examinados, por Ia amplitud, el sentido y Ia irreversibili
dad de las transformaciones estructurales que se inician, progresan o 
se consuman, segun los casos, en los tres cortos lustros que transcu
rren entre el Plan de estabilizacion y los ultimos compases del fran
quismo. Cambios estructurales que son sinonimo de reequipamiento 
y modernizacion de muchas actividades productivas en todos los am
bitos sectoriales 59

• 

En el sector industrial, que aetna como motor central de Ia ex
pansion, el crecimiento medio muy intenso -aun caracterizandose el 
ciclo industrial comprendido entre 1961 y 1974 por fases alternativas 
de alta y mas moderada actividad- se acompana de profundas varia
ciones en Ia estructura interindustrial. Y asi, frente a Ia fragilidad y 
escasa capacidad competitiva del sector en los anos cincuenta, Ia in
dustria espanola se asoma al decenio de 1970 con rasgos bien distin
tos: una acusada modificacion de Ia importancia relativa de los diver
sos subsectores de Ia produccion fabril -los mayores progresos co
rrespondeD a las industrias quimicas, metalicas y de bienes de equipo, 
las cuales, en su conjunto, forman a su vez el nucleo de Ia propaga
cion de una nueva tecnologia muy intensiva en energia y reductora 
de las necesidades de trabajo-, simultanea intensificacion del grado 
de utilizacion del capital, fuerte incremento de Ia productividad del 
trabajo y cierto proceso de especializacion productiva. 

En el sector agrario, que ha registrado las mas bajas e irregulares 
tasas de crecimiento durante Ia etapa ahora considerada, hasta poder 
contemplarse el desequilibrio entre el desarrollo industrial y el desa
rrollo agricola como una caracteristica clave de Ia evolucion de Ia 
economia espanola desde 1960, Ia transformacion estructural ha sido 
en todo caso radical, consumandose las tendencias ya apuntadas en 
los anos cincuenta. Es lo que se conoce como crisis de Ia agricultura 
tradicional. Crisis que lo es de todo un sistema de produccion rural 
basado en Ia superabundancia de fuerza y de trabajo y en Ia corres
pondencia entre oferta y demanda de productos alimenticios dentro 
de un mercado con escasa capacidad adquisitiva y aun muy compar
timentado. Crisis que desencadenan, por un lado, las nuevas oportu
nidades de empleo y, por otro, los cambios en Ia cuantia y com posi
cion de Ia demanda de produtos alimenticios. Lo primero es, con 
todo, lo mas importante: me refiero a Ia reduccion rapida, a traves 
de Ia emigracion interior y de Ia salida de trabajadores espanoles a 
Europa, de Ia abundante fuerza de trabajo en el sector agrario. Y 

59 Resumo a continuaci6n lo que sobre el tema he escrito en el trabajo citado en 
Ia nota (4). 
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como quiera que en Ia demanda de alimentos tambien han sido muy 
notorios los cambios impuestos por los mayores niveles de urbaniza
cion, renta y consumo, Ia consecuencia ha sido Ia aceleradisima ero
sion de aquellas condiciones, tanto por el flanco del empleo como por 
el de Ia demanda, que hacian posible Ia persistencia de Ia agricultura 
tradicional. En efecto, Ia disminucion y el encarecimiento de Ia mano 
de ob~a en el campo y Ia desadecuacion de Ia oferta agraria respecto 
a los componentes de Ia modificada dieta alimenticia, provocaran una 
vasta transformacion de estructuras en lo que se refiere al tamano de 
las explotaciones, a los niveles de mecanizacion, a Ia seleccion de 
cultivos, a las redes de distribucion y a Ia configuracion mercantil 
misma de Ia empresa agraria; transformacion estructural tan especta
cular como espectaculares son los incrementos de productividad y de 
rendimiento en Ia nueva agricultura espanola. 

Junto a todo ello se asiste tambien en los anos sesenta al conside
rabilisimo avance del sector terciario, llegandose a situar este a Ia 
cabeza no solo de Ia distribucion sectorial del Producto Interior Bruto 
espanol, sino tambien del reparto por sectores de Ia poblacion activa. 
El vigor del proceso de urbanizacion entre 1960 y 1975, las transfor
maciones en los medios de transporte y comunicacion, asi como Ia 
duradera expansion 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 Ia oferta hotelera y de servicios, son otros tantos factores coad
yuvantes de Ia creciente terciarizacion de Ia economia espanola, que 
ha de hacer frente igualmente a los renovados requerimientos que 
proceden del crecimiento industrial y de las mayores necesidades fi
nancieras y de comercializacion de Ia agricultura en proceso de cam
bio. Progreso del sector terciario que se superpone tambien con mo
dificaciones en Ia importancia relativa de las diversas actividades que 
comprende y con Ia modernizacion acusada de algunas de elias. 

De esta sumaria relacion sectorial se ha excluido intencionadamen
te Ia alusion a los cam bios en las respectivas relaciones con el exterior, 
para realzar ahora, en parrafo aparte, su importancia. Y no solo en 
el ambito de las balanzas de transferencias, de servicios y de capitales 
a largo plazo, cuya funcion primordial como rubricas compensatorias 
del deficit comercial y como soportes de todo el proceso de expansion 
de Ia economia espanola en los sesenta ya he mencionado antes. De 
lo que ahora debe dejarse constancia es del crecimiento y de las mo
dificaciones en Ia composicion de las exportaciones espanolas. Res
pecto a su incremento, baste decir que se comportan desde Ia segunda 
mitad del decenio de 1960 segun los deseos de los mas optimistas, 
hasta constituirse el final del periodo en el componente mas dinamico 
de Ia demanda, dejando atras el porcentaje de las exportaciones en 
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Ia Renta Nacionallos niveles bien modestos alcanzados, salvo en con
tadas ocasiones, a lo largo de todo el siglo. Y respecto a su compo
sicion, los productos agricolas reducen a Ia mitad entre 1967 y 1974 
su participacion en el total valor de las ventas espanolas 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. Habiendose ademas constatado, como consecuen
cia de Ia aplicacion a las exportaciones espanolas del metodo de ana
lisis de Ia participaci6n constante en los mercados, que si bien Ia 
contribucion debida al aumento de Ia demanda es decisiva como fac
tor explicativo del crecimiento de las exportaciones, el efecto de me
jora de Ia competitividad ha sido en el caso espanol notablemente 
elevado. 

4. Epilogo: un legado ambivalente 

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

Como ya se ha anticipado, en Ia historia espanola mas cercana es 
posible apreciar una doble significacion en el legado que una epoca 
recibe de Ia 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 Ia estructura productiva 
formada durante los anos precedentes, cuando Espana, tardia pero 
resueltamente, se incorpora a Ia fase larga de crecimiento de los pai
ses de Ia OCDE posterior a Ia Segunda Guerra Mundial. Tal vez por 
eso mismo, por lo tardio y lo intenso de esa recuperacion economica 
de Espana durante los dos ultimos decenios del franquismo, el edificio 
-Ia estructura productiva- resultante acabara siendo menos solido 
que aparente, con junturas deficientemente soldadas que pronto se 
reabriran cuando cambien las condiciones en que se sustentaba el 
rapido crecimiento. Y asi, el impacto de la crisis internacional pondra 
de manifiesto Ia hipoteca que los nuevos tiempos heredan, no solo 
por una dependencia energetica muy alta, sino tambien por una de
fectuosa organizacion de areas institucionales y de mercado fonda
mentales: entre otras, un sector financiero con una Banca siempre 
mas poderosa que eficiente, un sector publico que bacia compatible 
su escasa dimension, en terminos comparados, con una amplisima red 
de dispositivos y resortes administrativos para interferir en Ia activi-
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dad mercantil, y tambien un mercado de trabajo que era producto de 
esa suerte de pacto implicito a doble banda que alento Ia administra
cion franquista con unos sindicatos, que no lo eran propiamente, y 
con unos empresarios acomodados a un regimen generalizado de in
tervencion: el «pacto implicito» 60 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 financiacion privilegiada a las empresas, negando al mismo tiempo 
los derechos basicos para Ia defensa autonoma y libre de los intereses 
de trabajadores y empresarios. 

Pero si esto es cierto, tambien lo es que, de otro lado, Ia sociedad 
espanola de los anos sesenta y primeros setenta estaba formada por 
una poblacion que no solo mejoraba con rapidez sus niveles de vida 
y sus posibilidades de acceso a bienes y servicios diversos, sino tam
bien -y muy principalmente, cabria subrayar- por una poblacion 
incursa en una fortisima dinamica de cambio, familiarizada con todas 
las tensiones y Ia 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 Ia poblacion escolar y universitaria, basta los que refle
jan cambios en pautas religiosas y culturales, en general, todos ellos 
expresivos de un cambio profundisimo, quiza mas rapido y fuerte que 
cualquier otro proceso de modernizacion social y secularizacion regis
trado en Ia Europa del siglo XX. Pero retengase tan solo el que acaso 
sea el mas 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 regimen. Ese dato, ese privi
legiado indicador es el siguiente: Ia caida de Ia 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 ltalia y en Espana apenas veinte anos: los veinte 
anos que transcurren entre comienzos de Ia decada de 1950 y los 
primeros anos setenta. 

En resumen, Ia Espana que afrontara el decisivo segundo tercio 
del decenio de 1970, junto a problemas graves en Ia articulacion y 
desarrollo de su estructura productiva, es un pais que ha conocido ya 
entonces una silenciosa pero no por ello menos amplia mutacion eco
n6mica, social y cultural. No gratuitamente, desde luego, podra de
cirse mas tarde que Ia reforma politica de los primeros anos de Ia 
transicion, sin menoscabo de Ia importancia d~ actuaciones individua
tes y colectivas determinantes o cuando menos influyentes, es una 
reforma cuyo desenlace no puede entenderse sin considerar esa vasta 

60 E. Fuentes Quintana (1984), p. 40. 
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transformaci6n social preexistente, que habia renovado muchos de los 
patrones demograficos, econ6micos, sindicales y de comportamiento 
de una mayoria de espafi.oles con actitudes vitales mas propensas al 
cambia que a Ia quietud, a la novedad que a la conservaci6n y, a Ia 
vez, tambien, no se olvide, mas proclives a Ia moderaci6n que al 
radicalismo, a la tolerancia que a la intransigencia. De una mayoria 
de espafioles que amaban aquello a lo que mas temi6 siempre el 
franquismo: Ia libertad. 
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Capitulo 7 
TRANSFORMACIONES EN LA ESTRUCTURA 
PRODUCTIV A ESPANOLA DURANTE LA CRISIS: 
1978-1985 
LUIS RODRIGUEZ ROMERO * 

1. Introducci6n 

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 te6rico y utilizaci6n de instrumentos estadisticos y 
econometricos, destaca un significativo cambio en su tematica gene
ral, dedicandose una mayor atenci6n a aspectos concretos, principal
mente de tipo macroecon6mico, vinculados con el ajuste a dicbo pro
ceso de crisis. Esta orientaci6n contrasta con tendencias anteriores 
mas interesadas en la dilucidaci6n del sentido ultimo de las denomi
nadas transformaciones estructurales durante el periodo de crecimien
to, y en la determinacion de sus efectos sabre las estrategias de evo
luci6n de nuestra economia. 

Dos posibles razones pueden ayudar a explicar este cambia de 
atenci6n relativa. En primer lugar, un cierto desgaste o agotamiento 
del concepto referendal de estructura, simplificado basta llegar a iden
tificarlo con la composici6n sectorial de la actividad productiva, o 
magnificado basta convertirlo en una referenda omnicomprensiva y 
totalizadora de la actividad econ6mica. En segundo lugar, la falta de 
cobertura del periodo completo de crisis por parte de una de las es
tadisticas basicas para el analisis riguroso de las transformaciones en 
la composici6n e interdependencia de la actividad productiva, como 
son las tab/as input-output (TIO). Efectivamente, las ultimas TIO pu
blicadas, correspondientes a 1980, permiten unicamente cubrir un sub
periodo parcial de la crisis (1975-1980), que, como veremos mas ade-

• Fundaci6n Empresa Publica y Universidad Complutense. 
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lante, presenta caracteristicas distintivas respecto a Ia evolucion poste

rior. 
El objetivo del presente trabajo es retomar alguna de las perspec-

tivas normalmente ligadas al amllisis estructural -sencillas, pero ine
vitables a Ia bora de caracterizar Ia situacion de nuestra economia-, 
tratando de compensar Ia ausencia de datos mas actualizados de las 
TIO con Ia utilizacion y contraste de fuentes estadisticas alternativas, 
basicamente Contabilidad Nacional (CN) y Encuesta Industrial (EI). 
Nuestra atencion estara mas cerca de los hechos que de las interpre
taciones generales y estrategicas, y trataremos de obtener conclusio
nes respecto a algunos puntos concretos de las transformaciones ope
radas en Ia estructura sectorial de nuestra economia durante Ia crisis. 

Asi, en el apartado 2 se atendera a Ia evolucion economica duran
te el periodo de crisis y su caracterizacion en terminos de los sectores 
basicos de actividad. En el apartado 3 se consideraran con un mayor 
detalle los cambios en Ia composicion de Ia actividad industrial y sus 
implicaciones respecto a Ia especializacion de nuestra economia res
pecto a Ia CEE. En el apartado 4 se estableceran los determinantes 
de las evoluciones observadas, caracterizando los sectores segun su 
dinamismo relativo en terminos de Ia demanda interna y externa. Y, 
.finalmente, en el apartado 5 se trataran de resumir los principales 
resultados obtenidos, caracterizando Ia evolucion durante el periodo 

de crisis. 

2. Evoluci6n de Ia actividad economica durante el 
periodo 1974-1985: Crisis economica y crisis 
industrial 

La CN (Base 1970 y 1980) nos ofrece una vision clara, inmediata y 
sintetica de lo que representa el periodo de crisis abierto a partir de 
1974 para Ia evolucion de Ia economia espanola (cuadro 1). Despues 
de una fase mantenida de fuerte expansion, en Ia que destaca el di
namismo de la FBKF -exponente de una profunda renovacion y 
modernizacion del equipo capital de nuestra economia-, asi como 
una creciente apertura exterior, se inicia un periodo de len to creci
miento cuya duracion total (do'Ce anos) casi llega a igualar el auge 
anterior. La tasa real de crecimiento del PIB disminuye en un 75 por 
100, aproximandose a la media de los paises comunitarios y siendo, 

· precisamente, la inversion el elemento de la demanda efectiva que 
antes y mas 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 cualquier forma, el comportamiento durante el periodo de cri
sis no es lineal, pudiendose distinguir dos subperiodos con caracteris
ticas claramente distintivas. El primero de ellos, 1973-1977, se consi
dera como de postergacion o retraso en el ajuste de la crisis, predo
minando politicas economicas de signo compensatorio o permisivo, 
segun Ia terminologia acunada por los profesores Fuentes Quintana y 
Requeijo 1

. En dicho periodo, el consumo, estimulado por destacadas 
subidas en los salarios reales, constituye el elemento basico de man
tenimiento de la actividad productiva, con importantes consecuencias 
inducidas en los indices de inflacion que llegan a cotas superiores al 
25 por 100 en 1977. El segundo, 1978-1985, constituye lo que real
mente se puede considerar como periodo de crisis en Ia economia 
espanola, en el que se experimentan las consecuencias derivadas del 
ajuste a las nuevas condiciones productivas y competitivas en Ia eco
nomia mundial. Es en este subperiodo cuando Ia FBKF desciende en 
mayor medida ante el efecto combinado de Ia crisis y de las politicas · 
de ajuste a Ia misma; la tasa de crecimiento del consumo, por su 
parte, refleja Ia incidencia de las politicas de control salarial y, uni
camente, la demanda exterior se manifiesta como el principal elemen
to impulsor de la actividad, con importantes ganancias de cuota en el 
comercio mundial. 

CUADRO 1 

CRECIMIENTO Y CRISIS SEGUN CN* (%) 

PIB p.m. c FBKF X M 

1964-1973 7,1 6,1 +8,7 14,5 13,0 
1973-1985 1,8 2,0 -1,5 5,9 2,3 

1973-1977 3,0 3,9 +0,1 3,8 2,6 
1977-1985 1,2 1,1 -2,2 7,0 2,1 

PIB p.m.: Producto Interior Bruto a precios de mercado; C: Consumo. FBKF: Formaci6n Bruta: 
de Capital Fijo. X: Exportaciones. M: Importaciones. 

• Datos reales [base 1970 (1964-1973) y base 1980 (1973-1985)). Tasas acumulativas medil!S 
anuales. 

Fuente: CN (Base 1970 y 1980). 

Por lo que se refiere a Ia utilizacion de inputs intermedios, de: la 
TIOE-1980 se deduce que el inicio del periodo de crisis implica una 
cierta detencion del intenso cambio en las interrelaciones productivas 

. sectoriales experimentado en Ia etapa de crecimiento 2
, junto a una 

1 Fuentes Quintana, E. y Requeijo, J. (1984). 
2 Martin, C; R. Romero, L., y Segura, J. (1981). 
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transformaci6n de sus pautas. Asi, se observa una disminuci6n 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 

(vease cuadro 2). Es curiosa la evoluci6n de los inputs provenientes 
de los sectores de Maquinaria que ven aumentada su utilizaci6n 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 reparaci6n y mantenimiento que son los que se 
recogen como transacciones intermedias 4

, 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
posici6n de la demanda final, el conjunto de estas pautas reflejan un 
agotamiento del proceso de cambio tecnico en la utilizaci6n de inputs 
intermedios observado en etapas anteriores (1962-1975) debido, qui
za, a un desplazamiento del caracter de dicho cambio tecnico desde 

CUADRO 2 

NECESIDADES DE INPUTS INTERMEDIOS PARA 
SATISFACER LA DEMANDA DE CADA ANO CON SU 

PROPIA TECNOLOGIA (PRECIOS 1980) 

Energia 
Quimica 
Materiales ........................................... . 
Maquinaria 
Generales 
Otros 

1975 

17,3 
8,0 

30,5 
4,9 

21,8 
17,5 

1980 

16,2 
7,2 

29,3 
7,1 

23,1 
17,1 

Energia: Combustibles minerales, coque y gas, derivados del petr61eo, energia electrica y gas Y 
agua. 

Quimica: Quimica basica y abonos, materiales sinteticos 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: Alimentaci6n, textil, cuero y calzado y papel y artes graticas. 
Fuente: Segura, J. y Restoy, F. (1986). 

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

Transformaciones en la estructura productiva espanola ... 
165 

la transformaci6n de los procesos basicos sectoriales de producci6n, 
segun se reflejan en la utilizaci6n de inputs, bacia su optimizaci6n y 
la redistribuci6n de la actividad bacia las unidades mas eficientes. 

Si pasamos a considerar la distribuci6n del PIB entre los sectores 
basicos de actividad puede observarse que, si bien la intensidad de la 
crisis no ha sido muy superior en la economia espanola que en la 
CEE 

5
, su impacto diferencial ha sido muy dis tin to, en especial en lo 

que respecta al sector industrial. El cuadro 3 refleja la fuerte dismi
nuci6n durante el periodo de crisis de Ia entidad relativa de dicho 
sector, superior y mas constante que Ia experimentada por Ia CEE. 
El sector servicios muestra Ia tendencia opuesta, destacando por un 
mayor incremento relativo de su especializaci6n. 

CUADRO 3 

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

Agricultura Industrial Servicios 

Esp. CEE-7 * Esp. CEE-7 * Esp. 

1970 10,7 4,9 42,0 40,4 47,3 
1977 8,7 3,9 39,8 41,5 51,5 
1985 6,0 2,9 35,5 38,6 58,5 

• Alemania, Belgica, Dinamarca, Francia, Gran Bretaiia, ltalia y Luxemburgo. 
Fuente: CNE {base 1980) y EUROSTAT {1988). 

CEE-7 * 

50,1 

54,6 

58,5 

Estas pautas basicas de evoluci6n sectorial han sugerido en nuestro 
pais dos interpretaciones, no necesariamente excluyentes, respaldadas 
por una literatura ya establecida en un plano internacional y que, en 
ultimo termino, se diferencian en el enfasis relativo concedido a cada 
uno de los componentes del fen6meno 6 • Asi, se pueden considerar 
dichas tendencias como un exponente de un proceso general y man
tenido en el tiempo de modernizaci6n de Ia estructura productiva a 
partir de un determinado nivel de desarrollo, que lleva a una expan
si6n del sector de servicios en detrimento del sector industrial. Este 

1sma pul 
5 

En lo que sigue se con~"' re~-jlno CEE el conjunto de siete paises formado 
por Alemania, Belgica, Dinan-... rca, Francia, Gran Bretafia, ltalia y Luxemburgo. La 
tasa de crecimiento real anual acumulativa del PIB en el periodo 1973-1985 para dicho 
conjunto es 2,1 por 100 mientras que Ia espanola es, como ya hemos visto, 1,8 por 100. 6 

Vease una completa descripci6n sobre Ia evoluci6n de dicho sector en J. R. Cua
drado Roura (1989). 
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proceso, denominado «terciarizacion» 7
, surge no solo de las tenden

cias en la composicion de la demanda final, sino tambien de un in
cremento de la demanda de inputs intermedios de servicios necesarios 
en el proceso de produccion 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 disminucion del mismo, «desindustrializacion», fruto de 
las tendencias en la demanda final-disminucion de la FBKF-, y de 
su ajuste a las nuevas condiciones productivas internacionales. Esta 
segunda interpretacion centra su atencion en la caracterizacion de Ia 
actual crisis como industrial, y sugiere una posible reversion del fe-

. nomeno en la medida que las condiciones objetivas del mismo varfen, 
bien por el paso del tiempo o bien por la incidencia de polfticas es
pecfficas dirigidas a dicho fin; a este potencial proceso se le denomina 
normalmente como «reindustrializacion» 8

• 

Pues bien, los datos referidos a nuestra economfa parecen respal
dar la segunda de estas posiciones, resaltando el canicter 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 constituyo el principal motor de Ia 
etapa de crecimiento, experimentando tasas de expansion superiores 
a la media de la economfa y mllrcando la evolucion cfclica de la mis
ma. La etapa de crisis implica una transformacion de esta pauta, se
nalando el mayor impacto relativo de la misma sobre el sector indus
trial, que pasa a experimentar tasas de crecimiento inferiores a Ia 
media durante todo el perfodo. Finalmente, el perfodo de recupera
cion iniciado en 1985-1986 vuelve a coincidir con una transformaci6n 
en la coyuntura del sector industrial que recobra su papel de impulsor 
del crecimiento. La «desindustrializacion» parece, por tanto, un fen6-
meno ligado al propio cankter de la crisis y susceptible de reversion 
en la medida que se aprovechen los margenes de crecimiento aun 
existentes en el sector industrial. 

·tcho, sided 
~s, co/ 

7 Aun cuando Ia capacidad de inventiva concep1t:-,11 .1laya puesto en marcha otros 
conceptos mas detallados pero de mas dificil vocali~aci6n como «Cuarternariza
ci6n>>, etc. 

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

EVOLUCION COMPARATIVA DEL SECTOR INDUSTRIAL* 
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• Tasas reales de crecimiento VAB (apm) 
Fuente: Contabilidad Nacional: Base 1970 (1964-1970) y Base 1980 (1971-1987). 

Cambios en Ia especializaci6n sectorial de Ia industria 

Una vez establecido el caracter industrial de la crisis, es interesante 
distinguir sus efectos sobre la configuracion de dicho sector, ya que 
esto ayudarfa a determinar sus bases ultimas y a precisar sus implica
ciones en cuanto a la situacion relativa de nuestra economfa. 

En cualquier caso, antes conviene considerar un aspecto previo, 
no suficientemente resaltado, como es el fuerte grado de disparidad 
existente entre las dos principales fuentes estadfsticas existentes sobre 
Ia evolucion desagregada del sector industrial durante la crisis: CN y 9

. El grafico 2 presenta las tasas de crecimiento real durante el 
perfodo de crisis segun estas dos fuentes estadisticas. El deflactor uti
lizado en el caso de Ia EI procede del «Iodice de Precios Industriales» 
[vease Segura, J., y otros (1989)], mientras que el de Ia CN es el 
implicito recogido en Ia misma publicaci6n. Como puede observarse 
Ia CN ofrece tasas superiores y mas estables de crecimiento, por lo 
que el propio caracter industrial de Ia crisis derivado en el anterior 

Segura y otros (1989), caps. 1 y 14, puede encontrarse una exposici6n 
de die\ diferencias. 
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GRAFICO 2 

EVOLUCION SECTOR INDUSTRIAL 
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* Excluido construcci6n. Valor anadido real (base 1980). 
Fuente: Contabilidad Nacional (base 1980). Encuesta Industrial y Estimaci6n de Ia Renta 

Nacional. 

apartado quedarfa enfatizado en caso de emplearse Ia vision alterna
tiva ofrecida por Ia El. La distancia entre los dos componentes basi cos 
del sector industrial: Energfa y Manufacturas, ayuda a precisar un 
poco mas el origen de esta diferencia. Como sugiere el grafico 3, Ia 
disparidad en Ia evoluci6n temporal tiene su origen principal en el 
sector de Energfa, mientras que en Manufacturas ambas series ofre
cen para los ultimos anos de Ia 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 Ia EI, base pri
maria de los datos ofrecidos por Ia CN, ya que tienen un mayor 
contenido y, por otra parte, se derivan de una encuesta explfcita con 
caracterfsticas conocidas. 

Considerando Ia desagregaci6n entre los catorce sectores industria
les correspondientes a Ia clasificaci6n NACE-CLIO (vease Apendi
ce I), el impacto de Ia crisis en Ia composici6n sectorial ha sido mayor 
en Ia economfa espanola que en Ia CEE, presentando esta ultima un 
fndice de similitud entre estructuras productivas, en el perfodo 
1978-1985, mas elevado que el referente a nuestro pafs (94,0 respecto 
a 90,6). Como puede comprobarse en el grafico 4 la orientaci6n de 
los cambios sectoriales ha sido muy similar en ambas areas, con las 
significativas excepciones de los sectores de Material electrico (8), Ma-
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GRAFICO 3 

EVOLUCION DE ENERGIA Y MANUFACTURAS 
(CN Y El) 
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GRAFIC04 

CAMBIOS EN LA COMPOSICION SECTORIAL DE LA INDUSTRIA 
(1978-1985): ESPANA-CEE 
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terial de transporte (9), Caucho (13) y Alimentaci6n (10). Los tres 
primeros aumentan su participaci6n en Ia CEE -muy marcadamente 
en el caso del sector de Material electrico 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 esp.aiiol. El sector de Alimentaci6n sigue Ia pauta 
inversa aumentando en Espana y decreciendo en terminos relativos 
en Ia CEE. 

En general, al conjunto de transformaciones sectoriales experimen
tadas en Ia industria espanola durante Ia crisis .se deduce un ligero 
distanciamiento respecto a Ia configuraci6n media de los paises de Ia 
CEE, pasando a ser el indice de similitud entre ambas estructuras de 
87,3 a 85,9 en 1985. En cualquier caso, este es el resultado final de 
un conjunto de tendencias contrapuestas que merece Ia pena consi
derar explicitamente. 

En consonancia con su menor nivel de desarrollo, Ia industria es
panola partia antes de Ia crisis con una sobreespecializaci6n respecto 
a Ia CEE en todos los sectores considerados como Ia Demanda Debil, 
segun Ia terminologia de Ia OCDE: Metales basicos (2), Minerales no 
metalicos (5), Textil (11) y Madera y otros (14) (vease cuadro 4). Su 
especializaci6n era, asimismo, superior en dos actividades exponentes 
de sendos rasgos distintos de Ia evoluci6n industrial durante Ia etapa 
de crecimiento: Alineaci6n (10) y Quimico y Caucho (4 y 13). La 
incidencia en el sector de Alimentaci6n (10) se basa en Ia 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 elaboraci6n y fuertemente ligados con 
el empleo directo de inputs pertenecientes a dicho sector, basta el 
grado de formar' en terminos del analisis input-output, un bloque 
indescomponible secundario con el mismo 10

. 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 basica, superior y mas temprano que el del 
otro gran Bloque que conforma Ia actividad industrial formado por el 
conjunto de las actividades metalicas y construcci6n de material de 
transporte. 

A partir de Ia situaci6n mencionada Ia crisis ha propiciado dos 
tipos de movimientos que acercan o alejan respectivamente Ia confi
guraci6n de Ia industria espanola a Ia media de Ia CEE. Dentro del 
primer tipo, movimientos de aproximaci6n, se enmarca Ia evoluci6n 
de los sectores integrados en los cuadrantes II y III de la clasificaci6n 

1° 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 Debil como Metales 
basicos (2), Minerales no metalicos (2) y Textil (11), disminuyen su 
especializaci6n, 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 separaci6n, estarian los cuadrantes I y 
IV, reflejando pautas con una posible valoraci6n mucho menos lineal 
que en el caso anterior. Asi, el grado de similitud entre ambas es
tructuras productivas aumenta debido a una potenciaci6n de la so
breespecializaci6n espanola en las dos actividades de Demanda Fuerte 
y Media que hemos senalado anteriormente como rasgos distintivos 
de la etapa de crecimiento: Quimico (4) y Alimentaci6n (10). Junto 
a esta tendencia, valorable positivamente, se da, sin embargo, el in
cremento de algunas actividades de Demanda Debil en las que ya 
existia un elevado grado de especializaci6n: Productos metalicos (5) 
y Madera y otros (14), asi como, lo que es mas 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 subespecializaci6n. 

CUADRO 4 

ESPECIALIZACION RELA TIV A DE LA INDUSTRIA 
ESPANOLA RESPECTO A LA CEE 

Sobreespecializaci6n es
panola (1978) 

Subespecializaci6n espa
nola ( 1978) 

Crece Ia 
especializaci6n 

(1978-1985) 

Quimico (4) DF 
Prod. Met<ilicos (5) DD 
Alimentaci6n (10) DM 
Madera y otros (14) DD 

[I] 

Energia (1) 
Maquinaria oficina (7) 
Papel (12) DM 

[III] 

Desciende Ia 
especializaci6n 

(1978-1985) 

Producci6n y 1. • transforma-
ci6n metales (2) DD 

Minerales no metal. (3) DD 
Textil (11) DD 
Caucho (13) DM 

[II] 

Maquinaria (6) DM 
Maquinaria electrica (6) DF 
Mat. transporte (9) DM 

[IV] 

DF: Demanda fuerte. DM: Demanda media. DB: Demanda debit. 
Fuente: Eurostat y EI. 
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Este ultimo rasgo ha sido senalado por algunos autores como el 
principal pasivo derivado del periodo de crisis en lo que respecta a la 
conformaci6n 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 estan en el origen de este comportamiento, 
distingulendo 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 evoluci6n seguida por la FBKF de nues
tra economia que, para el periodo 1978-1985 que, segun los datos de 
la EI, disminuye un 1,1 por 100 anual. Dicha evoluci6n constituye, 
como ya se ha mencionado, uno de los rasgos distintos del periodo 
de crisis de la economia espanola 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 desatenci6n a las necesidades de capital en dichos sec
tores que condicionaria su evoluci6n y eficiencia futura. Por el con
trario, si se considera el gratico 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 construcci6n de ma
quinaria y material de transporte tienden a experimentar tasas de 
expansion superiores a la media, en especial en lo que se refiere a 
Maquinaria de oficina (7) y Material de transporte (9). 

En segundo lugar, tal y como indica el cuadro 5, el efecto reductor 
de la evoluci6n en la FBKF se ve potenciado por un incremento de 
la dependencia exterior del consumo aparente de bienes de equipo. 
Este incremento de la propensi6n 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 ultimo caso resulta facilmente interpretable en la 
medida que es uno de los mas dinamicos dentro de los considerados 
como la Demanda Fuerte y que cuenta con una escasa y reciente 
implantaci6n de empresas productoras en nuestro pais. El caso de 
Maquinaria agricola e industrial es mas dificil de explicar ya que com
prende actividades consideradas como de Demanda Media que, dadas 
sus caracteristicas tecnol6gicas y la tradici6n industrial de nuestro pais 
en la producci6n metalica, serian mas sencillas de atender con deman
da nacional. La menor propensi6n importadora espanola se da en el 
consumo de Material de transporte (9) en el que, a pesar del fuerte 
incremento de las compras exteriores durante Ia crisis, el ratio de 

\ 
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GRAFICO 5 

EVOLUCION SECTORIAL DE LA FBKF (1978-1985) 
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Fuente: Encuesta Industrial. 

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

4. Determinantes internos y externos 

Con objeto de finalizar este breve repaso de las principales transfor
maciones en Ia estructura productiva espanola durante el periodo de 
crisis, resultaria interesante poder relacionar las pautas observadas en 
lo referente a la composici6n de la actividad productiva con la evo
luci6n de los determinantes de demanda que las condicionan. Como 
es bien sabido, el analisis input-output ofrece una inmediata posibili-

Transformaciones en la estructura productiva espanola ... 175 

CUADRO 5 

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

1978 1985 

ESP CEE ESP CEE 

5. Fabricaci6n productos metalicos................... 5,4 11,5 7,1 13,1 
6. Maquinaria agricola e industrial................... 29,2 28,3 49,1 34,4 
7. Maquinaria de oficina ................................ 76,4 42,8 88,3 60,8 
8. Material electrico y electr6nico ... . . . . .... .. . . . ... . 15,3 26,4 27,8 35,7 
9. Material de transporte . ... . . . ......... ........ ... . .. . 8,3 32,8 21,6 43,9 
TOTAL INDUSTRIA..................................... 14,4 23,4 22,3 29,4 

Fuente: Encuesta Industrial, EUROSTAT y Direcci6n General de Aduanas. 

dad en dicho sentido a traves de la diferenciaci6n respecto al tiempo 
en el marco de la soluci6n del modelo de Leontief en terminos de 
coeficientes interiores 

P = (I - At1 (CF + FBKF + X - M) 

donde:P = Producci6n; A = Matriz coeficientes nacionales; 
CF = Consumo final; FBKF = Formaci6n bruta de capital fijo; 
X = Exportaciones; M = Importaciones. 

Desgraciadamente la realizaci6n de este tipo de ejercicios 11 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 producci6n, exportaci6n e 
importaci6n, se puede obtener una aproximaci6n al consumo aparente 
sectorial, como agregaci6n· del total de demanda final interior e inter
media y, a partir de el, descomponer la variaci6n del producto entre 
aquella parte debida al total de la demanda interior y la derivada de 
la demanda exten;ta. Es decir, 

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

P = CA +(X- M) 
P cA CA (X - M) (X - M) 

-+----
P CA p (X- M) p 

11 Vease el chisico 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 termin~ 
la contribuci6n de la demanda interior y el segundo la derivada de los 
intercambios exteriores al total del crecimiento del producto sectorial. 

Ahora bien, antes de realizar esta descomposici6n es interesante 
considerar dos aspectos previos que van a condicionar los resultados 
obtenidos. En primer Iugar, el propio caracter del ejercicio plantea la 
utilizaci6n de un concepto de producci6n bruta que se adapta en ma
yor medida a los componentes de la demanda que el de valor aiiadido. 
Con este objeto se ha empleado Ia variable de producci6n bruta de 
Ia El que corresponde, por su valoraci6n al coste de los factores, al 
valor anadido empleado en los anteriores epigrafes. Sin embargo, exis
ten apreciables diferencias en Ia evoluci6n temporal de ambas varia
bles, que apuntan Ia existencia de un fuerte incremento en Ia utiliza
ci6n unitaria de inputs intermedios en el periodo 1978-1985, ya que Ia 
producci6n bruta tiende a mostrar tasas de crecimiento superiores a las 
del valor anadido. Como puede observarse en el cuadro 6 la pauta de 
un aumento en Ia utilizaci6n de inputs intermedios es compartida por 
Ia economia espanola y Ia de la CEE, aunque su intensidad es mayor 
en nuestro pais, donde Ia diferencia entre el crecimiento de Ia pro
ducci6n bruta y del valor anadido 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 Ia CEE ambas se mantienen en un 0,2 por 100. Anali
zando con un poco mas de detalle este peculiar comportamiento se 
comprueba que en Espana las diferencias sectoriales entre Ia evolu
ci6n de Ia producci6n bruta y del valor anadido no son uniformes, 
aunque el coeficiente de correlaci6n de Spearman entre las ordena
ciones sectoriales se mantiene muy alto (0,89), resultando favorecidos 
por la utilizaci6n del concepto de producci6n en vez del de valor 
anadido, los sectores de Siderometalugia (2), Quimico (4), Maquina
ria de oficina (7) y Material de transporte (9), mientras que los de 
Energia (1), Alimentaci6n (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 Ia utilizaci6n directa de inputs 
intermedios por parte de los sectores mencionados en primer Iugar, 
planteandose un interesante problema a dilucidar con Ia publicaci6n 
de Ia proxima tabla 1-0. 

El segundo de los aspectos senalados como condicionante del ejer
cicio de descomposici6n es Ia ausencia de deflactores adecuados para 
las operaciones de comercio exterior espanolas, lo que ha obligado a 
emplear indices de valor unitarios referidos unicamente a cinco gran
des sectores de actividad industrial. 

El cuadro 7 ofrece una primera perspectiva del comportamiento 
relativo durante la crisis de la demanda interna y externa, tanto en 
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CUADRO 6 

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

ESPANA 

Producci6n 
SECTORES bruta 

(real) 

1. Energia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 4,3 
2. Minerales metalicos y produc

ci6n y 1. • transformaci6n de 
metales..................... .......... 0,5 

3. Minerales y prod. no metalicos -2,8 
4. Industria quimica ......... ........ 3,0 
5. Fabricaci6n de productos meta-

licos................................... -1,8 
6. Maquin. agricola e industrial.. -3,4 
7. Maq. de oficina, ordenadores e 

instrumental de 6ptica y preci-
sion................................... 13,4 

8. Material electrico y electr6nico -1,4 
9. Material de transporte.. ......... -0,6 

10. Alimentos, bebidas y tabaco... 1,6 
11. Textil, confecci6n, calzado y 

cuero................................. -3,1 
12. Papel, articulos de papel, artes 

graficas y edici6n........ .......... -0,1 
13. Transformaci6n del caucho y 

materias plasticas . . . . . . . . . . . . . . . . . -0,3 
14. Otras industrias manufacture-

ras..................................... -1,8 

TOTAL MANUFACTURAS........ -0,2 

TOTAL INDUSTRIA................. 0,5 

Fuente: Encuesta Industrial y Eurostat. 

Valor 
afwdido 

(real) 

4,8 

-3,8 
-4,0 

0,8 

-2,2 
-3,9 

4,7 
-1,8 
-3,9 

1,6 

-4,4 

-0,4 

-1,5 

-3,0 

-1,9 

-1,1 

CEE 

Producci6n 
bruta 
(real) 

3,7 

1,4 
-0,5 

3,8 

-0,4 
0,7 

9,1 
3,5 
0,4 

-0,7 

-1,4 

1,4 

3,2 

-1,6 

1,0 

1,4 

Valor 
afiadido 

(real) 

3,6 

0,2 
-1,0 

3,1 

-0,6 
0,3 

6,8 
3,1 
1,5 
0,1 

-1,7 

1,4 

2,0 

-2,0 

0,8 

1,2 

Espana como en Ia CEE. En el 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 Ia economfa espanola, en Ia que el consumo aparente refe
rido al total de manufacturas experimenta una tasa media de creci
miento negativa en el 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. 
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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. Energia ........................................ 2,5 1,1 16,7 0,2 -4,2 3,9 

2. Minerales me tali cos y producci6n y 1.' 
transformaci6n de me tales . . . . . . . . . . . . . . . -1 ,2 8,0 11,6 0,0 0,4 1,0 

3. Minerales y prod. no metalicos ......... -3,6 0,3 4,3 -1,7 -3,1 -2,7 

4. Industria qui mica ........................... 2,0 3,3 12,9 2,4 3,4 3,5 

5. Fabricaci6n de productos metalicos ... -2,0 -1,3 0,6 -0,8 0,7 0,4 

6. Maquinaria agricola e industrial. ....... -3,5 1,8 3,7 0,6 -0,9 -1,1 

7. Maq. de oficina, ordenadores e instru-
mental de 6ptica y precisi6n ............ 7,9 8,2 23,0 8,8 9,7 10,0 

8. Material electrico y electr6nico......... -1 ,2 3,4 5,6 2,7 5,1 5,8 

9. Material de transporte . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . -1,6 10,9 8,4 0,2 2,2 1,9 

10. Alimentos, bebidas y tab a co ............ 1,4 4,6 5,0 -1,4 2,3 3,5 

11. Textil, confecci6n, calzado y cuero .... -4,0 2,9 3,7 -2,3 1,5 p 
12. Papel, articulos de papel, artes grafi-

cas y edicion . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . -0,2 5,8 4,5 0,3 2,1 5,1 

13. Transformaci6n del caucho y materias 
plasticas ....................................... -0,6 8,5 5,8 2,6 3,7 3,4 

14. Otras industrias manufactureras ........ -2,4 0,7 7,2 -3,3 0,2 3,0 

TOTAL MANUFACfURAS .................. -0,6 5,1 7,0 0,1 2,1 2,3 

TOTAL INDUSTRIA ........................... 0,1 3,8 8,3 0,1 0,6 2,5 

(1) Consumo aparente. 
(2) Importaciones. 
(3) Exportaciones. 
• Tasa de crecimiento medio real anual acumulativo. Periodo de referenda: Espaiia, 1978-1985, 

y CEE, 1979-1985. 
Fuente: Eurostat, Direcci6n General de Aduanas y Encuesta Industrial. 

Sectorialmente, el cuadro 7 ofrece una vision sintetica de algunos 
de los rangos distintos de Ia crisis industrial en Ia economia espanola. 
Asi, los unicos sectores que registran un aumento del consumo apa
rente en el periodo son los repetidamente senalados como mas dina
micas en terminos de Ia evolucion del valor anadido, es decir: Ener
gia (1), Quimico (4), Maquinaria de oficina (7) y Alimentacion (10). 
Las importaciones, por su parte, tienen en general una tasa de ex
pansion muy elevada destacando, en especial, las referidas a los sec
tares de Siderometalugia (2), Maquinaria de oficina (7), Material de 
transporte (9) y Caucho (13). Finalmente, el crecimiento de las expor
taciones no cabe menos que calificarlo de sorprendente (8,3 por 100 
para el total industrial), destacando el comportamiento de actividades 
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en las que, en principia, no es facil detectar una mejora de las ven
tajas comparativas de Ia economia espanola, como son Energia (1), 
Siderometalurgia (2), Quimico (4) y Maquinaria de oficina (7). 

En general, las pautas espanolas no son muy similares a las segui
das por Ia CEE, si excluimos Ia total coincidencia en lo referente al 
fuerte dinamismo, tanto en consumo aparente como en flujos de co
mercia 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 relacion a 8 por 100 
y 10,9 por 100, respectivamente), subrayando el caracter peculiar de 
ambos fenomenos ligados con decisiones de politica comercial e in
dustrial durante el periodo. De igual forma, Ia expansion de las ex
portaciones comunitarias de Energia (1), Metales basicos (2), Quimi
ca (4) y Material de transporte (9) es muy inferior a Ia experiencia 
por los flujos espanoles, mientras que, por el contrario, crece en ma
yor medida Ia referida a Maquinaria electrica (8). 

El cuadro 8 recoge ,un resumen de los resultados obtenidos, utili
zando la expresion (1) anteriormente senalada, en cuanto a Ia contri
bucion de Ia demanda .interna y extema al crecimiento de Ia produc
cion. Como puede comprobarse es patente el papel restrictivo de Ia 
demanda interior al qHe apuntaban las cifras referentes a su evolu
cion. Asi, y refiriendonos al total de manufacturas, Ia evolucion de 
Ia demanda interior habria supuesto en nuestro pais una reduccion de 
Ia produccion en un 4,3 por 100 para el total del periodo de crisis 
(1978-1985), si no se tiene en cuenta el papel expansivo jugado por 
el sal do exterior. El buen comportamiento de las exportaciones hizo 
que ,dicho efecto expansivo de Ia 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 volumeo re
lativo de nuestras transacciones exteriores en comparacion con el con
junto de Ia CEE. El resultado final de estos dos efectos es el leve 
decrecimiento observado en el total de Ia producci6n de un 1,5 por 100. 

En comparacion con Ia CEE Ia evoluci6n espanola destaca por un 
mayor efecto restrictivo de Ia demanda interior -que para el conjun
to de Ia CEE muestra una contribuci6n positiva al crecimiento del 
producto del sector manufacturado (0,6 por 100)- asi como por el 
fuerte dinamismo de Ia demanda exterior. Si excluimos el efecto del 
clevado crecimiento de las exportaciones en el sector de Energia, 
responsable casi unico del crecimiento de dicho sector, Ia contribuci6n 
de Ia demanda exterior en Ia CEE tiene un papel mucho menos ex
pansivo que el registrado en Ia economia espanola, representando una 
contribuci6n a Ia tasa de crecimiento obtenida muy similar a Ia deri
vada de Ia demanda interna (0,8 por 100 y 0,6 por 100 respectivamen-
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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 29,5 4,5 34,0 1,6 14,6 16,2 
2. Minerales metalicos y producci6n y 1.' 

transformaci6n de metales . . . . . . . . . . . . . . . -7,5 10,9 3,4 -0,1 0,8 0,7 
3. Minerales y prod. no metalicos ......... -21,5 -9,5 0,1 -9,4 
4. Industria quimica . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 16,6 14,4 1,7 16,1 
5. Fabricaci6n de productos me tali cos ... -12,8 -4,4 0,0 -4,4 
6. Maquinaria agricola e industrial. ....... -23,8 

3,5 -18,0 
6,4 23,0 
0,8 -12,0 
2,2 -21,6 3,0 -1,7 1,3 

7. Maq. de oficina, ordenadores e instru-
mental de 6ptica y precision ............ 178,9 -38,0 140,9 67,7 

8. Material electrico y electr6nico ......... -8,8 -0,8 -9,6 16,5 
9. Material de transporte .................... -9,7 5,8 -3,9 1,1 

10. Alimentos, bebidas y tabaco ............ 9,9 1,6 11,5 -8,3 
11. Textil, confecci6n, calzado y cuero .... -22,7 3,1 -19,6 -13,2 
12. Papel, articulos de papel, artes grafi-

cas y edici6n ................................. -1,0 
13. Transformaci6n del caucho y materias 

plasticas ....................................... -3,8 
14. Otras industrias manufactureras ........ -16,5 

TOTAL MANUFACTURAS .................. -4,3 

TOTAL INDUSTRIA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 0,3 

(1) Contribuci6n demanda interna. 
(2) Contribuci6n demanda externa. 
(3) Crecimiento total. 

0,2 -0,8 1,7 

2,0 -1,8 15,6 
4,5 -12,0 -19,6 

2,8 -1,5 0,6 

3,0 3,3 0,7 

-0,8 66,9 
3,5 20,0 
1,1 2,2 
0,7 -7,6 

-0,5 -13,7 

1,4 3,1 

0,6 16,2 
3,4 -16,2 

0,8 1,4 

2,8 3,5 

• Tasas de crecimiento referidas al total del periodo. Periodo de referenda: Espana, 1978-1985. 
y CEE, 1979-1985. 

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de Direcci6n General de Aduanas, Eurostat y Encuesta 
Industrial. 

te). Sectorialmente, esta pauta es muy homogenea, de tal forma que, 
unicamente en dos actividades manufactureras, Maquinaria electri
ca (8) y Papel (12), Ia contribuci6n de Ia demanda externa comunita
ria supera a Ia espanola. 

El cuadro 9 (a y b) ofrece un expresivo resumen del papel de Ia 
demanda interna y .externa en el crecimiento sectorial, en relaci6n con 
Ia intensidad de dicho crecimiento. Como puede comprobarse, en 
nuestro pais, unicamente dos sectores. Energia (1) y Quimico (4), han 
experimentado un fuerte dinamismo tanto de Ia demanda interna como 
externa, que motiva el aumento experimentado en su especializaci6n 
relativa. En el caso opuesto (Cuadrante IV), se encuentra un conjun-
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to amplio de sectores (5) entre los que destaca Ia presencia de acti
vidades pertenecientes al bloque metalico: Productos metalicos (5), 
Maquinaria agricola e industrial (6) y Maquinaria electrica (8). Dichos 
sectores se caracterizan por un debil impulso de su demanda tanto 
interna como externa que explica Ia disminuci6n de su participaci6n 
relativa en el total del producto. 

En las restantes actividades existe una cierta compensaci6n entre 
los elementos de Ia demanda, pudiendose diferenciar dos casos. Por 
una parte, los sectores de Maquinaria de oficina (7) y Alimenta
ci6n (10) en leis que su elevado crecimiento se basa en el dinamismo 
de Ia demanda interna y, por otra parte, los sectores de Metales ba
sicos (2), Minerales no metalicos (3), Material de transporte (9) y Ma
dera (14), en los que una demanda externa expansiva se ve incapaz 
de compensar las tendencias recesivas de Ia demanda interna. De 
cualquier forma, dadas las caracteristicas de estos ultimos sectores, 
siempre resulta posible una hip6tesis altenrntiva que cambiara el or
den de Ia anterior argumentaci6n introduciendo elementos de causa-

CuADRO 9 

EFECTO DE LA DEMANDA INTERNA Y EXTERNA EN LA 
EVOLUCI6N SECTORIAL 

Crecimiento de Ia 
producci6n mayor 
que Ia media indus
trial ( aumenta espe
cializaci6n) 

Crecimiento de Ia 
producci6n menor 
que Ia media indus
trial ( disminuye espe
cializaci6n) 

a) ESPANA 

Contribuci6n de Ia demanda 
externa mayor que Ia media 

industrial 

1. Energia 
4. Ouimica 

(I) 

3. Minerales no metalicos 
9. Material de transporte 

14. Madera 

Contribuci6n de Ia demanda 
externa menor que Ia media 

industrial 

7. Maquinaria de oficina 
10. Alimentaci6n 

(II) 

5. Productos metalicos 
6. Maquinaria agricola e 

industrial 
8. Maquinaria electrica 

12. Papel 
13. Caucho 

11. Textil 
(III) 

(IV) 

~ 
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CUADRO 9 ( continuaci6n) 

EVOLUCION SECTORIAL Y DEMANDA INTERNA 
Y EXTERNA 

b) CEE 

Contribuci6n de Ia demanda 
externa mayor que Ia media 

industrial 

Contribuci6n de Ia demanda 
externa menor que Ia media 

industrial 

Crecimiento de Ia 
producci6n mayor 
que Ia media indus
trial (aumenta espe
cializaci6n) 

1. Energia 
4. Quimica 
8. Maquinaria eh!ctrica 

7. Maquinaria de oficina 
13. Caucho 

Crecimiento menor 
de Ia pn))ducci6n que 
Ia media industrial 
( disminuye especiali
zaci6n) 

(I) 

3. Minerales no metalicos 
9. Material de trans porte 

12. Papel 
14. Madera 

(II) 

5. Productos metalicos 
6. Maquinaria agricola e 

industrial 
10. Alimentaci6n 
11. Textil 

2. Metalicas basicas 

(III) I (IV) 

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de Direcci6n General de Aduanas, Eurostat y Encuesta 

Industrial. 

lidad en Ia misma al mantener que son, precisamente, las tendencias 
recesivas en Ia demanda interna las que originan su recurso al mer-

cado e~terior. 
Si se compara Ia tipologia comentada espanola con Ia derivada 

para el caso de Ia CEE se pueden extraer tanto disparidades como 
coincidencias dignas de menci6n. Con referenda a las primeras, el 
caso mas significativo quiza sea el del sector de Maquinaria electri
ca (8) que en Ia CEE ocupa una posicion opuesta a Ia del caso espa
nol, confluyendo en el un fuerte dinamismo de Ia demanda interna Y 
externa. Respecto a las segundas, es interesante constatar Ia identidad 
en Ia situaci6n de los sectores de Productos metalicos (5) y Maquina
ria agricola e industrial ( 6) con un papel recesivo de Ia demanda in
terior y exterior en ambas economias. En cualquier caso, es conve
niente subrayar que las coincidencias superan a las disparidades, di
vergiendo unicamente Ia posicion relativa de cuatro actividades. 
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5. Consideraciones finales: el papel de Ia industria 
en Ia crisis 

Los datos considerados en este articulo reafirman dos ideas basicas 
sabre el periodo de crisis en Ia economia espanola, que constituyen, 
ya, parte del acervo general a Ia bora de caracterizar dicho periodo. 
En primer Iugar, subrayan Ia postergaci6n de sus efectos, en Ia medida 
que, durante una primera etapa y a traves de determinadas medidas 
de caracter expansivo, se mantienen tasas de crecimientg. destacadas, 
muy superiores a las registradas por los restantes paises de Ia CEE. 
En segundo Iugar, se reafirma su caracter industrial, percibible de 
forma inmediata tanto en su cronologia como en su mayor impacto 
diferencial sabre dicho sector. Asi, tal y como se ha comprobado, el 
descenso de "Ia tasa de crecimiento industrial por debajo de Ia tasa 
media de Ia economia coincide con los primeros sintomas de crisis, 
manteniendose basta el momenta en que se inicia Ia recuperaci6n. De 
igual forma, el amilisis comparado refleja que, si bien Ia intensidad 
del periodo de crisis es muy similar en el total de Ia economia espa
nola y en Ia de Ia CEE, su incidencia relativa sabre las actividades 
industriales es muy superior en nuestro pais. 

Ahara bien, mas alia de coincidencias cronol6gicas e impactos re
lativos, se plantea Ia cuesti6n sabre el significado ultimo del diagn6s
tico que atribuye un caracter industrial a Ia 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 potencial respon
sable de Ia intensidad y caracter que dicha crisis adquiere en nuestro 
pais. Repasando Ia Iiteratura producida sabre este tema en nuestro 
pais -entre Ia que destaca el conjunto de articulos incluidos en dos 
numeros monograficos de Papeles de Economia, 15 y 21-, se decan
tan dos posibles argumentaciones que senalan en dicho sentido. Segun 
el primer tipo de hip6tesis, que podemos identificar como de «inefi
ciencia», las condiciones y caracteristicas del desarrollo industrial en 
nuestro pais durante Ia etapa de crecimiento (1960-1974), crearon un 
con junto de ineficiencias y desequilibrios productivos en dicho sector, 
que supusieron su incapacidad para enfrentarse al periodo de crisis y 
explican, por ende, el mayor impacto relativo de Ia misma en Espana. 
Segun Ia segunda postura, a Ia que podria referirse como de «espe
cializaci6n sectorial», el grado intermedio de desarrollo de Ia industria 
espanola en los inicios de Ia crisis habria supuesto su mayor especia
lizaci6n en aquel tipo de sectores a los que ha afectado en mayor 
medida Ia crisis mundial, ya sea por el descenso de su demanda en 
un plano mundial o por una mayor competencia de paises de reciente 
industrializaci6n. 

La primera de las argumentaciones mencionadas, hip6tesis de «ine-

~ 
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ficiencia», no encuentra mucho respaldo en los datos y calculos ofre
cidos en este articulo. Con independencia del menor nivel de eficien
cia de partida respecto a Ia situaci6n de los paises de Ia CEE consi
derados, uno de los rasgos mas distintivos de Ia evoluci6n del sector 
industrial espanol durante Ia crisis ha sido el fuerte papel expansivo 
cumplido por Ia demanda exterior, que ha dado Iugar a destacadas 
ganancias de cuotas comerciales. Como ya se ha mencionado, Ia de
manda exterior constituye el unico factor con una contribuci6n posi
tiva al crecimiento industrial durante Ia crisis, equilibrando y redu
ciendo el efecto recesivo de Ia evoluci6n de los componentes de Ia 
demanda interior, en especial de Ia FBKF. 

En cualquier caso, el comportamiento de Ia demanda exterior de 
productos industriales no puede tomarse como una evidencia ultima 
y definitiva en contra de posibles situaciones de ineficiencia, ya que 
de los estudios realizados se desprende que Ia situaci6n competitiva 
de Ia industria espanola durante la crisis resulta mucho mas favorable 
si se considera desde Ia 6ptica de los resultados comerciales que si se 
analiza segun Ia evoluci6n de los indices de precios y castes relati
vos 12 . De hecho, el analisis de actividades industriales concretas, como 
puede ser el caso del sector de Metales basicos (2), muestra Ia coe
xistencia de un fuerte dinamismo de Ia demanda exterior junto a una 
situaci6n comparativa desfavorable en terminos de otras variables de 

resultados. 
La segunda de las argumentaciones referidas, «hip6tesis de espe-

cializaci6n relativa», resulta mas sen cilia de refutar en Ia medida que 
Ia comparaci6n de las tasas sectoriales de crecimiento entre Espana y 
Ia CEE muestra un menor nivel de las mismas en nuestro pais en la 
practica totalidad de sectores. No parec.e, por tanto, que Ia menor 
tasa media del crecimiento de Ia producci6n industrial en nuestro pais 
sea resultado de una determinada especializaci6n de partida sino que, 
mas bien, se debe a una evoluci6n mas desfavorable del conjunto. De 
cualquier forma, en este caso, siempre es posible un inmediato ejer
cicio de descomposici6n que cuantifica Ia importancia relativa de los 
dos elementos mencionados: especializaci6n sectorial de partida y ta
sas individuales de crecimiento, en Ia evoluci6n media industrial. 

Asi, si consideramos que Ia tasa de crecimiento para el conjunto 
de Ia industria en el periodo 1978-1985, es una media ponderada de 
las tasas sectoriales segun Ia estructura de especializaci6n de partida 

n 

I= ~ W; t; 

i= 1 

12 J. Segura y otros (1989), cap. 12. 
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siendo: w; = Participaci6n del sector i en el V. A. del ano 1978; f 
= tasa de crecimiento del conjunto de Ia industria en el periodo 
1978-1985; t; = tasa de crecimiento del sector i; tendremos que Ia 
diferencia de crecimiento entre dos areas, Espana y CEE, puede des
componerse de Ia siguiente forma: 

-- _'\'EtE '\'CEECEE 
tE - tcEE - u W; i - u W; t; = 

= (~ W~ tE _ ~ W~ t~EE) _ (~W~EE t~EE _ "'wE tCEE) 
I I I 1 1 I ~ 1 1 

donde el primer elemento del ultimo termino 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 13 . 

Los resultados obtenidos para la evoluci6n de la industria espanola 
y de la CEE en el periodo 1978-1985, con un nivel de desagregaci6n 
de 14 sectores productivos, indican que la mayor parte de los 16,2 pun
tas porcentuales que separan el crecimiento espanol ( -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 puntas), teniendo un menor efecto relativo 
las distintas especializaciones productivas de partida (2,9 puntas). Es 
decir, parece cierto que la especializaci6n industrial de la economia 
espanola 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 pequena del menor crecimiento indus
trial espanol. 

En conclusion, al enunciar el caracter industrial de la crisis espa
nola no se esta senalando tanto a un elemento causal de la misma, 
como demarcando el campo o area donde adquiere una mayor im
portancia, incluyendo las actividades de construcci6n. Esta diferencia
ci6n es significativa ya que, si bien despoja de un papel protagonista 
a la Politica Industrial dentro del esquema de superaci6n de la crisis, 
otorgandoselo a medidas de corte mas macroecon6mico que inciden 
en los elementos de demanda interna, en especial FBKF, que estan 
en la base del peor comportamiento relativo espanol, delimita un con
junto de medidas especificamente industriales que deben de acompa-

13 Por supuesto, siempre es posible el juego simetrico de ponderaciones con lo cual 
una descomposici6n alternativa a Ia anterior quedaria como: 

L w~ ~~ - ~ wfEE tfEE = (~ w~ ~~ - ~ wfEE t~) -

- (~wfEE tfEE - ~ wfEE I~) 

donde el primer elemento indica el efecto de especializaci6n y el segundo el de tasas individuales. 
Los resultados obtenidos utilizando esta descomposici6n son muy similares a los comentados, dando 
una ligera menor importancia al efecto especializaci6n. 
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iiar a dicha politica. En especial, resulta subrayable Ia necesidad de 
una politica industril que facilite Ia adaptaci6n de Ia especializaci6n 
industrial al esquema de ventajas comparativas jerarquizadas y desli
zantes que parece caracterizar a Ia economia mundiallo que constituye 
un requisito 'basico para Ia continuaci6n de nuestro proceso de creci
miento. 

APENDICE 

CLASIFICACION SECTORIAL 

NACE-CLIO (R-25) 

1. Energla 
2. Minerales metal. y producci6n y 1. • transforma-

ci6n de metales 
3. Minerales y prod. no metalicos 
4. Industria qulmica ......................................... . 
5. Fabricaci6n de productos metalicos ................. . 
6. Maquin. agricola e industrial 
7. Maq. de oficina, ordenad. e instrum. de 6ptica y 

precision 
8. Mat. electrico y electr6nico 
9. Material de transporte .................................. . 

10. Alimentos, bebidas y tabaco .......................... . 
11. Textil, confecci6n, calzado y cuero 
12. Papel, artlculos de papel, artes graficas y edici6n. 
13. Transformaci6n del caucho y materias plasticas .. 
14. Otras ind. manufactureras ............................. . 
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Capitulo 8 
EL PRESENTE DE LA EMPRESA PUBLICA 
INDUSTRIAL. EL GRUPO INI 

JOSE MANUEL GARCIA HERMOSO * 

La Internacionalizaci6n de Ia economia espanola, proceso que se ha 
venido manifestando de forma creciente desde mediados de los alios 
setenta, se ha visto fuertemente acelerado como consecuencia de Ia 
integraci6n de Espana en las estructuras de Ia Comunidad Europea. 
El reto que Ia constituci6n de un mercado unico, basado en Ia libre 
circulaci6n tanto de bienes y servicios como de capitales, hace im
prescindible el amilisis de aquellos elementos basicos que determinan 
Ia posicion relativa de Ia gran empresa espanola frente a Ia internacio
nal. 

En Ia primera parte de este trabajo se realizani una aproximaci6n 
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 
compariias espariolas y extranjeras; asimismo, se hanin determinadas 
consideraciones acerca de las definiciones estrategicas que se estan 
desarrollando con dicho fin. En Ia segunda parte, se describira una 
experiencia especifica de gesti6n empresarial, como es Ia realizada por 
el Grupo INI en el periodo 1982-1988 con el objetivo de afrontar los 
crecientes niveles de competitividad que el nuevo entorno econ6mico 
ha definido 1. 

1 La base de este trabajo se encuentra en las ponencias presentadas en los Semi
narios <<Reestructuraci6n y Saneamiento del sector publico, 1982-1988>> y <<La empresa 
publica industrial en Espana: perspectiva hist6rica, debate actual», celebrados en San
tander en Ia Universidad Internacional Menendez Pelayo, agosto 1988 y publicadas con 

* Vicepresidente de Ia Comisi6n Nacional de Valores. 
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1. Posicion relativa de Ia gran empresa espanola frente 
a Ia internacional 

1.1. El nuevo escenario econ6mico e industrial 

La necesaria referenda a las transformaciones ocurridas en el escena
rio socio-economico, viene obligada tanto por Ia intensidad de las 
mismas como por las profundas modificaciones que han originado en 
Ia actuacion de los distintos agentes economicos. Los hechos mas im
portantes registrados en el marco de Ia actividad industrial y econo
mica son los siguientes: 

- Maduracion o finalizacion, segun los casos, de los procesos de 
ajuste realizados en Ia estructura productiva mundial. 

- Inflexion en Ia senda del ciclo economico, iniciandose una fase 
de expansion economica, impulsada en primera instancia por 
Ia 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 espanol este proceso 
se ha visto muy intensificado a raiz de Iii' incorporacion a Ia 
Comunidad Europea y del objetivo de constitucion de un mer
cado integrado en el seno de Ia misma. 

- Necesidad de identificar y manejar factores complejos de com
petitividad como consecuencia de las modificaciones significa
tivas acaecidas en Ia naturaleza y estructura de los mercados. 

Como resultado de lo anterior, los agentes economicos han pro
cedi do a modificar sus actuaciones, tal y como lo manifiestan las nue
vas definiciones de los objetivos e instrumentos de Ia Politica Indus
trial, realizados por las Administraciones de los paises desarrollados, 
o los desarrollos estrategicos que las grandes corporaciones industria
les estan realizando, por citar dos en especial relevancia a fin de 
determinar Ia posicion relativa de Ia empresa espanola. 

En lo relativo a Ia Politica Industrial, Ia definicion de sus objetivos 
ha adquirido un caracter mas horizontal, de forma que afecten al 
conjunto de Ia actividad sobre Ia que actuan. Un ejemplo al respecto 
lo constituye el libro blanco «Espana en Europa. Un futuro indus
trial» del Ministerio de Industria y Energia, publicado a finales de 

posteriori dad, respectivamente, en el n. o 110/111 de Hacienda Publica Espanola con :el 
titulo: <<Una experiencia de gesti6n en Ia empresa publica: el Grupo INI 1983-1987>>, 
y el n. 0 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 Ia empresa como el sujeto de Ia politica 
industrial a partir de Ia necesidad de que sea Ia propia empresa Ia que 
disene y desarrolle estrategias competitivas, que recojan los nuevos 
elementos de competitividad. En esta linea, unas recientes declara
ciones del Ministro de Industria y Energia 2 resaltan, como objetivos 
de Ia Politica Industrial en Espana, un mayor nivel de eficiencia del 
tejido industrial y una promocion del marco institucional que incen
tive Ia creacion de nuevas iniciativas empresariales. 

En cuanto a las grandes corporaciones industriales, sus procesos 
de planificacion estrategica estan evolucionando de forma significativa 
con el fin de poder integrar los ya senalados factores complejos de 
competitividad, factores que surgen ante Ia transformacion estructural 
de los mercados provocada, entre otros, por los siguientes hechos 3 : 

- Flexibilizacion de los procesos productivos. 
- Crecimiento de los grados asociados a Investigacion y Desarro-

llo. 
- Homogeneizacion de los gustos y preferencias de los consumido

res. 
- Desarrollo y reduccion de los costes de los transportes y comu

nicaciones. 
- Necesidad de cobertura de Ia variabilidad de determinadas va

riables macro en las distintas economias (volatilidad de los ti
pos de cambio e interes, 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 domesticos, estarian evolucionando bacia Ia 
definicion de lo que se ha dado en denominar «estrategias globales» 4 , 

como consecuencia de Ia necesidad de conseguir una progresiva inte
gracion y coordinacion de las actividades entre los diferentes merca
dos, domesticos y exteriores, donde han de posicionarse (ver fig. 1). 

1.2. Posicion de Ia gran empresa espanola 

La evolucion del escenario economico apuntada, que en el caso de Ia 
economia espanola se ve acentuada por el dinamico 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 empresariah>, Madrid, 12 de 
enero de 1989. 

3 Wachter (1986). 
4 Como ejemplo pueden citarse: Porter (1988); y Wachter (1986). 
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FIGURA 1 

CLASIFICACION DE ESTRATEGIAS INTERNACIONALES 

ALTA 

ESTRATEGIAS /'1--
GLOBALES '-..,r-

ESTRATEGIAS 
BASADAS EN 
LA EXPORTACION 

COORDINACION \ \ ~ 
ENTRE LAS 

ACTIVIDADES 

BAJA f 
.. 

ESTRATEGIAS 
MUL TIDOMESTICAS 
(MUL TINACIONALES) 

DESCENTRALIZADAS 

ESTRATEGIAS 
DOMESTICAS 

CENTRALIZADAS 

CONFIGURACION DE LAS ACTIVIDADES 

Fuente: Harvard Business School Bulletin; SRI International. 

tura originado por nuestra adhesi6n a Ia Comunidad Europea, obliga 
a preguntarse acerca de Ia capacidad de Ia empresa espanola para 
competir, maxime cuando el proceso de ajuste industrial, a que se ha 
visto obligada como consecuencia de Ia crisis, ha sido mas profundo 
en intensidad que en otros paises, y mas duradero en el tiempo trans
currido, lo que en parte ha venido determinado por el retraso sufrido 
en Ia adopci6n de las medidas de ajuste necesarias, respecto al mo
mento en que las mismas se iniciaron en los principales paises industria-

lizados. 
Como consecuencia de lo anterior se puede apreciar, en terminos 

generales, una relativa falta de competitividad de Ia empresa espanola 
frente a Ia internacional, a partir de Ia permanencia de debilidades 
tanto en el ambito de Ia organizaci6n industrial como de Ia estructura 
financiera. Por otra parte, Ia composici6n de Ia estructura productiva 
de Ia industria espanola, con un menor peso relativo de aquellos sec
tores de mayor demanda dinamica tales como, electr6nico, aeronau
tico, qufmico, etc., en comparaci6n con Ia estructura del area regional 
en que fundamentalmente ha de desarrollar su actividad Ia empresa 
espanola, permiten concluir Ia necesidad de realizar una recomposi
ci6n de nuestra actividad industrial en favor de dichos sectores. Es 
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evidente, dado el grado de desarrollo y Ia posici6n de nuestra econo
mia y de nuestra industria, Ia necesidad de fundamentar ese proceso 
no en el mercado interno (sustituci6n de importaciones), sino en Ia 
mayor especializaci6n internacional de Ia empresa espanola. 

Es importante analizar, por tanto, Ia posici6n relativa de Ia gran 
empresa espanola frente a Ia internacional, a fin de identificar aque
llos elementos criticos' para Ia consecuci6n de ventajas competitivas, 
que permitan Ia adaptaci6n y consolidaci6n en el nuevo marco de 
competencia. Para realizar esta comparaci6n, se han utilizado los tres 
siguientes parametros: tamano de Ia empresa; grado de diversificaci6n 
de su cartera de negocios; grado de internacionalizaci6n de sus activi
dades. 

1.2.1. Tamafio de Ia empresa 

EI tamano empresarial es un factor de significativa importancia en el 
analisis comparativo entre distintas unidades empresariales. La raz6n 
de ello consiste en el conjunto de ventajas competitivas que pueden 
considerarse asociadas con dicho factor y entre las que se pueden 
senalar las economias de escala e integraci6n de las actividades, el 
potencial de innovaci6n tecnol6gica, Ia capacidad de diferenciaci6n de 
productos y Ia penetraci6n e implantaci6n en mercados exteriores. 

Los estudios empiricos realizados comparando Ia gran empresa 
espanola con Ia gran empresa internacional 5

, a partir de diferentes 
magnitudes econ6mico-financieras (ventas y/o numero de empleados) 
dan los siguientes resultados (ver cuadros 1 y 2). 

La gran empresa espanola presenta un menor tamano, tanto en 
terminos de media, como si se comparan individualmente las mayores 
empresas. La diferencia de tamano es particularmente significativa 
para aquellas empresas correspondientes a los sectores calificados 
como de «demanda fuerte», es decir, aquellos con mayores tasas de 
crecimiento del consumo aparente. 

Las razones fundamentales del menor tamano de Ia empresa es
panola vendrian originadas por su desarrollo hist6rico en un marco 
de: Reducidas dimensiones del mercado domestico; importante grado 
de proteccionismo para el mercado domestico; reducido nivel tecno-
16gico propio. 

Por ultimo, es importante indicar que las diferencias de tamano 
de Ia gran empresa espanola respecto de Ia extranjera se ven acen-

5 Como ejemplo pueden citarse: Econom{a Industrial, n. 0 257 (1987), monognifico 
sobre <<Concentraci6n y grandes empresas industriales>>; y Ministerio de Industria y 
Energfa, Espana en Europa: Un futuro industrial (1987). 

~ 
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CUADRO 1 

TAMANO MEDIO DE LA GRAN EMPRESA ESPANOLA Y 
EUROPEA POR SECTORES 1985 

CEE ESPANA 

Ventas Empleo Ventas Empleo 

Sectores Demanda Fuerte....................... 334,3 
Sect ores Demanda Media . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 349,2 
Sectores Demanda Debil........................ 175,7 
Otros sectores no manufactureros ...... ...... 649,7 

TOTAL.............................................. 343,5 

3.994 
3.407 
2.310 
4.523 

3.402 

Fuente: «Espana en Europa. Un Futuro Industrial>>. MINER, 1987. 

112,4 
232,9 
108,0 
330,5 

188,0 

1.224 
1.712 
1.499 
2.961 

1.706 

tuadas por la carencia de grandes grupos industriales, con el consi
guiente menor aprovechamiento de las posibles ventajas derivadas de 
estrategias corporativas tales como la transferencia de conocimientos 
y la coparticipaci6n en actividades 

6
. 

1.2.2. Grado de diversificaci6n 

La integraci6n de actividades de negocio diversas, relacionadas o no 
con la actividad principal, asf como la integraci6n de servicios comer
dales y financieros, entre otros, constituye una caracteristica funda
mental del desarrollo de las grandes corporaciones internacionales. 

La clasifid:Cion mas frecuentemente utilizada para describir el gra
do de diversificaci6n productiva de una corporaci6n industrial, es la 

siguiente: 

- Negocio individual: Mas del 95 por 100 de las ventas en una 
unica linea de negocio. 

- Negocio dominante: Entre el 70 por 100 y el 95 por 100 de las 
ventas en la principal linea de negocio. 

- Negocios relacionados: Ventas distribufdas entre una serie de 
lineas de negocios relacionadas, sin que ninguna supere el 70 
por 100 de las ventas. 

- Negocios diversificados: Ventas distribufdas entre una serie de 
lineas de negocios no relacionadas, no alcanzando ninguna el 
70 por 100 de las ventas. 

6 Porter (1987). 
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Los diversos estudios realizados muestran ul)a tendencia continua
da, a lo largo de las ultimas decadas, bacia la diversificaci6n de las 
lineas de negocio 7 por parte de las grandes compafiias. Como resul
tado de dicho proceso, la estructura productiva de un gran numero 
de firmas, centradas en la especializaci6n en una linea de actividad, 
se ha transformado pasando a constituirse grupos con capacidad de 
gesti6n sobre una significativa variedad de negocios, relacionados o 

no (ver cuadros 3 y 4). 

CUADRO 3 

EVOLUCION DEL GRADO DE DIVERSIFICACION DE LAS 
200 MAYORES COMPANIAS DE GRAN BRETANA 

Tipo de Campania 

Negocio individual 
Negocio dominante 
Negocios relacionados ........................... . 
Negocios diversificados ......................... . 

1950 

35 
41 
20 

4 

CUADRO 4 

1960 

21 
41 
31 

7 

% 

1970 1980 

11 9 
30 26 
so 47 

9 18 

DIVERSIFICACION DE LA PRODUCCION DE LAS 500 
MAYO RES CORPORACIONES POR PAIS. 1981 

Pais 
N. 0 de Negocio Negocio Negocios Negocios 

firmas individual dominante relacionados diversif. 

Estados Unidos ............ 242 15 47 94 86 

Gran Bretaiia ............... 67 7 15 24 21 

Jap6n ......................... 62 2 18 27 15 

Alemania .................... 33 2 1 19 11 

Francia ....................... 20 1 11 5 3 

Canada ....................... 18 2 6 4 6 

Suecia ......................... 16 0 4 5 7 

Otros .......................... 42 3 7 17 15 

TOTAL ................... 500 32 109 195 164 

% ........................... 100 6,4 21,8 39,0 32,8 

Fuente: John M. Stopford & John M. Durning (1983). <<Multinationals. Company Perbrmance 

and Global Trends>>. 

7 Goold y Campbell (1988). 
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Es evidente que Ia citada estrategia de diversificaci6n empresarial 
ha sido fuertemente criticada fundamentalmente a partir de finales de 
los aiios setenta. Las nuevas estrategias se centrarian en Ia concentra
ci6n en un numero limitado de actividades donde las ventajas com
petitivas puedan ser mantenidas, tal y como sefiala M. Porter. No 
obstante, se siguen produciendo procesos de diversificaci6n, tales como 
Ia adquisici6n de AEG por Daimler-Benz, de Rover por British Ae
rospace, ode SNIA por FIAT. 

Por el contrario, el analisis de Ia gran empresa espanola muestra 
una acusada presencia en las categorias de negocio individual domi
nante y con un escaso grado de diversificaci6n. Si consideramos las 
29 primeras empresas espaiiolas por nivel de facturaci6n (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 integraci6n que caracterizan el 
negocio petro-quimico. 

- Existencia de dos unicos grupos con negocios diversificados, el 
Grupo INI y ER T con un grado de diversificaci6n mas acusado 
en el caso del grupo publico. 

Se puede observar, sin embargo, el inicio de un proceso de diver
sificaci6n en los ultimos aiios, bien a partir de Ia entrada en negocios 
relacionados, como en el caso de Telef6nica, bien a traves de Ia ex
plotaci6n de sinergias potenciales, como en el caso de Ia penetraci6n 
de Tabacalera en sectores necesitados de una potente organizaci6n en 
los procesos de distribuci6n. 

No se deben dejar de seiialar asimismo, los proyectos de creaci6n 
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 estan realizando las entidades 
financieras nacidas de los procesos de concentraci6n bancaria, a partir 
de sus carteras de participaciones. 

1.2.3. Grado de internacionalizaci6n 

Otra de las caracteristicas fundamentales que se encuentran al obser
var las gran des corporaciones internacionales, es Ia de diversificaci6n 
de mercados realizada a partir de estrategias de expansion multina
cional, tanto de tipo productivo como de tipo comercial. 

Para analizar el grado de internacionalizaci6n alcanzado por una 
compafiia, se suelen considerar, conjuntamente, las dos siguientes va
riables: 

~ 
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CUADRO 5 

CLASIFICACION DE EMPRESAS ESPANOLAS POR 
FACTURACION 

Empresa 

Grupo INI.. ... : ........ . 
Grupo REPSOL. ........................................... . 

Telefonica 
Tabacalera .................................................... . 

El Corte Ingles 
CEPSA ........................................................ . 
Fasa· Renault ................................................. . 
SEAT .......................................................... . 

Ford Espana 
General Motors Espana 
Hidrola ........................................................ . 

Iberduero 
Union Electrica Fenosa 
IBM Espana 
PRYCA 
Petronor 
Union Explosivos Rio Tinto 
Citroen Hispania 
Sevillana de Electricidad 
RENFE 
Peugeot-Talbot Espana 
Dragados y Construcciones .............................. . 
FECSA ........................................................ . 
Michelin ....................................................... . 

Continente 
Alcampo 
Nissan Motor Iberica ...................................... . 

Ventas 1987 
(miles de millones de ptas.) 

1.573 
890 
541 
440 
396 
382 
358 
335 
293 
280 
226 
224 
187 
177 
170 
170 
168 
166 
155 
143 
143 
141 
136 
119 
114 
103 
103 

Fuente: Elaboraci6n propia de acuerdo con Memorias y «rankingS>> de las revistas Fomento de 
Ia Producci6n, Mercado, Actualidad Econ6mica y Nueva Empresa. 

- Porcentaje de ventas en paises distintos al de Ia matriz. 
- Porcentaje de producci6n en paises distintos al de Ia matriz. 

. Una evaluaci6n, a partir de ambas variables, del grado de inter
nacionalizaci6n de las mayores corporaciones industriales muestra una 
muy importante presencia de las mismas en los mercados internacio
nales, con unos valores medios del 33 por 100 para el indicador Pro
ducci6n ExteriorNentas y del 13 por 100 para el indicador Exporta-

cionesNentas. (Ver cuadro 6). 
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Existen, no obstante, significativas diferencias en Ia forma en que 
se ha producido el proceso de internacionalizaci6n, pudiendo distin
guirse una estrategia expansiva, realizada a partir de Ia localizaci6n 
de establecimientos productivos en el exterior, por parte. de las cor
poraciones britanicas, suecas, americanas y francesas, frente a otra 
basada fundamentalmente en las exportaciones, cuyo mas claro expo
nente lo constituyen las firmas japonesas, y en alguna medida las 
italianas y alemanas. 

CUADRO 6 

GRADO DE INTERNACIONALIZACION DE LAS GRANDES 
CORPORACIONES INDUSTRIALES POR PAISES. 1981 

Numero Grado de Export./ lnternacio-Pais produc. ext.! firmas Ventas (%) Ventas (%) nalizac. (%) 

Estados Unidos ..... 242 32,0 5,2 37,2 
Gran Bretana ....... 67 49,7 9,8 59,5 
Jap6n .................. 62 8,1 30,6 38,7 
Alemania ............. 33 22,1 30,6 52,7 
Francia ................ 20 32,4 20,3 52,3 
Canada ................ 18 41,3 13,0 54,3 
Suecia ................. 16 42,9 31,0 73,9 
Suiza ................... 10 79,1 14,0 93,1 
Holanda ............... 7 66,7 12,9 79,6 
Italia ................... 6 21,2 18,2 39,4 
Belgica ................ 4 68,2 18,2 86,4 
Otros .................. 15 9,4 18,8 28,2 

500 33,2 12,6 45,8 

Fuente: John M. Stopford & John H. Durning (1983), «Multinationals. Company Performance 
and Global Trends». 

La situaci6n de Ia gran empresa industrial espanola en lo referente al 
grado de internacionalizaci6n de su actividad, es radicalmente dife
rente al de las grandes empresas e:xtranjeras. 

La producci6n en establecimientos situados en el extranjero, por 
parte de las empresas espanolas, es absolutamente marginal, en rela
ci6n con su facturaci6n total, lo que contrasta vivamente con el nivel 
de implantaci6n productiva de las grandes corporaciones extranjeras, 
que presentan frecuentemente producciones fuera de su pais superio
res al 25 por 100 de su producci6n total (ver cuadro 7). 

En cuanto a las exportaciones, el porcentaje medio sobre ventas 

~ 
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de la gran empresa de titularidad espanola, en torno al 14 por 100 
8

, 

se encuentra muy alejado del porcentaje medio de la gran empresa 
europea. Un elevado numero de las primeras empresas espanolas por 
volumen de exportaciones son filiales de multinacionales extranjeras 
(principalmente en el sector automoci6n y en menor medida en los 
sectores quimico, caucho y electr6nico). (Ver cuadro 8). 

CUADRO 7 

PRODUCCION EN EL EXTRANJERO DE LAS GRANDES 
CORPORACIONES INDUSTRIALES POR PAISES (1981) 

% de producci6n en el exterior 
sabre ventas totales 

Pais N." firmas 

>50% 50-26% 25-10% <10% 

Estados Unidos ....... 242 13 78 99 52 

Gran Bretana .......... 67 17 31 14 5 

Jap6n ..................... 62 - - 2 60 

Alemania ................ 33 2 9 14 8 

Francia ................... 20 3 10 4 3 

Canada .................. 18 5 7 4 2 

Suecia .................... 16 8 3 5 

Suiza ..................... 10 10 

Holanda ................. 7 3 2 1 1 

Italia ...................... 6 1 2 2 1 

Otros ..................... 19 6 3 2 8 

Total ..................... 500 68 145 147 140 

Porcentaje .............. 100 13,6 29,0 29,4 28,0 

Fuente: John M. Stopford & John H. Durning (1983}. Multinationals. Company Performance 

and Global Trends. 

2. El Grupo INI 1982-1988 

2.1. Introduccion: Desafios de Ia gran empresa espanola y Ia posicion 

del Grupo JNI 

Las limitaciones apreciadas en la gran empresa espanola, en la pri
mera parte de este trabajo, obligan a establecer estrategias corpora
tivas de superaci6n que aseguren la supervivencia en unos mercados 

8 Berges y Perez Simarro (1985). 
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RELACION DE EMPRESAS INDUSTRIALES ESPANOLAS 
CON MAYOR ACTIVIDAD EXPORTADORA EN 1987 

Grupo INI 
SEAT 

Empresa 

General Motors Espana ............... . 
Ford Espana .............................. . 
Grupo REPSOL 
CEPSA 
Fasa Renault 
Petronor 
Citroen Hispania 
IBM ......................................... . 
Michelin 
Union Explosivos Rio Tin to ......... . 
Peugeot Talbot Espana 
FEMSA .................................... . 
Dragados y Construcciones .......... . 
Dow Chemical Iberica ................. . 
Acerinox ................................... . 
Nissan Motor Iberica .................. . 
Firestone Hispania ...................... . 

Exportaciones 
(miles mil/ones ptas.) 

443 
156 
141 
128 
119 
110 
75 
74 
67 
64 
51 
36 
29 
28 
25 
25 
22 
21 
20 

% Exportaciones 
s/Ventas 

28 
47 
50 
44 
13 
29 
21 
44 
40 
36 
43 
21 
20 
50 
18 
35 
47 
20 
37 

Fuente: Elaboraci6n propia de acuerdo con Memorias y «rankings>> de las revistas Fomento de 
Ia Producci6n, Mercado, Actualidad Econ6mica y Nueva Empresa. 

progresivamente mas abiertos y competitivos. Entre otras actuacio
nes, parece necesario que Ia gran empresa espanola realice las siguien
tes: 

- Estructurar sus lineas de negocio asegurando en cada una de 
elias el mantenimiento o Ia creaci6n de ventajas competitivas 
ya sea mediante Ia reducci6n de costes o mediante Ia diferen
ciaci6n de los productos. 

- Establecer un estilo de gesti6n que permita ganar ventajas com
petitivas, en raz6n del tamano y Ia diversificaci6n, tanto pro
cedentes de actividades industriales, comerciales y/o financie
ras, como tecnol6gicas. 

- Incrementar el grado de internacionalizaci6n. 

La singularidad del Grupo INI en el panorama empresarial espa
nol, puede expresarse en las siguientes consideraciones: 

~ 
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- Constituye el primer grupo espanol de negocios (ver cuadro 5), 
con una presencia importante, yen algunos casos fundamental, 
en sus respectivos sectores productivos y con un alto grado de 
internacionalizacion de sus actividades (30 por 100 de su factu
racion). 

- A nivel europeo, tanto por el 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 situa entre los 50 mayores grandes grupos 
de negocios por facturacion (13.000 millones de dolares en 
1987). 

2.2. Diagnostico del Grupo INIal cierre del ejercicio 1982 

La configuracion del Grupo INI al iniciarse el ano 1983 tenia su ori
gen en Ia secuencia de diferentes politicas economico-industriales se
guidas desde su creacion en 1941. El INI nacio para seguir, como 
grupo industrial, una estrategia de crecimiento en sectores basicos 
capaz de generar Ia infraestructura energetica, bienes y servicios, de 
transporte y produccion de bienes de defensa, en un contexto de au
tarquia que requeria un importante esfuerzo de industrializacion y Ia 
satisfaccion de las necesidades de defensa nacional. 

La apertura de Ia economia espanola desde finales de Ia decada 
del cincuenta, sustituye, tras el llamado Plan de Estabilizacion, Ia 
filosoffa aplicada en Ia primera epoca del INI por una actuacion ba
sada en el principia de subsidiaridad, que significa jugar un papel 
subordinado y supletorio de Ia 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 contribuyo, logicamente, al deterioro financiero del 
Grupo. 

A partir de 1969, Ia voluntad de Ia politica industrial de desarrollar 
sectores basicos de Ia economia (mineria, siderurgia, energia, fertili
zantes) y el sector de defensa, supuso una matizacion de ese papel de 
subordinacion a Ia iniciativa privada. Desde 1974, el principia de sub
sidiaridad se aplico con un sentido mas amplio, por Ia necesidad de 
acometer proyectos tecnologicos avanzados con alto riesgo a los que 
no acude el capital privado espanol. Asi se explica Ia creacion de la 
Division de Electronica e Informatica en el Grupo INI. Por otra par
te, Ia voluntad de crear o explotar ventajas competitivas, que ofrecia 
Ia economia nacional, junto a Ia necesidad de contrarrestar el dominio 
del capital extranjero en determinados sectores, propicio Ia creacion 
de Ia Division de Alimentacion. 

El presente de Ia empresa publica industrial. El Grupo INI 203 

Sin embargo, los efectos de Ia crisis economica de tos anos setenta 
y Ia apertura de un proceso de transicion politica que obligo a suavizar 
las consecuencias sociales de Ia crisis, provoco que un importante 
numero de empresas se incorporaran al Grupo INI, por Ia retirada 
de Ia iniciativa privada, ante su incapacidad de adecuacion 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 aplicadon en las actuaciones 
de Ia empresa publica en el ambito industrial. Junto a todo lo ante
rior, el diagnostico del Grupo INI al cierre de 1983 recogia tam bien 
las consecuencias de no haber aplicado una politica de adaptacion 
progresiva ante el impacto de Ia crisis general de demanda de los anos 

CUADRO 9 

RESULTADO DE LAS EMPRESAS INCORPORADAS AL 
GRUPO INI POR RETIRADA DE LA INICIATIVA PRIVADA 

EN EL PERIODO 1971-1980 

Afio incorp. Resultados (M. ptas.) 
Empresa 6 

toma de mayoria 1980 1981 1982 1983 

MTM .......................... 1971 (192) 185 160 (809) 
Astano ........................ 1972 (4.968) (2.796) (4.497) (12.755) 
Ateinsa ....................... 1973 8 67 21 (404) 
Lesa ........................... 1974 64 (216) (111) (889) 

1976 (533) (1.579) (2.003) (5.695) 
T. Tarazona ................. 1977 (447) (563) (592) (568) 
F. San Carlos ............... 1978 (1.569) (993) (490) (1.396) 
Gea ............................ 1978 (2.431) (1.566) (2.298) (2.151) 
SKF ........................... 1979 61 (282) (360) (248) 
AHM ......................... 1979 (7.796) (8.830) (8.948) (9.338) 
AESA ........................ 1979 (17.389) (23.448) (19.956) (40.140) 
BWE .......................... 1979 (3.529) (3.379) (6.559) (12.466) 
Ensa ........................... 1979 (531) (984) (2.410) (2.337) 

1979 (486) (793) (1.997) (1.882) 
1979 (256) (272) (345) (578) 

Figaredo ...................... 1980 0 3 (4) (386) 
SEAT ......................... 1980 (20.544) (20.169) (23.665) (35.778) 
Foarsa ........................ 1981 (a) (1.361) (5.384) (3.849) 

TOTAL (60.540) (66.966) (79.438) (131.669) 

(a) Segregada de AESA en 1981. 

~ 



204 Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

anteriores. Por el contrario, se sigui6 un comportamiento anticfclico 
manifestado en dos elocuentes viariables: 

- La evoluci6n 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 Ia media nacional. 

- La evoluci6n de las inversiones, por encima de lo que permitia 
una polftica financiera s6lida, que, ante Ia insuficiencia de re
cursos, eran financiadas con endeudamiento. 

Todas estas circunstancias tuvieron su reflejo en una situaci6n in
dustrial y, derivada de ella, una situaci6n financiera muy de biles y 
sometidas a un proceso de deterioro retroalimentado, a partir de Ia 
acumulaci6n de resultados negativos crecientes desde 1976 (ver cua
dro 10), provocados por Ia falta de rentabilidad econ6mica (ver cua
dro 11). 

En lo que se refiere a Ia situaci6n 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 Ia con
siguiente reducci6n de los margenes operativos. 

- Inadecuaci6n de Ia cartera de productos a Ia demanda de los 
mercados. 

En cuanto a Ia situaci6n financiera, el deterioro creciente causado 
por Ia situaci6n industrial, y el desequilibrio adicional originado por 
Ia financiaci6n exclusivamente mediante recursos ajenos de las inver-

CUADRO 10 

EVOLUCION DE LOS RESULT ADOS DEL GRUPO INI. 

1979 
1980 
1981 
1982 
1983 

A nos 

PERIODO 1979-1983 

M. ptas. 

(62.600) 
(75.900) 

(100.100) 
(137.100) 
(204.200) 

Rdos. Netos 

% Aumento s.a. ant. 

16 
21 
32 
37 
49 
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CUADRO 11 

IDENTIFICACION DE PROBLEMAS EN LAS EMPRESAS 
DEL GRUPO INI 

Area afectada Ratios 
% 

1982 1983 

INDUSTRIAL Ingresos/ Activo 51,1 51,1 
Margen Bruto/lngresos 14,7 13,5 
Ingresos por empleado (M. ptas.) 6,0 7,0 

FINANCIERA Fondos Propios/Pasivo Total 16,0 15,8 
Costes Financieros/lngresos 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 dellS por 100 sobre ventas. Por otra parte, Ia ~structura 
financiera consolidada de las empresas del Grupo, mostraba un im
portante deterioro, reflejado en el hecho de que en 1982 solo un 15,8 
por 100 del pasivo total correspondfa a los fondos propios. 

Por otra parte, se registraba una importante concentraci6n de las 
perdidas en un reducido numero de empresas, lo que indicaba Ia ne
cesidad de concentrar en estas empresas los esfuerzos de gesti6n. La 
situaci6n en Ia que se encontraban las empresas del Grupo, y que 
acabamos de describir, obligaban a actuar en dos vertientes claramen
te definidas: 

- Mejora de Ia gesti6n de las areas operativas, a fin de recuperar 
los niveles de rentabilidad econ6mica. Ello requerfa, como a 
continuaci6n se vera, un importante numero 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 gesti6n a 
realizar, y para detener el proceso de constante deterioro de 
Ia estructura financiera de las empresas, lo cual era imprescin
dible como apoyo para Ia obtenci6n de los objetivos estableci
dos en las areas operativas. 

2.3. Objetivos y estrategias 

Definido el diagn6stico, las acciones de gesti6n se priorizaron sobre 
Ia base de alcanzar dos objetivos: 

~ 
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- El saneamiento correspondiente para dotar de la necesaria com
petitividad al Grupo, y que exigio un esfuerzo por reducir per
didas-mejorar resultados a corto plaza. 

- La consolidacion, a medio y largo plaza del Grupo INI, como 
corporacion 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 corporacion en su conjunto. El objetivo de saneamiento 
permite, para facilitar la exposicion analitica, una doble aproxima
cion: 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 adecuacion 
de capacidad de las distintas empresas, procurando una estructura de 
castes y un nivel de productividad capaces de responder a las exigen
cias de competitividad del entorno. Los ejempl:os mas claros de esta 
politica vienen dados par la aplicacion de planes de reconversion sec
toriales y planes de ajuste o viabilidad especificos para determinadas 
empresas. 

- Planes de reconversion, negociados con los distintos interlocu
tores sociales implicados y aprobados por el Gobierno. En el 
periodo analizado y par lo que ataiie al Grupo INI hay que 
hacer referenda al Plan de Reconversion de Ia Siderurgia In
tegral, aprobado por Consejo de Ministros de 14 de marzo de 
1984, al Plan de Reconversion del sector de Construccion Na
val, aprobado por Real Decreta de 14 de junio de 1984 y al 
Plan de Reconversion del sector de Fertilizantes. Las actuacio
nes industriales mas significativas han sido: 

• Cierre de Ia cabecera de AHM y constitucion de SIDMED, 
y remodelacion de Ia estructura productiva de ENSIDESA 
en el sector siderurgico. 

• Reduccion de Ia capacidad de produccion de las empresas 
de construccion naval, junto con una diversificacion y espe
cializacion de sus lineas de productos. 

• En el sector de Fertilizantes, la construccion par ENFERSA 
de una nueva planta de nftricos-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 siderurgicas y de fertilizan
tes y un proceso de ajuste de plantillas que ha supuesto Ia 
incorporacion a los Fondos de Promocion de Empleo de 12.000 
trabajadores. 
A pesar de Ia consecucion de importantes mejoras estructurales 
y productivas, Ia situacion critica en que se encontraban las 
empresas de estos sectores requiere un mayor espacio temporal 
para Ia culminacion de su total adecuacion al entorno compe
titivo europeo: 1989 para el sector siderurgico y 1990 para Ia 
construccion naval. En el sector de Fertilizantes, ENFERSA, 
que dispone de las plantas industriales mas eficaces, esta pen
diente de los acuerdos de reconversion 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 Ia crisis habia agravado con una impor
tante descapitalizacion. Los ejemplos mas relevantes son: 

• Plan de Reordenacion de Ia Division de Bienes de Equipo, 
que ha supuesto una especializacion de las empresas y un 
redimensionamiento de Ia capacidad. 

• Plan de Reordenacion del Aluminio, que ha culminado con 
resultados positivos en 1987 tras Ia racionalizacion producti
va realizada ( constitucion de INESPAL, consecuencia de Ia 
fusion de ENDASA y ALUGASA, cierre de instalaciones 
obsoletas y aumento de Ia competitividad en el subsector 
transformacion). 

• 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 Ia nego
ciacion y aprobacion del Plan de Futuro de HUNOSA, realizada en 
el mismo aiio. 

El numero 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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Concentracion de los recursos disponibles en empresas y actua
ciones con mayor capacidad para eliminar perdidas, junto con 
la aplicacion estricta de planes de viabilidad. 
Moderacion 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 Ia 
ejecucion de su Plan de Reconversion, y las realizadas en EN
DESA como consecuencia de Ia incorporacion de activos en 
curso, derivada del intercambio de activos electricos 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. 
Reduccion del endeudamiento de las empresas y cambio en su 

estructura. 
- Mejora de los sistemas de control y gestion incorporando una 

mayor racionalidad en Ia politica de circulante y propiciando 
una disminucion de los gastos generales y de estructura. 

Ademas de las medidas especificas de saneamiento, Ia mejora de 
resultados y Ia 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 Gestion, Captacion de Tecnologia, Politicas Horizontales, y Ra
cionalizacion de Ia estructura de negocios. 

2.3.3. Mejora del modelo de gestion del Grupo IN/ 

La necesidad de homogeneizar procedimientos, integrar instrumentos 
y maximizar Ia efectividad de los flujos de informacion dio origen a 
Ia implantacion de un nuevo Sistema de Planificacion, Seguimiento y 
Control del Grupo de empresas, plenamente operativo desde 1986, y 
que integra, como subsistema especifico, el de Direccion Participativa 
por Objetivos, vinculando asi la responsabilidad de la gestion geren
cial con la consecucion de los objetivos perseguidos. 

2.3.4. Captacion de tecnologia 

La creacion, asimilacion y mejora de la tecnologia de procesos pro
ductivos asi como el desarrollo de nuevos productos, ha tenido una 
consideracion prioritaria conio estrategia, dentro de Ia limitacion de 
recursos de todo tipo disponibles. Ello ha implicado la coordinacion 
entre las empresas a partir de las directrices de Ia politica tecnologica 
del Grupo, fomentando Ia colaboracion y transferencia de tecnologia 
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entre las mismas y aplicando programas horizontales de mejora de 
competitividad. Entre estos ultimos destacan los Programas de Auto
matizacion de Procesos y los Programas de Ahorro Energetico. 

Las actuaciones en el area tecnologica, que incluyen Ia activa par
ticipacion en mas de 60 proyectos tecnologicos internacionales, y que 
tienen un efecto adicional en la mejora de competitividad de Ia in
dustria espanola a traves de diversos mecanismos de difusion, ha per-

CUADRO 12 

ACTIVIDAD TECNOLOGICA DEL GRUPO INI, 1987 

A. Programas lnternacionales 

• De ambito civil europeo: AIRBUS (CASNINISEL), HERMES, ARIANE, CO
LUMBUS (CASNINISEL, en el contexto de Ia Agencia Europea del Espacio). 

• De ambito europeo de defensa: Fragata de los 90 (Programa NFR-90), Avi6n 
de Combate Europeo (Programa EFA), Sistema de armas modular aereo no 
tripulado (ASOW), Munici6n guiada OTAN. 

• De cooperaci6n especificos de Ia CEE: ESPRIT -Tecnologias de Ia Informa
cion, BRITE- Nuevos materiales, RACE -Telecomunicaciones, Proyectos de 
Demostraci6n de Ia Energia, Programa EUREKA, que integra los siguientes 
proyectos: PESQUERO 2000, HALIOS (AESA), EUROCIM (INISEL), AIMS 
(CASA), APEX (CASA), EUROFARI (CASNENOSA), EUROLASER 
(ENOSA), CITRUS ROBOT (CASA), LASER 10 Kw (ENOSA). 

B. Desarrollos concretos con empresas extranjeras 

• Cabina del carnian T-3, TRONER, desarrollada conjuntamente por ENASA y 
DAF. 

• Partes estructurales en Ia fibra de carbono para el MD-11, desarrolladas por 
CASNMDD. 

• Planta de I echo fluido a presion de ESCA TRON: proyecto de desarrollo con
junto por BWE-ENDESA-ASEA. 

• Elemento combustible para Ia Central Nuclear de Trillo: desarrollado por ENU
SA-KWV. 

C. Proyectos de investigaci6n con empresas privadas 

• RADITE -Comunicaciones Tacticas (INISEL, MARCONI ESPANOLA, 
STANDARD-ALCATEL). 

• Buque efecto superficie (BAZAN, CHACONSA). 
• SIPA -Linea automatica fabricaci6n fibra de carbona (CASA, IKERLAN). 
• VCI (ENSA, BAZAN, ENASA, INISEL, SAPA). 
• Aluminas especiales (INESPAL, CERATEM). 
• Bomba de calor (GESA, INTERCLISA). 
• Proceso de Tratamientos Minerales Piriticos (AUXINI, INITEC, TECNICAS 

REUNIDAS). 
• Optimizaci6n de Metodos Geofisicos para localizar minerales ocultos (ENA

DIMSA, PENARROYA). 
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mitido alcanzar un indice de cobertura tecnologica del 35 por 100 para 
el con junto de las empresas del Grupo INI en 1987, frente al 18 por 

100 en Ia economia nacional. 
Como ejemplos de areas de tecnologia especifica en los que las 

empresas del INI tienen un reconocimiento a nivel internacional, po-

demos citar: 

• Materiales Compuestos en CASA. 
• Tecnologia de Combustion de Lecho Fluido en BWE-ENDESA. 
• Bancos Automaticos de Medida en INISEL. 
• Blindajes en SANTA BARBARA. 
• A vionica en INISEL y CASA. 
• Tecnologia de Plasma en PRESUR. 
• Tecnologia de Video-Audio y Radiofrecuencia en PESA 

• Optoelectronica en ENOSA. 

En el cuadro 12 se recoge una aproximacion globalizada a Ia ac
tividad tecnologica del Grupo INI desarrollada en distintos proyectos 

de colaboracion. 

2.3.5. Politicas Horizontales 

Ademas del caracter horizontal de algunas actividades ya aludidas al 
hablar de Ia captacion tecnologica, otras actuaciones coordinadas por 
el INI que han permitido aprovechar las ventajas competitivas deri
vadas de Ia existencia de un grupo industrial han sido: 

- Desarrollo del potencial comercial, aprovechando Ia capacidad 
de contratacion conjunta mediante Ia actuacion coordinada de 
las distintas empresas, y ofreciendo un amplio servicio de ase
soria de operaciones a traves de las empresas comerciales del 

Grupo. 
- Optimizacion de Ia gestion financiera, que entre otras actua-

ciones se apoya en Ia creacion de un sistema centralizado para 
utilizacion de excedentes/cobertura de deficit de tesoreria, y en 
el desarrollo de los servicios prestados por el Grupo INI y por 
las empresas financieras del Grupo. 

- Adecuacion de los recursos humanos del Grupo, mediante Ia 
implantacion del ya aludido subsistema de Direccion Participa
tiva por Objetos en Ia totalidad de las empresas, el desarrollo 
de programas generales de formacion profesional y de forma
cion gerencial y mediante la creacion de un sistema inter-IN! 
de Recursos Humanos que ha permitido Ia recolocacion, desde 
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1985, de mas de 2.000 trabajadores excedentes de las empres.as 
del Grupo afectadas por los planes de reconversion o por los 
planes especificos de viabilidad. 
Tambien en este area es de destacar Ia firma en 1986 del Acuer
do de Participacion Sindical en las Empresas Publicas, que am
plia los derechos sindicales de participacion recogidos en Ia 
legislacion vigente, yen cuya aplicacion se han nombrado con
sejeros sindicales en las empresas del Grupo afectadas por el 
Acuerdo y se ha creado Ia Comision de Participacion y Segui
miento del Grupo INI, con una composicion paritaria de re
presentantes sindicales y directivos del INI. Todo ello supone 
un primer paso para el establecimiento de un nuevo modelo 
de relaciones industriales. 

- Implantacion de una nueva estrategia de Promocion Industrial, 
con especial incidencia en las zonas afectadas por los procesos 
de ajuste de las empresas del Grupo, a fin de contribuir a Ia 
regeneracion de su tejido industrial y Ia creacion de empleo. 
Los instrumentos de esta politica han sido ENISA y las Socie
dades de Desarrollo Industrial (SODIS), que actuan como so
ciedades de capital riesgo captando, impulsando y desarrollan
do proyectos de inversion nacionales y extranjeros. Entre 1983 
y 1987, estas sociedades han posibilitado Ia creacion de 200 em
presas y 8.000 puestos de trabajo. 

2.3.6. Reorganizacion y racionalizacion de Ia cartera de negocios 
del Grupo IN/ 

La continua redefinicion de Ia cartera de negocios es uno de los plan
teamientos que estan presentes necesariamente en toda gran corpo
racion diversificada. Esta exigencia, en el caso del Grupo INI, se 
acentua por el hecho de que, como se sefialo anteriormente, en los 
quince afios anteriores a 1982, Ia composicion del Grupo estuvo alta
mente condicionada por decisiones ajenas a consideraciones de ges
tion empresarial. 

Las actuaciones seguidas en Ia reorganizacion del Grupo INI en 
el periodo '1983-1988 pueden agruparse en las siguientes: 

- Implantacion de una nueva organizacion formal del Grupo, me
diante Ia definicion de empresas matrices en distintos sectores 
a partir de las cuales se ha racionalizado Ia cartera de empresas 
participadas. 
El establecimiento de lineas jerarquicas intermedias entre el 
INI y las empresas con producto y mercados concurrentes, ha 
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permitido realizar una mejor asignacion de responsabilidades, 
lograr Ia coordinacion de distintas unidades de negocio y con
seguir un mejor aprovechamiento de las posibles sinergias exis
tentes entre las diferentes lineas de actividad. 
Pueden citarse en este proceso las siguientes actuaciones: 

• En Electricidad, configuracion del Grupo ENDESA en 1984. 
• En Aluminio, constitucion del Grupo INESPAL en 1984, 

por fusion de ENDASA y ALUGASA. 
• En Electronica, formacion del Grupo INISEL mediante la 

fusion de EESA y EISA en 1985, integrando a las empresas 
anteriormente agrupadas en la Division de Electronica e In-

formatica. 
• En Alimentacion, todas las empresas se integran en el Gru-

po ENDIASA, constituido en 1985. 
• En siderurgia, adquisicion por ENSIDESA de Ia participa-

cion en SIDMED en 1986. 
• En Defensa, CETME se ha integrado en Santa Barbara en 

1987. 
• En Transporte Aereo, se ha procedido, a partir de 1987, a 

la reorganizacion y creacion de unidades de negocio, con un 
criterio de especializacion: A VIA CO para el trafico domes
tico, IBERIA para el internacional, VIVASA para charter 
y BINTER-CANARIAS para el trafico regional. 

• En Bienes de Equipo y Construccion Naval, se ha realizado 
una reorganizacion de las actividades de las diferentes uni
dades de negocio, a partir del criterio de especializacion de 
producto. Asimismo, se ha implantado una politica de coor
dinacion entre las mismas en las areas de aprovisionamientos 

y comercial. 

- Desinversion de empresas del Grupo INI de acuerdo con los 

siguientes criterios: 

• Enajenacion de empresas cuyos negocios estan fuertemente 
internacionalizados y en los que se carecia de la masa critica 
suficiente para poder garantizar su viabilidad (SKF y SE
COINSA, en 1985, y SEAT en 1986). 

• Venta de empresas cuya linea de negocio no era de interes 
estrategico para el Grupo INI (Textil Tarazona, en 1984; 
MARSANS, en 1985 y ENTURSA, en 1986), o como con
secuencia de un proceso de concentracion en aquellas lineas 
de negocio consideradas de mayor rentabilidad (filiales de 
ENDIASA, de INESPAL y de ENCE). 
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• Disolucion en casos de inviabilidad manifiesta (CSB, en 1984 
y PDN, en 1985). 

- Por ultimo, hay que mencionar las operaciones realizadas en 
estos ultimos aflos, de ampliacion de Ia base accionarial de 
determinadas empresas. Las operaciones de colocacion de pa
quetes minoritarios de acciones en los mercados de valores se 
inicio, 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, permitiendose, segun los casos, Ia 
incorporacion 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 Ia vez que se capta un volumen importante de 
recursos financieros. 

2.3.7. Internacionalizaci6n del Grupo IN/ 

EI grado de internacionalizacion del Grupo INI es significativo en el 
contexto de Ia empresa espanola tanto por Ia significacion de sus ex
portaciones como por Ia presencia de filiales y delegaciones en el 
exterior. En todo caso Ia profundizacion de este proceso se ha venido 
realizando a traves de diversos mecanismos que configuran un con
junto de posibilidades a incrementar y desarrollar en el futuro. Hemos 
destacado ya Ia captacion de tecnologias, los acuerdos de intercambio 
tecnologico y de cooperaci6n para el desarrollo de nuevos productos, 
tanto con empresas espafiolas como extranjeras, asi como Ia colabo
raci6n en programas internacionales. A ello habria que afiadir Ia ex
periencia de explotacion conjunta de servicios, como es el caso de Ia 
creaci6n de Amadeus mediante Ia colaboracion de Iberia, Lufthansa, 
Air France y SAS, y Ia constituci6n de empresas como el caso de 
VIV ASA, participada por Lufthansa e Iberia. En definitiva las nuevas 
condiciones de competencia seran el marco de referenda para decidir 
Ia oportunidad del mejor mecanismo para asegurar Ia 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 evaluaci6n del camino 
iniciado en los ultimos afios por el Grupo INI, respecto a Ia 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 57,0 5,9 
Margen bruto/lngresos 13,5 22,6 9,1 
Ingresos por empleado (M. ptas.) 7,0 9,7 2,7 

FINANCIERA Fondos propios!Pasivo total 15,8 25,8 10,0 
Costes financieros/lngresos 13,2 11,3 1,9 

- La mejora del margen bruto se explica por la favorable evolu
ci6n de la competitividad conseguida tanto por la contenci6n 
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 electrico, 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 evoluci6n del ratio ingresos/activo y a los ratios finan
cieros ( consecuencia del endeudamiento asumido al incorporar 
esos inmovilizados). 
El 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 INI. (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 

• 
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- El viraje de las cifras de resultados globales del Grupo, tanto 
en valores absolutos como en porcentaje. Si bien en una desa
gregaci6n de los resultados globales se observa Ia persistencia 
de perdidas en determinados sectores debido a Ia continuidad 
de Ia crisis en sus mercados ( construcci6n naval o mineria) o 
a Ia necesidad de esperar a que se realice el periodo de madu
raci6n de las inversiones (siderurgia). Por otra parte, es desta
cable que el conjunto de empresas del sector privado incorpo
radas al Grupo INI durante el periodo 197011980, continua mos
trando unos resultados globales de perdidas. 

- Cualitativamente, las estrategias de gesti6n y de apoyo finan
ciero, permiten hablar de un Grupo INI mas homogeneo y 
mejor estructurado, que posibilita apostar por su consolidaci6n 
competitiva en el contexto internacional. 
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Capitulo 9 
POLITICA EMPRESARIAL PUBLICA 1973-1988 

JULIO GARCIA FERNANDEZ * 

1. Objetivos y comportamiento de Ia empresa: Ia laguna 
empirica 

El profesor Garcia Delgado destaca, como sexto articulo de un «de
calogo» sobre empresa publica, que existe una laguna en Ia investiga
cion empirica por Ia ausencia de estudios sobre el comportamiento de 
las principales empresas publicas. Los estudios sobre «empresas re
presentativas» requieren una calidad, cantidad y disponibilidad de Ia 
informacion de Ia que actualmente se carece, carencia mas agudizada 
en el sector privado que en el publico. 

Es probable que Ia aprobacion del proyecto de Ley 1211000081 de 
Reforma parcial y adaptacion de Ia Legislacion Mercantil a las Direc
tivas de Ia CEE en materia de Sociedades («Bole tin Oficial de las 
Cortes» de 22 de abril de 1988), asi como Ia reforma del Plan General 
de Contabilidad y Ia ya aprobada Ley 1911988 de 12 de julio, de Au
ditoria de Cuentas, contribuyan a mejorar Ia transparencia del seg
mento de «empresas representativas». Dicho proyecto de Ley precisa 
los contenidos de Ia Memoria (que sera parte integrante de las cuentas 
anuales) y del Informe de Gestion, que «habra de contener Ia expo
sidon fiel sobre Ia evolucion de los negocios y Ia situacion de Ia so
ciedad». Otra cuestion es que estas reformas afecten de igual modo 
a Ia pequeiia y mediana empresa privada. 

Lo cierto es que Ia definicion de objetivos de Ia empresa publica 
ha sido ambigua y su comportamiento dificilmente investigable sobre 
datos empiricos. Ciertamente, el investigador habra de bucear en una 

* Tecnico Comercial y Economista del Estado. 
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laguna de informacion distorsionada en Ia que no sera facil limpiar el 
fango que enmascara el dato empirico. 

El cuadro 1 resume una definicion de fines atribuidos a Ia empresa 
publica, conforme Ia «Historia del INI, 1941-1976», de Schwartz y 
Gonzalez 1

. Dichos autores seiialan: 
«Salta a Ia 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
Iio, a pesar de esta multiplicidad de seiiales que tiraban de el para un 
Ia do y para otro. » 

En realidad, Ia definicion de objetivos forma parte de una «poli
tica de imagen» que ha tornado una importancia creciente en las gran- · 
des empresas publicas 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 Ia dife
rencia entre Ia cosmetica y Ia realidad, entre el dicho y el hecho, entre 
los objetivos y el comportamiento. 

i, Que puede decirse del comportamiento en las gran des corpora
ciones publicas y privadas? En primer Iugar, que en las dos ultimas 
decadas ha adquirido una importancia alarmante, lo que puede deno
minarse «sindrome de Ia imagem>. «Este consiste en Ia consagracion 
del directivo frente a Ia entidad a Ia que sirve, adoptando decisiones 
susceptibles de ser noticia en los medios de comunicacion, con inde
pendencia de que tales decisiones lleguen a enraizarse y perdurar po
sitivamente en Ia empresa. La lectura de Ia biografia de Iacocca ha 
hecho estragos en el sentido comun y en el comportamiento de un 
buen numero de directivos de empresa, publica y privada. 

Un segundo fenomeno caracteristico del comportamiento en las 
grandes corporaciones es Ia dispersion y distorsion de Ia informacion. 
Esta distorsion debiera corregirse con Ia mecanizacion y Ia captura del 
dato en origen, perola tendencia a Ia informatizacion descentralizada, 
que se esta imponiendo en los ultimos aiios, ha compensado el avance 
inicial. Hoy se da prioridad a Ia agilidad de Ia informatica de gestion 
por areas (informatica descentralizada) sobre Ia integridad y fiabilidad 
del dato desde el pun to de vista de los organos centrales de Ia empresa. 

Una variante de esta distorsion es Ia que denominamos «sindrome 
de Ia imagen» que se describe en el gnifico 1. Se trata de conceptua
lizar el proceso por el que en los peores aiios de Ia crisis industrial 
a) se definian planes estrategicos irrealizables, y b) se procuraban 
ajustar los datos contables a los planes estrategicos, cuya media esta
distica no supera los tres aiios. 

1 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 ala actividad del IN/ (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 correcci6n de Ia inactividad de Ia empresa privada. 
- La industrializaci6n de Espana. 
- El crecimiento econ6mico del pais. 
- El ahorro de divisas. 
- "ta evitaci6n del coloniaje. 
- La mitigaci6n de las diferencias regionales. 
- El suministro de recursos primarios y de productos de industrias pesadas. 

c) El INI debe coadyuvar en Ia tare a de defensa nacional. 
d) Debe contribuir al avance de Ia tecnologia y Ia investigaci6n espaiiolas. 
e) El INI tam bien debe reconstruir empresas en dificultades para volver a hacerlas 

viables. 
f) Debe el Instituto corregir los defectos del mercado, tales como Ia contamina

ci6n, el paro, el estancamiento, el monopolio, Ia mala calidad de los productos 
de consumo. 

g) El INI, y Ia politica de nacionalizaciones en general, existe para fomentar Ia 
igualdad de riqueza, al suponer una disminuci6n del peso de los capitalistas 
privados en Ia economia nacional. 

Fuente: P. Schwartz y J. Gonzalez: Una historia del IN/, 1941-1976. Editorial Tecnos, 1976. 

El grcifico 1 pretende conceptualizar un comportamiento en el que 
destacan cuatro hechos: 

- El «sindrome de Ia imagen>> es mucho mas grave en etapas de 
crisis y perdidas crecientes de los grupos empresariales publi
cos, tal como el periodo 1976-1984, que en etapas de recupe
racion economica. 

- El aiio 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 reconversion industrial mas 
energica desde 1983, pero, sobre todo, una mejora en el ciclo 
economico desde 1985. 

/ 
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GRAFICO 1 

SINDROME DE LA IMAGEN: DESVIACIONES E INTERRELACIONES EN
TRE RESULTADOS PLANIFICADOS, CONTABLES Y REALES 
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CRPi: Curva de resultados previstos por Ia Direcci6n para los pr6ximos cuatro 
aiios. Pueden observarse tres fases: reducci6n del ritmo de perdidas (1.•' 
aiio) equilibria en el 2. 0 aiio y recuperaci6n a partir del 3.•• aiio. 

CRR: Curva de resultados reales: refleja que Ia realidad es muy testaruda y que 
Ia crisis se impone a los buenos deseos de los planificadores, incrementan
dose las perdidas. 

CRCi: Curva de resultados contables. Cuando Ia Direcci6n pierde el control de Ia 
realidad, surge Ia tentaci6n de modificar los criterios contables a fin de 
procurar cumplir los objetivos del plan cuatrienal vigente. La activaci6n de 
gastos financieros, Ia acumulaci6n de trabajos para inmovilizado, el reajuste 
de las amortizaciones, Ia afloraci6n de activos ficticios, Ia valoraci6n gene
rosa de existencias y Ia consideraci6n de gastos de explotaci6n como gas
tos amortizables tratan de demorar el reflejo contable de Ia desviaci6n des
de el plan y Ia realidad. 

11 : lnicio de un perfodo presidencial, cada tres aiios. 

P0 1, P0 2, P0 3: Aiio inicial del perfodo planificador de cada equipo directivo. 

No cabe duda de que Ia auditorfa contable, generalizada desde 
1982-1983 al sector publico, ha favorecido un conocimiento mas 
transparente del sector publico. 
El grafico sigue manteniendo una diferencia entre resultados 
de gesti6n y contable.s como margen a Ia caplitcidad cosmetica 
de los directores econ6micos financieros, sea por vfa de resul-
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tados atfpicos o por diferencias en criterios de valoraci6n, aun
que dicho margen sea cada vez mas estrecho. 
Estas apreciaciones estan basadas en Ia experiencia, pero ca
recen de una base empfrica elaborada a partir de estudios mo
nogr:ificos de empresas y perfodos representativos. Es un pro
blema general de Ia literatura empresarial 2

• La empresa pu
blica suscita mas juicios de valor que ningun otro campo de Ia 
polftica econ6mica, pero poca investigaci6n empfrica . 

En lo referente a la documentaci6n estadistica, Ia situaci6n se ha 
mejorado sustancialmente con Ia publicaci6n anual de «El sector pu
blico empresarial», IGAE, Ministerio de Economia y Hacienda. Este 
documento facilita Ia labor de recopilaci6n de los autores y Ia propia 
de consulta para los lectores, de modo que el presente articulo se 
limita a mostrar el cuadro 2, centrando Ia exposici6n en los aspectos 
de polftica empresarial y remitiendo a aquella publicaci6n la descrip
ci6n estadistica de Ia empresa publica en Espana. 

2. Principales rasgos de Ia politica del periodo 
1973-1988 y debate actual: ;,reprivatizacion o 
multinacionalizacion? 

El presente epigrafe pretende dar una vision impresionista de los prin
cipales rasgos que conforman el periodo reciente y Ia situaci6n ac!':l~ 
de Ia empresa publWa. El autor ha seleccionado ocho, siguiendo una 
publicaci6n relativa a Ia polftica empresarial publica 1974-1984 3

: 

2.1. Estatalizaci6n de l<!_S_empresas en crisis, resultado tanto de 
factores objetivos -tales como-ser eiripresas que operan en Ia fase 
de declive del ciclo del producto en Espana ( conforme Ia teorfa de 
Vernon), Ia situaci6n de crisis industrial y !aboral, etc.-, como de 
intereses personates dificilmente identificables. La consecuencia ha 
~a de un importante incremento del deficit publico y un deterioro 
netable de Ia empresa:lNQ-ga_:-·--------

2 Hay abundante docurnentaci6n estadfstica en los vohirnenes de Ia IGAE que se 
publican anualrnente por el Ministerio de Econornia y Hacienda. No obstante, sigue 
existiendo lo que el profesor Garcia Delgado denornina una laguna en Ia investigaci6n 
sobre datos y cornportarnientos ernpresariales. El curso de Ia UIMP de 1984 sobre <<La 
ernpresa publica en Espaiia>> fue dirigido por los profesores Alvaro Cuervo y Rafael 
Myro. La publicaci6n de parte de los trabajos se efectu6 en ECONOMIA INDUSTRIAL nurn. 
241, 1985. 

3 Este articulo ha hecho uso de fragrnentos procedentes de dos trabajos del propio 
autor publicados en 1985. 

/ 
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2.2. ~tj_sis j~ las .I..~laciQ_ne~. labo!_ales. ver(jadero tahin dt< Aquiles 
de la empresa publica, p9r.J!! .comQinacJQ_f! <it! tres factoreJ: 
··-~,~--·------------- -. 

- 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 basta 1984. 

- Avance de posiciones negociadoras de los comites de empresa, 
que llegan a tener tanta autoridad como los directivos y mas 
que muchos mandos intermedios. 

- Utilizacion 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) 

Numero Empleo Ventas, PF (2) 
Grupo empresas (1) numero % importe % 

(mill. ptas.) 

INI (3) ........................ 63 187.000 44,6 1.685.000 31,3 
INH ........................... 7 21.200 5,1 1.456.000 27,0 
Patrimonio (4) .............. 14 19.000 4,6 364.000 6,7 
Telef6nica (4) ............... - 66.000 15,7 410.000 7,6 
RENFE ...................... 1 60.000 14,3 130.000 2,5 
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. Aut6n. (7) ....... 100 7.600 1,8 45.100 0,8 

TOTAL ................... - 420.200' 100• 5.382.200 100 

(1) Se refiere a empresas de participaci6n directa y mayoritaria, excluida SEAT. El INI tiene 
aproximadamente otras 120 empresas filiales, esto es participadas mayoritariamente a traves de 
empresas de participaci6n directa, con un riesgo en tomo a 100.000 millones de pesetas, ademas 
de las participaciones minoritarias a traves de las SODI, principalmente. 

(2) En el caso de entidades financieras, se refiere a productos financieros. Estas cifras son 
poco indicativas del valor aiiadido, por las diferencias entre sectores de activida~. 

(3) Excluida SEAT, enajenada en 1986. 
(4) Patrimonio tiene el 32 por 100 de Telef6nica, que unido a otras participaciones estatales 

alcanza el 47 por 100. 
(5) Banco de Espana, Credito 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 estan 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 Ia reconversion y 
Ia lucha contra el deficit publico ha estabilizado las relaciones Iabo
rales dentro de las empresas publicas. 

2.3. .Ru£!_1;1ra del INI como eje de Ia politica industrial, con Ia 
-proliferacion _de;n·odelos organizativoiiyComporfiiimentos dis pares· de 

las .empresas.publk!l_S. La creacion del INH en 1980 no ha conducido · 
a una esperada reorganizacion del INI por subholdings, aunque sf a 
una estructura muy ejecutiva de las antiguas Divisiones en tres Direc
ciones Generales asf como Ia adopcion por el INI del estatus de ente 
de derecho publico, articulo 16.1b de Ia Ley General Presupuestaria. 
La evolucion favorable de los resultados del INI en los tres ultimos 
alios, favorecida por Ia enajenacion de SEAT y una coyuntura indus
trial expansiva, permite enfoques mucho mas optimistas acerca de Ia 
capacidad futura del Instituto. 

2.4 .. Revolu.ci6n auditora--en 1983, con cierto desplazamiento del 
.,poder descrito de Ia empresa publica, desde los gestores a los resQon: 
sables del control. El fenomeno tampoco ha resuelto uno de los pro
blemas tradicioiiales, particularmente subrayado por el profesor Fuen
tes Quintana, que sefiala, Ia confusion de objetivos en Ia empresa 
publica y los conflictos entre competencias y responsabilidades. 

2.5. Escasa incidencia dela-empres~indu~l~lus.de
-sequilibr.ios regionii~§,"!li ~omo .causa-.ni .. CO!ll() instrumento corrector ' 

de losmismos (Ver cuadro 3). El desequilibrio regionar;··qu:e-ft:re-tmo 
· ... de los. t{;ffiil'S candentes de Ia controversia sobre Ia empresa publica a 

mediados de los setenta, dando Iugar a publicaciones y a la creaci6n 
de nuevas Sociedades de Desarrollo Industrial Regional, ha perdido 
actualidad. Es un problema latente de Ia economfa espanola en el que 
no se ha mejorado. 

2.6. Cambio_de orientaci6n £n lll.Politica efllpresarial regional con 
el desarrollo.del ~~tado.de.-ilis Autonomi.as~ .que supone J,ma perdida 
en Ia politica industrial reg'io'fiaJ dirigida desde Madrid y liD mayor
peso a la 'politica C!eava1y"'Rpoytr·de..las-Autonomfas asus industrias 
en dificultades.. Qllrza-s~rr-uportuno desmitificar este cambi<5 de orien-"' 
taci6n. Como indicaba el editorial de «El Pais» en fecha 17 de mayo 
de 1988, refiriendose a Ia politica de subvenciones del Departamento 
de Trabajo de una Comunidad, se trata de vincular los intereses mas 
dispersos a Ia presunta eficacia del gobierno auton6mico. Referido al 
ambito empresarial, sera preciso analizar Ia evolucion de fallidos en 
los avales prestados por las sociedades dependientes de Gobiernos 
Auton6micos a proyectos empresariales. 

2. 7. El presente articulo ha planteado Ia cuesti6n clave del de
bate actual sobre Ia empresa publica: <,reprivatizaci6n o mtlltin~cio-

/ 
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nalizaci6n? A juicio del autor, Ia venta de SEAT es un caso paradig
matico de .. multinacionalizaci6n, que tambien se esta dando en amplios 
sectores industriales privados. El objetivo prioritario es el de multi
nacionalizaci6n Ia industria espanola, Io qU.<nue1eJinplicai una repr!
vatizaci6n. Queda por ver si el INI es capaz de afrontar su multina
cionalizad6n sin perdida de nacionalidad ni de su naturaleza publica. 

2.8 Es obvio que existen diferencias entre Ia Administraci6n so
cialista y las etapas anteriores, tanto Ia franquista basta 1976 como Ia 
protagonizada por UCD. Incluso en el franquismo hay dos enfoques 
contrapuestos: el de Suanzes y el de los tecn6cratas apoyados por Ia 
Comisaria para el Plan de Desarrollo. Pero, cualquiera que sea el 
periodo y el pais elegido, j,ha existido alguna vez algun asunto en el 
que el interes publico haya viajado al margen de un tratico mas o 
menos intenso de influencias? La politica econ6mica rara vez es pura 
y nunca sencilla. 

El articulo ofrece un periodificaci6n en tres etapas, pero llegamos 
a Ia conclusi6n de que no existen tres modelos o politicas de empresa 
public~ definidos. Incluso seria aventurado afirmar que existe una 
politica especifica de empresa publica. En realidad, existen empresas 
publicas y politica econ6mica e industrial, pero Ia relaci6n de las pri
meras con las segundas es penosa. Por ejemplo, existe una politica 
de autopistas, de sector electrico y energia nuclear, de salvamento de 
empresas en crisis, de reconversi6n de sectores industriales o de sa
neamiento de entidades financieras._La._empre£a. .. JlMQJ.f£ .. a es u,n_'!ll}.[O 
sujeto pasivo de este proceso: se amstituyen para.1f~c:atE.r:J.o~_tJ..l!.§.p()jos 
·de otras politic;as (ver cuadro 4). En ocasiones, ui rii<}!:liera_ ~!!§!~ .. p.Q
·iitica econ6mica, s6lo m~ra ocurrencia ministe~ .. ~!; P~!.~~t.<.L~ituaci6n 
si ha evolucionado entre 1973 y 1988. 

3. Las comisiones del plan de desarrollo como marco 
institucional de los grupos de presion (1973-1976) 

1973 es el primer afi.o del ultimo Plan de Desarrollo. El mecanismo 
administrativo de los Planes de Desarrollo institucionalizaba el juego 
de los grupos de presi6n mediante comisiones sectoriales u horizon
tales, al igual que su modelo frances. El tratico de influencias quedaba 
regulado como algo intrinseco al sistema, que no en balde se autoca
lificaba de «democracia organica»: el interes publico se identificaba 
con el interes de los 6rganos o grupos sociales dominantes y sus ins
tituciones tenian como misi6n principal regular las relaciones de poder 
entre los mismos, su tnifico de influencias. 

Nunca estuvo tan claro que Ia politica econ6mica era, esencial.: 

/ 
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CUADRO 4 

Anode %participaci6n 
Datos medios anuales en el bienio 1981-1982 

participaci6n publica 
(en mil/ones de pesetas) 

publica Anteriores 

Empresa mayoritaria Previa Posterior accionistas Ventas Exportaci6n Empleo Ferdidas 

HUNOSA .................................. 1967 0 100 30.673 Sustituc. de 20.999 20.774 * 
importaciones 

As till eros del Noroeste ................. 1972 0 100 10.025 8.424 5.913 3.646 

Grupo Astilleros Espaiioles ( doce fi-
liales) ..................................... 1976 50 100 Bancos, otros 60.383 31.088 17.846 21.702 

Grupo Alvarez (Geasa, Mahsa, Po-
visa, Its a) ............................... 1976 0 100 Familiar 3.750 600 2.261 2.185 

H. J. Barreras ............................ 1976 0 100 Familiar 4.347 - 1.693 1.791 

Segarra (Imepiel, Patrimonio) ....... 1976n8 0 99 Familiar 5.531 425 2.157 1.262 

Litografias Romero ...................... 1976 0 45 Familiar Reconversion en el periodo 1976/1981. 

Textil Tarazona ........................... 1977 0 100 936 275 379 601 

J. Frio y Alimentaci6n ................. 1978 0 100 1.039 8 120 470 

A. Hornos Mediternineo ** .......... 1978 0 100 A. H. Vizcaya, 24.562 9.471 4.364 8.890 

U. S. Steel 

C. Soler Almirall ........................ 1979 0 100 Familiar, KGW 704 126 386 308 
SEAT ....................................... 1980 34,7 100 Fiat, Bancos 116.394 31.624 28.202 25.917 
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 Ban cos 4.853 410 2.441 1.540 
Gossypium (Patrimonio) ............... 1980 0 100 Ban cos 3.051 280 975 434 
PRESUR * ................................ 1982 257 

Subtotal. ................................. 284.754 88.353 93.559 96.106 

Otra empresas en las que el INI aumenta su participaci6n durante este periodo son: Lactaria Espanola (1974), San Carlos, Equipos Nucleares 
(1978) y FOARSA (1981). 

RUMASA ................................ . 
Autopistas (AUDASA, AUCAL

SA; datos estimados para 
1984) *** ............................... . 

1983 

1984 

* Excluidas subvenciones a Ia explotaci6n u otras. 

0 

0 

100 

100 

Familiar 

Bancos, 
constructoras y 

Cajas de Ahorro 

No hay datos disponibles. 

3.000 18.000 

** El INI participa simb61icamente en AH de Vizcaya desde 1981, cuya financiaci6n por fondos de reconversion asciende a 76.350 millones de pesetas, en 1982. 
*** La Empresa Nacional de Autopistas (Patrimonio) hereda Ia deuda privada de AUDASA y AUCALSA, que importa 130.000 millones de pesetas. 
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mente, un catalogo de intereses personates, envuelto en fraseologia 
tecnocnitica. El INI era un mero instrumento al servicio de esta po
litica, bien por omisi6n, al ser excluido del programa nuclear, de la 
IV Siderurgia Integral o de la construcci6n naval, mientras fueron 
rentables; o bien al ser «condenado» a hacerse cargo de los despojos 
de tales industrias, una vez hubieron servido para enriquecimientos, 
en ocasiones ilicitos, con cargo al credito oficial. 

3.1. La IV Siderurgia Integral (Altos Hornos del Mediterraneo) 

Altos Hornos de Vizcaya y United Steel constituyen Altos Hornos 
del Mediterraneo en 1971, al amparo de las triunfalistas previsiones 
de consumo adoptadas en el proceso de elaboraci6n del Ill Plan de 
Desarrollo. En el proyecto de la ~V Siderurgia Integral estaba en 
juego el predominio del sector entre la empresa privada y la publica. 
En plena coyuntura alcista, se dio preferencia a la iniciativa privada; 
fracasado el proyecto y con las perdidas por Tm de acero mas eleva
das de la siderurgia espanola, se estataliz6 la empresa en 1978. 

Schwartz y Gonzalez escriben: «Durante el aiio 1974 la crisis mun
dial no habia repercutido aun sobre el mercado siderurgico. Este fue 
el ultimo de los tres de un boom siderurgico sin precedentes ... Mien
tras la producci6n de acero de ENSIDESA aument6 en un 5,4 por 
100, las ventas lo hicieron en un 37,4 por 100, lo que dara una idea 

del alza de precios.>> 
En su discutido «Horizonte 1980», el III Plan de Desarrollo habia 

fijado un consumo de acero para dicho aiio que, ala postre, resultaria 
ser el doble del consumo real. La demanda se desploma en 1975 y el 
INI toma el 100 por 100 de Altos Hornos del Mediterraneo en 1978 
con la finalidad principal de desmantelar el exceso de capacidad del 

sector. 

3.2. ENDESA y el programa nuclear 

ENDESA habia iniciado su proyecto nuclear de Escatr6n con ante
rioridad a Ia crisis energetica de 1973. La crisis dispar6 las expectati
vas nucleares, convirtiendo Ia propia construcci6n de centrales en uno 
de los negocios mas lucrativos de los aiios setenta. ENDESA fue 
apartada del programa nuclear, decision comunicada por el propio 
ministro de Industria a los responsables del INI y ENDESA en Ia 
mina de As Pontes, en 1976. 

Por una ironia del destino, los problemas del sector nuclear, com-
binadas con los quebrantos cambiarios de su financiaci6n y Ia caida 
de Ia demanda electrica desde finales de los setenta, convierten el 
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programa nuclear en el «panal de rica miel» de Samaniego. Hacia 
finales de 1985, Vandell6s II y Asc6 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, Ia 
mina de As Pontes, el proyecto milagroso de quemar lignitos pardos 
de 1.850 KilocaVkg., ha convertido a ENDESA en Ia empresa mas 
rentable del sector. 

Con las transferencias de activos (jy pasivos!) ENDESA tomara 
participaci6n en aquellos proyectos nucleares y reinterpretara Ia pa
rabola evangelica 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 cridito oficial 

Schwartz y Gonzalez escriben: «AI principio de 1974 todo parecia de 
color de rosa: Espaiia era el cuarto productor mundial en toneladas 
brutas y Ia cartera de pedidos de AESA estaba a tope. Incluso parecia 
que iba a poder llevarse a cabo Ia reestructuraci6n de ASTANO y 
BAZAN. La construcci6n naval sin embargo, estaba montada sobre 
bases artificiales: unos creditos muy baratos en beneficio de compra
dores extranjeros y unos baremos de exito medidos en toneladas fi
sicas en vez de en rendimiento financiero ... » 

En realidad, los armadores privados, Ia industria de construcci6n 
naval «mixta» (50 por 100 publica-privada), el Banco de Credito a Ia 
Construcci6n (BCC, oficial) y las autoridades de marina mercante que 
valoran los proyectos de construcci6n 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 basta en un 
150 por 100 a Ia inspecci6n de buques del Ministerio de Transportes 
para solicitar financiaci6n privilegiada al BCC, quien Ia otorga en 
base a Ia evaluaci6n del Ministerio y en atenci6n a Ia necesidad de 
pedidos del sector naval. El hecho es tan conocido que mas de un 
buen funcionario califica el tinglado como «credito oficial a Ia cons
trucci6n 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 Ia liquidaci6n 
del BCC, mediante el procedimiento de fusion por absorci6n en el 
BC Industrial, que se haec cargo de una cartera de creditos de 240.000 
millones de pesetas, dificilmente recuperable, en 1982. El BCI crea 
Ia Sociedad de Gesti6n de Buques en 1984 para gestionar Ia recupe-

/ 
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racion de sus creditos garantizados por los buques embargados en el 
extranjero, ante la inoperancia de la hipoteca mobiliaria de buques. 

Seria injusto ofrecer una imagen meramente negativa de las rela
ciones entre empresa privada y empresa publica durante los Planes 
de Desarrollo. Tambien hay que decir, en favor de los profesionales 
que participaron en los Planes de Desarrollo, que hicieron un esfuerzo 
tecnico notable para ver la economia en su conjunto, con un rigor 
macroeconomico (i.e. informe Richardson) que bubo de plegarse a 
imperativos propios de Ia epoca. Por otra parte, las Comisiones de 
los Planes de Desarrollo dieron un marco institucional a los grupos 
de presion; pero esto no qui ere decir que los crearan ni que estos 
desaparecieran con los Planes de Desarrollo. 

4. UCD o Ia logica de las soluciones politicas contra Ia 
racionalidad empresarial (1977-1982) 

4.1. Soluciones politicas a crisis empresariales 

i,Hubo un cambio sustancial del anterior enfoque entre 1976 y 1982? 
Resulta dificil dar una respuesta general. Es_pro!?_ab~rr;9ue diversos 
.politicos .. deLc~ntUU!~~.e_.f2!1cibieran Ia empresa pu 1ca como algo 
~Q., cataJogo de i'irte"feses"personaTB'~"eiifCtns\'r'CJue ·era 
oooos~A&·mmsmitir esta imagen de· independenda-~1· efectorado si se 
ptetenQiala continuidad en el poder. La dialectica desplegada por el 
CDS des& !985, refleja esta ~esidad de «desmarcarse» de los gru-

-~-ll2~ de..presi.Qu...aW:e.la.~u.pUblica,. No obstante, los casosconcn~
examinados en el epigrafe anterior permiten sugenrqiie.Tas-rela

cignes empresa pnva a-empr.esa.p\iblica··etttre·1996 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. i,Puede entenderse que 
el INI y Patrimonio se vieran obligados a nacionalizar empresas rui
nosas, tal como se describe en el cuadro 4 desde un punto de vista 
de racionalidad empresarial? i,NO es cierto que en mas de una de estas 
nacionalizaciones bubo intereses personates envueltos en objetivos po
liticos razonables y que buena parte de esos intereses se protegieron 
bajo el manto del «profesional-competente-tecnico-independiente»? 

Pero cuando se contempla la situacion de crisis industrial e ines
tabilidad social en que concluye el viejo regimen, quiza sea oportuno 
sugerir que hay una logica politica que justifica decisiones costosas 
desde la perspectiva empresarial. Tomemos el caso de Patrimonio del 
Estado: i,existe una politica industrial que justifique la estatalizacioP 
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de empresas como Intelhorce, HYT ASA o Segarra junto a Ia enaje
nacion de CAMPSA, y que a su vez sea compatible con criterios 
empresariales propios de un holding? 

El aspecto mas positivo de Ia politica del periodo es el abandono 
del criterio de estatalizacion de empresas en crisis y su sustituci6n por 
planes de reconversion protagonizados por el propio sector privado 
con ayudas financieras publicas. Los diferentes planes de reconversion 
sectorial se elaborarian a partir de 1980 cuando Ia oposicion de los 
dirigentes del INI habia quedado patente en los procesos de incauta
cion de HYTASA (febrero 1980) y de «renacionalizacion» de INTEL
HORCE (julio 1980), lo que determino Ia incorporacion de ambas 
empresas a Patrimonio. Los ultimos creditos excepcionales, al amparo 
del articulo 37 de Ia Ley de Credito Oficial, se aprobarian por el 
Consejo de Ministros en agosto de 1980. 

A partir de junio de 1980 se produce Ia legislacion sobre recon
version sectorial que sustituye a las estatalizaciones puntuales de em
presas en crisis: Real Decreto-ley 911981 de 5 de junio, de medidas 
urgentes de reconversion industrial; el Real Decreto 2.010/1981 del 3 
de agosto, de medidas aplicables a Ia reconversion textil, cuyo articulo 
3.5 permiti6 una aplicacion retroactiva de las facilidades basta de cin
co aiios (en favor de una empresa privada con poderoso apoyo poli
tico); y, avanzando en el tiempo, Ia Ley 21/1982, de 9 de junio sobre 
medidas de reconversion industrial y el Real Decreto-ley 8/1983 de 
30 de noviembre, de reconversion industrial. 

4.2. INTELHORCE: un caso paradigmtitico de crisis industrial entre 
empresa publica y empresa privada 

Schwartz y Gonzalez escriben: «La intervencion del INI en Ia indus
tria textil malagueiia comienza en 1957 ... Durante los diez aiios si-
guientes errores de gestion dieron Iugar 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 Ia empresa ... De hecho el empleo hoy 
(1976) es superior en unos 400 puestos al empleo en el momento de 
su compra>>. Aiiadamos 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 algodon, tejeduria (empesa), acabados y confec-
cion. Es un modelo de integracion vertical muerto en Europa, donde ~' U 11 
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las fabricas tienden a especializarse horizontalmente (en hilatura o 
tejeduria), a evitar concentraciones fabriles (diversas fabricas depen
diendo de una unica 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 
espanola nacida al amparo de la proteccion arancelaria. Es el caso de 
Segarra (que parte de la curticion, abarcando infinidad de mode los y 
su comercializacion), asf como de SEAT, creada con participacion 
privada mayoritaria, con suministradores nacionales y para un merca
do nacional. .!::!.!.1 modelo indus.triaL.qy~gel!~ion de las Co!n.u_nida
des Europeas en 1957 bacia obsoleto y cuya'"Wllca.Ylgen~i!l-tm.J;:s.p~iia 
o~~.ci~~!~ al regimen politico, exc~l}WQ.d~LT.t:ata.00-.00-Rowa. 

Para ~I antiguo acCionista del Banco de Madrid-BCD cen
tro su negocio en la adquisicion de un stock de algodon valorado a 
precios muy conservadores, en una coyuntura alcista de la industria 
algodonera. Como en todas las crisis financieras de la epoca, se trato 
de una operacion especulativa, especulacion polftica con el empieo y 
especulacion mercantil, en este caso con algodon. 

A los treinta anos de su constitucion, cabe preguntarse cuales han 
sido los criterios del sector publico en la creacion, enajenacion y re
compra de Intelhorce. t,Han primado criterios de polftica social, in
dustrial y regional sobre cualquier otro tipo de motivos? Si es asf, 
t,por que 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 Garantfa de Depositos? t,Por que bubo una 
oposicion sistematica del Ministerio de Industria a la estatalizacion de 
Intelhorce en 1980 y a la aprobacion inmediata de su plan de recon
version? t,Oue posibilidades tuvo Patrimonio de analizar la viabilidad 
de la empresa cuando la documentacion de la operacion era practica-
mente nula? 

Hay una sola respuesta: se trato de dar una solucion polftica ra
zonable a dos problemas empresariales: Intelhorce y el proceso de 
reconversion bancaria. Queda la duda de si el objetivo principal de 
la intervencion publica era la reconversion bancaria o la industrial. 
Pero lo innegable es que se trata de un caso paradigmatico, porque 
el Estado proyecta Intelhorce erroneamente, la privatiza en una co
yuntura alcista y la «renacionaliza» en una fase de crisis. Ademas, 
durante treinta anos, una docena de las mejores cabezas empresaria
les, sindicales y polfticas de Espana tratan de darle una solucion, sin 
conseguirlo. 
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4.3. Dispersion de los modelos organizativos de Ia empresa publica en 
Espana. Creacion de INH en 1980 

Desde una perspectiva conceptual, c~ en Espana diversos 
rp._o_del<?s org!ll!.izativos. de Ia empresa publica,~rre·aernrca-rr 
.el «modeio frances>> propio de Patrimonio del Esiadojunto al mo
delo iiaiiano de holding, adoptado por INI e INH. L·as.denomina
ciones de «modelo frances» y holding son inadecuadas pero utiles; 
el origen de Patrimonio es la administracion 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 antiqufsima y explica cierta concepcion de Patrimonio como 
G..Of1trolador de grandes empresas estatates y recaudildor ae·ruviden
dos. No obstante, la aplicacion del moderno calificativo de «modelo 
frances» a Patrimon1o ilustra T1i' autonomia de gesti6n de las empresas 
pUt>Tfe.at::ffahfeSi!~," como Renault, EDF o Charbonnages d.F., por 
contraposicion a la fuerte dependencia de las empresas publicas ita
lianas respecto a sus holdings. 

Por sutmesto, el ~o95?!9it!:lliano de «holding» impliea-~t&r
i'.ehcio.tt ~rrt.rgest'iO'ii"'oe las empresas muy superior a la que el termino 
j.Qgles (holder, tenedor) pudiera sugerir. De hecho, tanto la versiorf 
espafiOia del modeto fra:nces de Patrinionio como la del modelo hol
ding del INI e INH tiene caracteristicas propias que las desvirtuan. 
La principal de estas caracteristicas es la de operar en un contexto 
institucional muy complejo en el que la importancia polftica de las 
personas predomina sobre las instituciones. 

Solo este rasgo de inmadurez institucional explica la confusion 
creada en torno a los modelos de organizacion de la empresa publica, 
confusion incrementada en la ultima decada. Aunque la relacion entre 
el Patrimonio y Ministerio de Hacienda es muy anterior a la creacion 
del INI en 1941, la emergencia del Instituto como eje de la polftica 
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 traves y al amparo 
de las organizaciones a las que sirven. Las reorganizaciones de la 
empresa publica se suceden al mismo ritmo que sus equipos directi
vos. En este contexto debe contemplarse un supuesto proyecto de 
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reorganizaci6n del INI en subholdings, al estilo italiano, cuya primera 
medida fue Ia segregacion del sector de hidrocarburos en 1981. 

La creacion del Instituto Nacional de -Htdr.ocarbu~-par 
Ley 4511981, de 28 de-didembre, constituye una ~edida aislada de 
politica sectorial nara l~..P.I~~(,l public:.~, Y!l .. S,_"!;l,Y,.QQ~~~t;_aco.tniWli:~ 
mnguna otra de reestructuracion del INI en subholdings. Una primera 
conclusion pudiera ser Ia 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 Ia creacion 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 Ia politica empresarial publica espanola. 

Seria exagerado afirmar que el INH surge, cual ave fenix, de las 
cenizas del INI y de Patrimonio, aunque es innegable que su impacto 
sobre el primero no puede considerarse positivo. El ~
do--rotnQ,_~je . de.Ja _pplitica industrial espanola durante . tres.decadas .y . 
Ia decision del gobierno implicaba: 

..,_:;:--
,.,,..,_"' 

a) Una falta de confianza en Ia capacidad del INI como instru-
.. • • *""''-''~~""'"""""""'--~--~~ 
m~gjp, Cl,lpaz de desempenar esa'JfllflO""Jtf~r:t'"C ... a'u;-kr'Cfllf!"e'S-pet:l~ 
a&ministrar sus pariicipadas; y - . ---------.. ---~·-

b) .-9U~ir~gaci6n .. de.uu;LparJ~.§.~~!.~f}£!~Lde los activps mas sa
~riel:ld()s <!~! }~agravande -les· ·efect'6S··de lft:e8tat~mr·cte · 
~,!!1~§;1,~ e.IJ_J:;risis, cuya imagen y result<t$los predominara en 

· el INI sin otro contrapeso que el de Ia Division de Electrici
"'da'd,a1"menos basta 1987, cuando los result,!ldo~vy<::}Veri··aser 
positivos .. 

El argumento «a)) es mas consistente de lo que pudiera pensarse. 
Aunque los estatutos y Ia imagen popular del INH es Ia de un coor
dinador de Ia politica hidrocarburos, los aspectos sustanciales de esa 
politica residen en, una buena administracion empresarial, cual corres
ponderia a un holding privado. Su propio presidente fundador ha 
insistido en que la..~_!flpresa publica solo debe diferenciarse de Ia pri
vada en que el accionisht'receptor ~e di¥idendo~.es el Estado, criterio 
esencialmenfe valido. i,Tan graves eran las circunstancias del INI que 
ni tan siquiera podia administrar sus participaciones empresariales bajo 
este mismo enfoque? 

Es mas razonable pensar en una combinacion de desconfianza con 
el deseo, mas o menos consciente, de concluir con el INI. En todo 
caso, Ia creaci6n del INH fue una medida aislada que en modo alguno 
aclar6 Ia confusion de modelos organizativos de Ia 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 Ia 
racionalidad empresarial en el proceso de elaboracion de Ia politica 

_industriaL Existe una lo~~ politica en circunstan~li~l!~t!a.: .. !~£!J~~.9.l!e 
--..podtiaj.ustthcanffi.ie.r.sas acciones de UCD en politica industrial. Pero 

tambien hay sombras ·eii'ptmtes-~.~~OiiVeTSion in
dustrial-empresa publica. 

Quiza UCD carecio de una vicepresidencia politica capaz de man
tener"TaOiSclplina interna y, por ello' "las actuaciones empresa'rlales 

15Ublicas del periodo transmiten una imagen de catalogo de inWi-attvas 
personales dispersas. Este hecho contrasta especiatmente·corr-ta-potP 
tica 'economtca que se articula en torno a los Pactos de la Moncloa, 
que es una politica de equipo y de consenso. Concluida esa etapa, 
protagonizada por Ia vicepresidencia economica del profesor Fuentes 
Quintana, Ia politica economica de UCD pierde cohesion yes proba
ble que muchos de los responsables de empresas publicas no tuvieran 
otra intencion que Ia de dar soluciones politicas razonables a proble
mas cuya unica solucion empresarial era Ia quiebra. 

5. El cambio: desregulaci6n, reconversion, rentabilidad, 
multinacionalizaci6n (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 Ia que fue tan aficionado el 
Plan de Desarrollo. Atencion: no hay enunciado global de empresa 
publica industrial, pero, por primera vez desde Ia crisis energetica e 
industrial, los resultados acumulados del INI e INH en 1986 fueron 
positivos. 

No cabe duda que tras estos resultados hay una politica, aunque 
pueda decirse que esta guiada por el pragmatismo antes que por Ia 
ideologia. Cabe preguntarse cual es Ia relacion entre Ia ideologia, un 
programa politico y Ia politica misma. Liberarse de los mandamientos 
ideologicos 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 Moises y a 2 en el Nuevo Testamento. • 
En Ia teologia de Ia liberalizaci6n ya no hay mandamientos, solo men
saje. 

Lo que diferencia la acci6n politica del programa politico es que 
la primera es el resultado de una dialectica con los grupos de presion. 
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Es logico que en esa dialectica se difuminen los mandatos ideologicos 
y mas de un compromiso ante el electorado. El programa electoral 
del PSOE para 1982 establecia criterios delimitadores de tres grupos 
empresariales publicos (industrias concurrenciales, sector energetico e 
industrias en reconversion). Lo peculiar de Ia politica socialista sobre 
Ia empresa publica no es ya que se libere de sus mandatos ideologicos, 
sino que opera este «aggiornamento» a un ritmo vertiginoso. Desde 
1983 ya no hay mandatos ideologicos solo un l!l~_nsaje cuyos prif!C,:i:-
pales acordes son: ---.----

a) Emerge_ncia stell.~uefi£iQ.~QID_Q criterio rey para toda entidad 
.. .mercantil, ... sea .publica_ .Q privadi:'Irayon'oscrtterios""de poti~ 

tica industrial y de rentabilidad'social, pero suelen ser penosas 
justificaciones de situaciones a las que se ha llegado por razo
nes inconfesables. 

b) Desregularizacion de determinados tinglaclosmontaQo§po:r los 
gttrpl5s·tte~presi6tt ba:jt"n~l manto del interes publico; aquf el 
mensaje d~b~. rn:llcho a economistas <<tie la opos1Cion» como 
Stingier y Buchanan. Un ejemplo de desregularizacion es el 
del «credito oficial a Ia construccion de buques y fincas», al 
que se ha hecho referencia con anterioridad. Pero es pronto 
para afirmar que se ha producido una moralizacion de Ia em
presa publica por relacion a perfodos precedentes, ya que el 
esfuerzo auditor desplegado desde 1982 no ha tratado por igual 
al pasado que al presente. 

c) .§e ha producidQ_ynar~I!QYa~ion de cuadros dentru. de.las em
PE~~C:l_~_publicas, un Gotterdammerung que merece comentario 
aparte. La.reiiovacion de cuadros desde 1983 es uno de los epi
sodios de Ia polftica socialista mas diffcil de evaluar .. Es...Qbvio 
que elsecto~ p~blico ha pasado delmodelo.fraqces dde admi
nistracion inalterabJe,.aJ mode\o' aJl1t;!f~(;~n(),.?e ,<~~poi} system». 
No es una cuestion ideologica: lo que subyace es Ia necesidad 
sentida por el Gobierno Socialista de provocar el ocaso de los 
dioses que han gobernado empresas publicas a traves de segun
dos y terceros niveles, incluso despues de abandonar las empre
sas. Quiza Ia unica entidad el margen de este cambio, ha sido 
el Banco de Espana. i,Era imprescindible este Gotterdam
merung? Podemos caer en el error de analizar Ia polftica con 
instrumentos de analisis economico, eludiendo «tocar a las per
sonas». Es oportuno recordar a Indro Montanelli, como sena
la que Ia Historia de Roma no es solo Ia historia de sus empera
dores y pensadores, sino tambien Ia de sus primos, sobrinos, 
amigos e interesados. Si Ia polftica industrial y de empresa pu
blica desde 1983 puede definirse con cuatro objetivos (desre-
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gulacion, reconversion, rentabilidad, multinacionalizacion) 
es porque la renovacion 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 autonomico y cen
tral, a los que habra de hacerse frente en el futuro. 

f) ~f..bandono de los objetivos de «industria nacional» por una 
razon de ·pragmatismo· an.r~reTemjmje' tecn~l6gico y cc:nnerct~l 
de las multinacionales..J{~~ que destacar la mutrtrmrtonatiza: 
cioJ}_~t:._SEA T ,~ de poHtica moustnat maspositivo -de 

"'los ultimos anos; pero taiiih1en hay omrs-industtias;-privadas 
en su origen, desarrolladas verticalmente al amparo de Ia au
tarqufa, sobre las que se ha seguido una politica de ajuste 
progresivo. Este punto conduce a una cuestion para debate 
actual sobre empresa publica en Espana: j,reprivatizacion o 
multinacionalizacion? 

5.2. El abandono del criterio de «industria nacional». Operaciones de 
reprivatizaci6n y multinacionalizaci6n 

, La repriva.tga,~i6nde RUMASA rompe el prejuicio ideol6gico sobre 
el supuesto senti do progresista de la parti~ipacion . <!d Estado .en ·Ia 
empresa. publica.. 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 espanola, y subsidiariamente en la empresa publica, en los ultimos 
anos. 
.._ .. Mas-~ un!.~~privatizacion o desa~'?~!i~JiSh1n..Jg q\l_~ ~-~~ pues

_to .. oo.-w~p~~Q~qe ~~TIN,A.QQ~Abi,?.AClQN.ik'"Jnia 
--induitria.espaiiola desarrollada al amparo de la proteccion arancelaria 
~pJ~!lP~Proc~so de i~teg~;ftciOn a la C::e-JL.La reprivatizadon de 
RUMASA puede tener mayor interes politico pero desde tm,punto 
de vista. empresarial, Ia opedtcion paradigm:itica de los afios ochenta 
es la. multin3.ciorializaci6n de . ..SEA T. 

Para comprender el actual proceso de multinacionalizadon, es con
veniente recordar que la empresa espanola se ha desarrollado sobre 
dos premisas: 

- La proteccion del mercado nacional que ha determinado Ia 
configuracion de empresas muy integradas, tanto en el sentido 
de integracion vertical, abarcando diversas fases de produccion, 
como horizontal, ofertando una amplia variedad de productos 
con muy escasa especializaci6n en un segmento del mercado. 
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La adecuacion de Ia empresa espanola a una fase del «Cicio del 
producto», por utilizar Ia denominacion 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,....la!r- cmpte~spanolas.itaS Ia 
mitificada etapa de desarrollo 1960-1973 estaban mas cerca de sus 
cofupem:tof~:"en::€reei~tugaJ tttte·«·lfmta O"Fi"mttfa:: . .:.n 

La empresa publica, a traves del INI como grupo industrial y de 
Ia Compaftia Telefonica (por su politica industrial y su politica de 
compras) podian haber jugado un papel mas decidido en el plano 
tecnologico. Sin embargo, Ia politica tecnologica del INI en los alios 
setenta sufrio diversos reveses en el ambito de las industrias de de
fensa e informatica 4

, por imperativos politicos dificilmente justifica
bles. 

As.i..Ja,.-PQ.Ii~jnpustrial desde finales de los alios sesenta basta 
~...a.man!9:l:iias-de~ saiVametffo ·ae los «etefantes blancos» 

~- abandonados por Ia iniciativa privada. Puede decirse que Ia liquida
cion de <!lgunas-de estas sociedades hfioiera facilitado Ia reconversion 
del conjunto y hubiera supuesto un menor deterioro de imagen para 
Ia empresa publica. A juicio del au tor, J:_sJe Qr~c~~o de na~!gnaliza
cion de empresas en crisis, es solo una etapa temponuliaciaJa mul
tiiiadonalizaCi6n de erilpresasviables o Ia liquidacion de fosiles irrecu
perabl~L-
. El caso mas destacado de «estatalizacion-multinacionalizacion-re
priv-;rtlzacion» es=e1 ('fe ~1\.!~·ErlNT"rorri~iuf·p~fffcipaci~fl'maJorita-

·-na de sEXTen' r~[P.i!illnZlO a ~us anteriofes accillnlsias fi~ancieros 
'ei nomin'arCfe s\is acciones. Es una-iJiedida--:pglitica, .. no.fin..<!_Q£i.exa, ya 
-que no hay en el mundollila soia Industria de automocion sin implan
tac1on"imrttinacional ·que sea econo.n.ticapl_t!_t1te yia~. Es pues, una 
operaci6n-de-salvamento, a Ia espera de un socio multinacional. 

La mayor parte de las industrias «nacionales» del automovil han 
sido absorbidas por las industrias lideres con implantacion multinacio
nal. La tesis de que las industrias nacionales de automocion no son 
viables puede confirmarse analizando Ia situacion del mercado euro
peo de camiones (ver cuadro 5). Las siete primeras empresas de Ia 
clasificacion recogida en el cuadro tienen un caracter plenamente mul
tinacional, y una parte sustancial de sus ventas en el extranjero, aun
que Renault cumple este aspecto gracias a Ia importancia de su mer
carlo espaftol 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 cuesti6n, vease M. Boyer (1975), pp. 109-114. 

Politica empresarial publica 1973-1988 

V) 

0 
Q::; 
0 
~ 
;:J 
u 

V) 
00 
0\ -
~ 
l=l-. 
0 
~ 
;:J 
iJ.l 
z 
iJ.l 
tZl 
iJ.l 
.....l 
~ 
~ 
r< 
tZl 
;:J 
0 z .... 
tZl 
0 
.....l 
;:J 
u .... 
~ 
g: 
iJ.l 
0 
tZl 
~ 
tZl 
iJ.l 
~ 
l=l-. 
::E 
iJ.l 
tZl 

~ 
~ 
l=l-. .... u z .... 
~ 
l=l-. 
tZl 

j 
iJ.l 
0 
tZl 

~ z 
iJ.l 
> 

s::"' '0 ;:. 
·c ~ 
~~ 
]1; 
l:l..s:: 
.§ ·§ 

<:S <:S 
13 .s 
<..>.:::: 

~ ~ 

~ 
..':2. .... 

<:S 

J 
:: 
!:: 
s:: 
'0 ·c 
~ s:: 
-S! 

-~ 
s:: 
d 

.... 
~ 

~ 

_.-._ ...... 
'-' 

g 
0 

~ 
~ 

] 
-S! 
~ 

-..< 

~ 
~ 

~ 

§ 
..:: 

~ 
~ 

<:S 

5 
c:c: 

-~ 

~ 
!: 
~ 

~ 
j 

.§ 
<:S 
~ 

~ 

/ 

OONO\""'"'t'-V"l 
8;~8;;:;~5; 
~~r:i~o\~ 

"T<'lOOOOO,.....O 
........-!00\0........-IN ........-~ 
"T ,..... N 
v-i <'i 

~s I I I 
"T'D 
...... !'-
<::; 

"' 

'D ...... 
...... 
o\ ...... 
...... 

"T~ ,.....o 
o-,,..... 

r--:-.o 

on 
~~ 
..t"T 

"' 00 N,..... 
I I I I 

~ ~~ 
on'DI ~~ 

on 

\OV)C"")M~~ 

~~~~~N 
on 

00--*0\t.n0\00 
\Ot'--\O("f")\0~~ 
o-NNon<'l<'lOO 
N,.....; ~ 

t-V'l("tjlr)~l:--0 

3:b~~~~f;:; 
,.....; M,.....; .n . 

N 'D N "1'. "T 00 o-, 
NOOOON~O\N 
.....t~NI£lNNC"") 

,.....;oo N 

~~g;~:D~~ 
V)['.....tV)("()("f')t'--

N,.....j,.....jN,.....j v-i 

~~~~~f;j~ 
onr--1'-N!'-N'D 
..t<'i <'i v-i 

~~8~;:::~~ 
000\0\.....tO\NOO 
C'ie'1'),.....jf'i ,.....; 

...... ' 

~ : : : : : g. 
:5 :·a ~ : : a 

Cl:3 :s : l:lj Q,) 

g ·g e Q) .ci t~ o 
·a:> e ~ ~ ~ ~.::: 
Q::;"'-~o:l.:::'-l.lO 

v-i..,; • 

'D~ 
on o W 
~ \0,.. 

"'r--

~~+ 
~00 

00~ ono 
~'-r--'-l.l 
<'io ............ 

on 
~~ 
<"i ...... ............ 

N~ No 
"! oo. + 
onN ............ 

...... ~ "'0 
o-,N+ 
~..,; ............ 

'D 
~~ 
~~+ 

"' . 
"' t: "' "0 "' 0 
~ o.:-g 
·- ctS ...... C::-"3 
:::l 0 "' 

. :::l"' 
E-<UQ::; 

;>,O 

~"" = c 
"' " CiS 'tij 
~c 

"' = 
]~ 
"' "' ~ .§ 
c "' 
" c 
g-8 
= e ... . " -o:::-e 
i>'--"' (/)"' 

~"' 

"'"" ·- "' !:: c 
~ -~ <C ... 0 

c "' 
" :Jl 
0 " c ... 

~~ 
c c 
" 0 ~ u~ 
~w .w 
:::Eu 
0~ 
.,:, "' 
... "' 
~~ 
'0 ... 

" "' ~-c ..; :s 
~ (.) 

w ~ 
0 -oe-

... 0 

~.5 
0 " -o"' ·c o 

::J (!j 
o ·c 
c "' "Qj .~ 
~ § 
- E 
" 0 c (.) 
" 0 
"' c 
0 "' 
~ '~ 
~ !. 

" g~ 
"'= "' (.).:: 
ri'~ 
§ ~ 
" or . 
]~] 
"' " "' ..... t c 
<lJ 'OJ .;2 -"' (.) 

-~ 0.5 
Q) • .= 
-o~= 

"' g E 
!:ECi 
-~c. 

" " "' en~~ 
-=[ 
~<lJ'U 

0 ·.c 
... ... - "' 0 c. 

239 



240 Empresa publica e industrializacion en Espana 

meras empresas representan el 84,3 por 100 del mercado europeo. 
Tres de elias 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 y, sobre 
todo, Renault) han tenido una evolucion irregular en los ultimos anos. 
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 Ia Ban ca. NQ .. es. atrevido pt'OfloMieMo.oque antes~ diez 
aiios,.la mayoria de las gr.andes emp.r:es.as espai!ol~s_ o h;malcanz.ado 

~!~~!.!.~j,w,plantacion en Europa, lo que.es. improbable cu~ndo se 
pa,~te.de un pais con limitada capacidad tecnologica, o seran partici
padas mayoritariamente por grupos multinacionalmente implaotados. 

""Slnemoa'(go' las autoridades espanolas siempre han mostrado una 
fe evangelica en Ia capacidad de alcanzar una dimension optima por 
via de Ia concentracion de industrias y/o de operaciones heroicas de 
exportacion del tipo SEAT a Italia. En Ia primera categoria se en
cuentra Ia concentracion de astilleros en AESA en los anos setenta y 
el proceso de concentracion bancaria impulsado en Ia actualidad por 
el Banco de Espana. Dado que los bancos no cuentan con una clien
tela multinacional en el extranjero, lomas probable es que el proceso 
de concentracion solo consiga retardar el previsible proceso de fusion 
o absorcion de los principales bancos espanoles porIa 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 estrategica en Ia nego
ciacion con su socio «natural» (FIAT). Pero el hecho cierto es que el 
INI cerro finalmente con Volkswagen la multinacionalizacion de 
SEAT, estimando las aportaciones por saneamiento en 180.000 millo
nes de pesetas, menores que las perdidas reales de SEAT en los siete 
anos precedentes. 

El INI y SEAT han cumplido dignamente su mision de crear una 
ifi<TiiSffia ae autO!!!QCiop~~,_1.:_ii'E~~na:-5'u~ti~ta
-tam'aCIOn» en 1980 y SU multinacionalizacion en 1986 es un buen ser-
'VtCf~!LU.~~".l!a·e~£~M!~.YJ~.!J!~S 1Jrlllante -op~~i~~d~-er!l.i?!e_sa 
'p~~1fca ~~1. g2~!e~!l<? ~()t;i~~i~!-~,.~b~~dl eje~,;i::;:~a-otros 
~ectores ~-g_ sentido .~~ . .9.~1!0-~fr.e.par . _____ rt_e· Ia 
multinacionahzaCiOri concentrando industrias nacionales. 

Politica empresarial publica 1973-1988 241 

6. La expropiaci6n de RUMASA 
y de autopistas como ejemplos de Ia teoria de Stigler 
sobre Ia regulaci6n 

6.1. La expropiacion como formula de regulacion gubernamental. 

La teoria de Stigler 5 sobre la regulacion pone en entredicho la inde-
pende'frdade'la Administracion respecto a loS administrados, premisa 

del teorema politico conforme al cual el Estado es ellegitimo defensor 
deLinteres public()~ Ni siquiera los Bancos Centrales ·escapan·a· ia 
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 Ia politica 
economica. Tomemos, por ejemplo, al Banco de Espana, la entidad 
mas prestigiosa del sector publico espanol: no solo debe ser indepen
diente de los administrados -la Banca- sino tambien del Gobierno. 
(,Es posible tanta independencia? 

Repitamos la pregunta formulada en el editoria.l de «El Pais» del 
27-3-1983: (,Por que se expropio RUMASA a traves de Patrimonio 
en vez de intervenir sus Bancos a traves del Fondo de Garantia de 
Depositos, cuando toda Ia politica de reconversion del periodo se 
lleva a cabo con medidas sectoriales, sin nacionalizacion de empresas 
en crisis? Una posible respuesta es que tal intervencion hubiera cos
tado al Fondo de Garantia de Depositos una cifra superior al medio 
billon de pesetas y hubiera obligado a Ia Banca a financiar el 50 por 
100 de Ia costosa crisis de los bancos de RUMASA. 

Antes de analizar esta intervencion empresarial publica, conviene 
revisar la teoria de Stigler sobre las regulaciones en el sistema finan
ciero. Stigler escribe: «La autorizacion 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 (vease 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 regulacion por la industria: l.o el subsidio, 2. 0 el control de entrada 
de nuevos competidores por los poderes publicos (en favor de los 
privados ya establecidos) y, en orden de importancia, cita el arancel 
proteccionista, las medidas que afectan a industrias complementarias 
y/o competitivas, y la fijacion de precios, entre los que critica dura-

5 George J. Stigler (1971). George J. Stigler, Premio Nobel de Economia en 1982, 
representa el mas puro espiritu liberal de Ia Escuela de Chicago, ese espiritu para el 
que esta perfectamente claro que el liberalismo es algo distinto de Ia mera defensa de 
los intereses de una patronal. 

/ 
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mente «la prohibicion de pago de intereses a los depositos a la vista 
cuya finalidad es la de impedir que se paguen intereses a los deposi
tantes no mercantiles, un caso tipico (de restriccion de la competen-
cia)». 

Stigler anade: «Proponemos una ftip..Qtt;~_is_ general: cada industria 
i!.f.!j!~/H>.t!E-4. 4~. _syfzc_zen_~_p~der politico para kacer-iiio'lietEmrdtr, 

·procurani controlar el acceso f![_ijierc~ao-:-»- rn:·anaJISis"a~: ~gteJ-es 
a~mqutef"pars-·acCidentaf"en clque la autoridad monetaria 

. 9Jsgmt~ .... a!:<.ffi~Q!9~~p~Ja·regtilar el' acceso··a ra: profesion· bancarta·y, 
conforme a Sti&ler,_ esto-s ·medlos-se· hafian.pod.erosm:iienfe-·inflliidos 
por Ia propia industri~..:. · 

Volvamos a la crisis de RUMASA y a la teoria de Stigler. Hay 
que preguntarse como puede llegar a crearse semejante Frankestein 
empresarial con 17 bancos. __ SlJ,a..h~~-g_~?_~E~~-?e S.!!&~!.~~_yi,lida, 
RUMASA hubo de contar con permis.i_vi~_aaes oficiafes y et apoyo de 
-~na::}lm~· deios creadores de opiniOn en ~~ _mundo de los negocios, 
de!)de_ finaJ.ks.._.de lossesenta· h,ast(l bieQ entra~o§ los .sete.pta,· No hay 
evidencia de es«nipoyo 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 forzo a vender 
sus acciones a la laboriosa abejita). 

Por todo ello, no es exagerado recordar el tema de la celebre 
novela de Mary Goodwin-Shelley, que es aplicable a buena parte de 
las crisis financieras que ha vivido Espana. Frankestein no nace es
pontaneamente: es planeado y creado artificialmente. Mientras los 
que contribuyen a su creacion pueden controlarlo, no resulta bonda
doso ni maligno. El problema es que quien crea un monstruo acaba 
perdiendo su control; entonces no hay otro remedio que anatemizarlo 
y destruirlo. 

El analisis de la expropiacion de RUMASA como alternativa ala 
intervencion de los bancos del grupo por el Fondo de Garantia de 
Depositos, aconseja generalizar cuestiones tales como: t,Son indepen
dientes la politica industrial y financiera? t,Hasta que punto toda la 
politica de nacionalizaciones de empresas industriales en crisis ha sido 
un instrumento para reconvertir fallidos en creditos recuperables? En 
definitiva, t,puede ser independiente la Administracion en el proceso 
de elaboracion de la politica financiera e industrial que incide en la 
empresa publica? • 

Creemos que la neutralidad de la Administracion es una utopia. 
Lo que debe esperarse de una politica financiera y/o industrial es que 
responda a un programa politico. Sucede que la relacion 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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AI objeto de definir conclusiones aplicables a la politica empresa
rial publica, resumamos en cuatro puntos: 

- El asunto RUMASA se genera de un modo exogeno a Ia em
presa publica; se crea en el seno de Ia comunidad bancaria y 
acaba amenazando el equilibrio del sistema financiero. 

- Para resolverlo se hace uso de Ia empresa publica (Patrimonio) 
y del Ministerio de Hacienda. 

- Este modelo de comportamiento es el que se ha seguido en Ia 
mayoria de las operaciones de salvamento de empresas en cri
sis. Se dice que Ia expropiacion de RUMASA no tiene finali
dad de permanencia, per<;> 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 e 
incluso Galerias, que HUNOSA, Ia siderurgia o los astilleros. 

- Nuestra conclusion es que no existe una politica de empresa 
publica; Ia empresa publica es un instrumento utilizado en Ia 
intervencion quirurgica de otros sectores en crisis. En conse
cuencia, Ia controversia empresa privada-empresa publica no 
es una cuestion meramente ideologica, ni tan siquiera de efi
ciencia economica o empresarial, sino de coyuntura politica y 
de conveniencia para el equilibrio de un sistema economico. 

6 .. 2. La regulacion gubernamental de autopistas como paradigma de 
Ia teoria de Stigler 

Dice Stigler que Ia justificacion de Ia imposicion de cuotas a Ia im
portacion de petroleo como una medida para defender al consumidor 
americano en caso de guerra, es «una justificacion calculada para pro
vocar S<moras carcajadas en el club de los Petroleros». La cuota per
mite una sustancial elevacion del precio del crudo, favoreciendo las 
rentas de situacion de las companias petroliferas americanas en el 
extranjero como exportadoras de petroleo a EE. UU. La situacion 
seria menos favorable a las companias petroliferas y mas beneficiosa 
para el contribuyente si en vez de cuotas se hubiera escogido un aran
cel protector de Ia industria nacional, con el mismo coste para el 
consumidor. 

El parapeto del «interes publico» como argumento dialectico de 
los grupos de presion 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 cas<> .. paflrdtgfuatiCo de la teoria de Stigler sobre la 
regulacion y d((iigilidad"de las griipos 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 desigual 
rentabilidad comercial. Dicho negocio no hubiera sido posible sin una 
regulacion gubernamental decisiva: Ia cobertura por el Gobierno del 
riesgo cambiario inherente a las financiaciones en divisas. La cober
tura de los quebrantos cambiarios ha transferido al contribuyente un 
coste que diferentes estimaciones cifran en torno al medio billon de 
pesetas, permitiendo completar las obras pese a Ia evidencia de que 
Ia explotacion de muchas de elias era ruinosa. Ademas, Ia cobertura 
del riesgo cambiario favorecfa financiaciones en divisas fuertes que 
permitfan operaciones de tesorerfa por el contravalor en pesetas, atrac
tivas para las Concesionarias y sus accionistas financieros. 

§! sector de Concesionarias de Autopistas ha argumentado que es 
un fJlef.G- ejecutm-- de las mstrliCCilihe:iCque-recttrerr -de--J.a-A<lministra
cion y que ha sido esta Ia que ha «sugerido~~--ia firianciaCioii en divisas 

..ante .. J!i~-iMUficiencia del.ahorro inWQ1Q;.Tat ·argumentacion tambien 
fue utilizada por el sector electrico con motivo de Ia crisis de FECSA, 
sugiriendo que el EST ADO cubriera los quebrantos cambiarios ya 
que el origen de Ia misma se hallaba en una presunta solicitud de Ia 
Vicepresidencia del Gobierno al sector electrico para que acudiera a 
los mercados financieros internacionales durante el perfodo 1979-1982. 

La creacion de Ia Empresa Nacional de Autopistas, S. A. (ENAU
SA) se instrumenta mediante el Real Decreto-ley 302/1984 de nacio
nalizacion de Ia Autopista Castellano Leonesa, S. A. (AUCALSA) y 
Autopistas del Atlantico, S. A., en 1984. La situacion de estas con
cesionarias se resume senalando que, a Ia fecha de su expropiacion, 
generaban unos ingresos brutos de 2.500 millones de pesetas para 
hacer frente a sus gastos de explotacion y a Ia amortizacion de una 
deuda de 130.000 millones. 

La creacion de EN A USA (Patrimonio del Estado) es una regula-
cion gubernamental, adicional a Ia cobertura del riesgo cambiario, 
para hacer frente a Ia crisis de determinadas Concesionarias. Cuando 
en 1985 el Fondo de Garantfa de Depositos decide privatizar el pa
quete mayoritario (57 por 100) de Autopista Concesionaria Espanola, 
S. A. (ACESA), Ia empresa mas rentable del sector, parece evidente 
que Ia mision encomendada a ENAUSA se limitara a Ia socializacion 
de perdidas. Escribe Stigler: 

«La tarea basica de Ia teorfa sobre Ia regulacion es la de explicar 
_ .9.41'§~j!~aHz!i~ji~I.O.~J>:enefi£ios y~_q\ii@es las ·cargas.de Ia regulaci??· 

- qae fMma-~iOn se adoptara, ylos efectos de Ia re.gulacwn 
sobre .la. a_signa<;_i6n de .recursos ... La regl,lla,c!6n puede ser activam_ente 
buscada. por . una industria o puede serle_ impuesta. Una tesis central 
de estg_articu}Q e$ gJ&~~-C.Q11lO norma general, Ia regulaci6n es obtenida 
(a~quired) por Ia industria y disenada para su beneficio. » · 
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Es obvio que el sector Autopistas constituye una confirmacion 
empfrica de Ia teorfa de Stigler sobre Ia regulacion. No es cierto que 
las Concesiones de Autopistas hayan sido un mero ejecutor de las 
instrucciones recibidas de Ia Administracion. Si acaso, conforme a Ia 
teorfa de Stigler, Ia verdad se encuentra mas proxima a Ia proposicion 
reciproca. 

7. Las relaciones entre el Estado y los grupos de presion 

Existen aspectos de Ia teorfa sobre Ia regulacion de Stigler y de Ia 
eleccion publica conforme Buchanan, que aproximan a ambos econo
mistas. Veamos las diferencias porque tienen rafces teoricas y ramifi
caciones politicas muy distintas: 

En Buchanan hay textos proximos a Ia concepcion de Ia burocracia 
estatal como una clase social autoctona y parasitaria 6

: 

~p;ynto . .cnti~Q ... .C.Yi;Uldo . .los-potentes·empresarips .. ql!t!_ 
buscan su beneficio empiezan a desinteresarse por las oportunidades 
~~();·por .. Ios.me.rcados y-·su proipecCion;-f"IiJ~nsu 
a~unidades para el beneficio personal y privado "en 
~-.s.e.~<!~Ja ~~onqmia». 

«Los modernos economistas han introducido Ia expresion "busca
dores de renta" para definir Ia actitud del buscador de beneficio den
tro del sector publico. A un nivel basico de comportamiento este no 
se diferencia del buscador de beneficios de Ia clase ordinaria del mer
carlo. Pero los resultados son muy distintos.» 

«Los empresarios politicos pueden obtener beneficios por encima 
de lo normal tan solo porque pueden imponer costes a otras personas 
en Ia economfa, y Ia competencia con otros buscadores de renta im
plica ... mas bien un dano social que un beneficio. En una exposicion 
resumida, podrfamos decir que los beneficios politicos son posibles 
solo a expensas de los beneficios economicos.» 

Es posible que Ia afirmacion de Buchanan descanse en un analisis 
sociologico poco novedoso. El mundo de los grandes propietarios ha 
permanecido relativamente estable en Ia mayorfa de los paises occi
dentales desde Ia Revolucion Industrial (superados los sobresaltos de 
Ia Revolucion Rusa). Respecto a los pfcaros «buscadores de renta», 
estos han florecido en todas las epocas (jcuantas fortunas europeas 
de hoy tienen su origen en guerras y contratas del Estado!). Ellio de 
los contratistas con el Pentagono (julio 1988) se remonta a Ia familia 
Escipion y es una constante en Ia historia. 

6 James M. Buchanan (1979). 
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Resumamos la relacion entre Ia burocracia estatal y los grupos de 
presion dentro de lo que Stigler denomina «Ia logica basica de la vida 
politica}} y Ia «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 a para to del Estado a Ia creacion de 
una clase social autoctona y parasitaria, como sugiere Buchanan, es 
un instrumento de poder al servicio de «vested interests» (intereses 
creados) como sugiere Stigler o existe una interpretacion mas favora
ble? La respuesta teorica a esta cuestion 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
pretacion de la historia como historia de Ia lucha de clases por Ia 
apropiacion de la plusvalia, Marx ignoro Ia importancia de Ia buro
cracia como una tercera clase social, quiza porque Ia Revolucion Rusa 
y autores como Trotsky, Orwell, Djilas y Volchensky no habian visto 
Ia luz; o sencillamente porque no le encajaba en un modelo dicotomico. 

"Fue Marx incapaz de prever el fenomeno de Ia burocracia, pese 
a que sus rivales en Ia Internacional, los anarquistas, lo habian pre
vista con claridad? Fabian Estape explica que Marx escribio un opus
culo sobre Ia burocracia en 1843, pero que mas adelante considero 
que Ia burocracia era un instrumento de Ia clase dominante y, como 
tal, Ia excluyo del «modelo» de lucha de clases 7

. 

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 porIa fuer
za fisica. Y un grupo politico es un Estado si su cuerpo administrativo 

7 Supongo que el profesor Estape se referia a algun articulo de Marx en el Rhei
nische Zeitung, revista en Ia que el joven Marx despachaba sus diatribas contra Ia eficaz 
burocracia del Estado prusiano. 

8 «Max Weber ha sido una de las personalidades mas robustas en el escenario de 
Ia ciencia academica ... En las ciencias sociales, Ia explicaci6n requiere comprensi6n de 
<<contenidos culturales>>: de aqui el termino de <<Sociologia interpretativa» (Verstehende 
Soziologie)», Schumpeter (1971), pp. 894-898. La teoria de Ia elecci6n social despierta 
el in teres por Ia sociologia de Weber, en particular su vision de madurez sobre Ia 
burocracia, el Estado y los partidos politicos. Vease <<Economia y Sociedad» (1922), 
Fondo de Cultura Econ6mica, 7.• reimpresi6n, 1984; Ia 2.• parte, capitulo X <<El Esta
do, los partidos politicos y los parlamentarios», dedica un epigrafe especifico a <<La 
empresa estatal de dominio como organizaci6n. Direcci6n politica y burocnltica». Debo 
a Luis Ducasse esta consulta a Weber y Ia recomendaci6n de que diera al guion del 
articulo, rigurosamente inductivo, un encuadre deductivo. 
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ejerce con exito el monopolio del uso legitimo de Ia fuerza fisica para 
hacer cumplir sus ordenes. Lo que no quiere decir que otros grupos 
no dispongan de fuerzas disuasorias no coercitivas (i.e. el soborno), 
para imponer su voluntad. 

En consecuencia, Weber conceptualiza el Estado como un grupo 
politico singular. Ademas, por su propia dimension y las caracteristi
cas de su aparato administrativo, el grupo politico Estado tiende a 
tener como interlocutor social a otros grupos politicos de parecida 
dimension y poder, los grupos de presion. Para Weber Ia unica dis
tincion crucial entre el Estado y los demas grupos politicos (grupos 
de presion en una medida u otra) es el de Ia 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 economica, Ia conclusion practica es Ia de 
que Ia dialectica entre el Estado y los grupos de presion es entera
mente logica y, en principia, licita. Nuestra critica va dirigida a tres 
aspectos que no afectan a Ia legitimidad general de Ia relacion entre 
el Estado y los grupos de presion: 

i) ... Es censurable lJl.J1ipQC,f.esia c~n Ia que se ocultan las relacio-
~,·---< ~-... " *'"" ............. , "·'"""'11:'·•·-"':f ... <,,.,_,_..., •• .._,....,...., -- ~···1-~.,...-~~--··;·-..'-

,_p_~~- yntre el Estado y los grupos ue presiOn, especialmente 
6n.-&campo de la micionalizacion de empresas en ·crisis. La 
frase _de Mapr_a ( «Nadie me ha hablado del in teres publico») 
es un·-ejemplo de honradez politica. 

ii) El crecimiento de Ia burocracia t!~--L~8tt.l.a,I:~l~. eo !!Q sistema 
:::::p:Q]ffi~cratico· i-e.IlQ::·o!9rg~ ~-U~ .. Y~ntaia dec;;~~iY.~.a. }as 

democracias frente ~J9J> ... ~~tem~s cie partido unico. En con:" 
crefe;-:.:ta:.empre~a 'pliblica espanola lia crecido atfi:t_y~-~~illiJa 

.. crisis industrial de los seteiita 'J OCne'ffr:rcomo.resultado de 
Ia n~~i'!_~lQ!!.~!!~~:.;tmd;6c)'.~':'~'de-presto~s
tituyendo un inst~~l!lepto ~e. §li,Pf.ryiy~l}~i~ del s~st~p1a capi
talista. Por fortuna, la reprivatizaci6n de RUMASA, SEAT, 

··aiiinentacion, autopistas (jlas buenas, claro esta!), Ia recon
version de bancos en crisis y de otros sectores mas conflicti
vos, originalmente privados, demuestra que Ia «burocracia» 
empresarial publica no ha sido autoctona ni parasitaria. 

iii) Finalmente, es oportuno.advertirlo.s riesgos del «Spoil system» 
.. (sistema-:di.deSp.ojo) en la adjudicacion de cargos dentra·-ae~ 

sector pUblico, tanto central como local; ann;qu~ , adrtritafuos 
su logica, su generalizaci6n ocasionara problemas en ei·flitUro. 

En el fondo de esta cuestion subyace una antigua critica al poder 
de los cuerpos de Ia Administracion, en el Estado y en Ia 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 presion y con 
los partidos en las epocas 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 ultimas 
decadas, hay que destacar Ia 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 
au tor, el principal beneficiario de Ia debilitacion de los cuerpos de Ia 
Administracion senin los grupos de presion. 

8. Conclusiones 

1. La tesis de este articulo es Ia de que la..em12~ el 
result~Q.9.de"'las,~la00nes_entre el Estado y los grupos oe 

, .. :t5f~~I~n~~Q -~~~p_as q~ .<;~ Eico.ficepto-ae porrtrca·em.pres·arial 
publica es ambiguo. Existen politicas sectoriales, tales como 
Ia siderurgica, naval, de autopistas, reconversion bancaria, etc. 
La empresa publica 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 Ia fina
lidad de mantener Ia estabilidad del sistema de economia priva
da. 

2. La experiencia internacional confirma esa tesis, entendiendo 
ei'toncept6 ae erisis en~·ro-·acepcT6n mas amplia: 

- Los EE.UU. conocen su etapa de maxima intervencion 
publica como consecuencia 'de Ia Gran Depresion. El New 
Deal de 1933 contemplo la creacion de Ia Tenessee Valley 
Authority en la nacion santuario de Ia ideologia liberal, 
solo explicable por Ia crisis social del periodo. 

- El laborismo y el programa britanico de nacionalizaciones 
de 1946 vino precedido de unas expectativas de recesion 
entre los economistas y de una crisis ideologica sin prece
dentes entre los intelectuales educados en Oxford y Cam
bridge, que dio base al espionaje sovietico de postguerra. 
Recuerdese que Keynes, conservador por excelencia, com
batio activamente esta crisis moral en su ultimo capitulo de 
la Teoria General. 

- Mas conocidas son las crisis sociales que dan Iugar a los 
grupos empresariales publicos en los periodos fascistas, 
principalmente en ltalia y Espana. Se trata de regular so
luciones de emergencia para mantener el equilibria econo-
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mico y Ia propiedad privada, en circunstancias proximas 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 Ia guerra. No 
son un sector unico: La Regie Renault tiene un origen 
similar. 

3. El articulo examina las tres etapas politicas correspondientes a: 

- El III Plan de Desarrollo (1973-1975), cuyas Comisiones 
constituian un marco institucional idoneo para los grupos 
de presion en Ia elaboracion de Ia politica economica. 

- El gobierno UCD, 1977-1982, en el que Ia logica de las 
decisiones politicas se impone sobre Ia racionalidad empre
sarial en el proceso de nacionalizacion de empresas en cri
sis, situacion solo explicable por Ia dificultad de. las circuns
tancias politicas. 

- El gobierno socialista, desde finales de 1982 basta la ac
tualidad. La politica empresarial publica del periodo res
ponde a razones de pragmatismo antes que a mandatos 
ideologicos o programaticos, y se articula en torno a cuatro 
criterios: prioridad de la cuenta de resultados, reconver
sion, renovacion de cuadros (mediante un siempre discuti
ble «spoil system») y multinacionalizacion de industrias de
sarrolladas al amparo de Ia proteccion arancelaria. 

4. El analisis efectuado conforme Ia teoria de la regulacion de 
Stigler no pretende rechazar las teorias del monopolio natural 
y de las imperfecciones del mercado 9 como base teorica para 
·ta creacion de empresas publicas, pero si apuntan a causas mas 
sociales que «naturales», o teoricas, en dicha creacion. Las 
sucesivas nacionalizaciones en el epilogo del franquismo y du
rante el periodo UCD, al menos basta 1980, ponen de mani
fiesto que las nacionalizaciones no son ajenas a las relaciones 

9 El propio Stigler recoge Ia tradicional clasificaci6n de Pigou y Samuelson sobre 
las imperfecciones del mercado como posibles causas justificativas de Ia intervenci6n 
publica: extemalidades, decisiones err6neas por una apreciaci6n limitada del futuro y 
deficiente provision de bienes publicos. La experiencia sobre Ia nacionalizaci6n de 
empresas en crisis sugiere que el Gobierno adopta mas decisiones err6neas que los 
individuos, ya que su enfoque temporal (iel perfodo electoral!) es mas limitado que el 
de Ia vida de los individuos. El comportamiento individual puede ser razonablemente 
explicado por efectos de renta y sustituci6n a partir de una dotaci6n inicial de capital 
ffsico y humano. En muchos pafses, el comportamiento del gobierno no puede ser 
explicado y aun cuando se explique lo mas sensato es desconfiar del mensaje. 
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entre el Estado y los grupos de presion. Ademas, estas rela
ciones no deben contemplarse como algo indeseable: Ia em
presa publica cumplio 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 basta 1984/1985 y a una coyuntura alcista desde enton
ces, que refuerza Ia 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 Ia econo
mia espanola: constructoras, electricas, Cajas de Ahorro y ban
ca. Respuestas pragmaticas: se crea Ia Empresa Nacional de 
Autopistas, se regula Ia participacion de ENDESA en las cen
trales nucleares de Asco II y Vandellos II, se expropia RU
MASA a traves de Patrimonio, liberando al Fondo de Garan
tia de Depositos de una intervencion costosisima. 

5. El articulo concluye con un resumen de aspectos doctrinales 
tales como Ia teoria de Stigler sobre Ia regulacion, Ia teoria de 
Buchanan sobre Ia eleccion publica y el analisis de las relacio
nes entre el Estado y los grupos de presion de Max Weber, 
que constituyen una herramienta teorica para interpretar Ia 
politica empresarial publica del periodo 1973-1988. 
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Capitulo 10 
EMPRESA PUBLICA Y COMPETITIVIDAD 
INTERNACIONAL 

JOSE A. ZAMORA RODRIGUEZ * 

1. lntroduccion 

Las ideas defensoras de Ia intervencion del Estado en Ia economia 
_ h~n perdido lrifill.~ll.Cia ·en los· tlltimos anos:- GoiJiemon~on-ideologtas 
muy diferentes ha11 puesto en pi.-~fctiCa · pollt1cas ·ten dentes a liberalizar--

.la economia; en relacion con Ia empiesa publica, estaspoliticas·-sehan·
manifestado en una actitud mas cauta bacia Ia creacion de unidades -
e10presariales publicas, y se ha procedido ademas a Ia privatizacion 
de empresau:le...ti1ill..aridad publica. · · ·. 

En este texto se deft!:rideni que t!_ empresa publica puede jugar un 
papel<f_~t~ru:IQ_enJo.s_paises @~-~~~!a de mercado, principalmen.: 
te en aquellos como Espana, cuya industria lfene partes insuficiente
mente des:uroJJadas que pueoen ... difiC(ifiarsu·cmnpetitividad en el 
futuro. El papel que Ia empresa.pu6Iica·aeoe·Tugar erietil'fiiiedia:ro 
futuro deberia ser distinto del que jugo en el pasado: algunas de las 
funciones que historicamente ha cumplido podran seguir siendo vali
das; sin embargo, las tendencias actuates de Ia economia mundial 
exigen nuevas prioridades para Ia politica de empresa publica 1

. 

Se defendera que Ia empresa publica debe ser un elemento que 
contribuya a internacionalizar Ia economia espanola, y ello como es
trategia simplemente defensiva, para que pueda seguir existiendo un 
entramado industrial cuyo principal centro de interes este en Espana, 
y para que sea relevante por su tamano y tecnologia. Lo que se afirma 

1 Las funciones que las empresas publicas han jugado en las economias de mercado 
estan bien recogidas en Aharoni (1986) y Parris (1987). 

* Tecnico Comercial y Economista del Estado. 
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sera sustentado con ejemplos extraidos de Ia realidad. La mayorfa de 
ellos seran del sector industrial aeronautico; dos razones importantes 
para haberlo seleccionado han sido: en primer Iugar, su condici6n de 
sector de alta tecnologfa; en segundo, Ia gran competencia que con 
ambito mundial en el se desarrolla 2 . 

El texto se dividira en tres apartados: en el primero, se hara re
ferencia a las tendencias que condicionan el comportamiento de los 
mercados industriales; en el segundo, se sugerira el posible papel de 
Ia empresa publica; en el tercero, se hara referencia a Ia actual situa
ci6n del INI en relaci6n con el papel que se le adjudic6 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 Ia que citare como primera y mas importante: Ia reasignaci6n de 
recursos que continuamente se produce en las economfas de mercado 
y que tiende a propiciar el auge de determinadas ramas de actividad 
y el declive de otras. En las economfas de los pafses industriales avan
zados se acrecienta Ia importancia de los sectores de electr6nica e 
informatica, aeronautica y espacial, qufmica, farmaceutica y teleco
municaciones. En estos sectores, Ia demanda crece fuertemente, casi 
en forma independiente a Ia evoluci6n de Ia coyuntura. La capacidad 
que una naci6n tenga para insertarse en ellos desarrollando unidades 
productivas competitivas en su territorio, determinara su posicion re
lativa en Ia economfa mundial del futuro y, por tanto, su influencia 
a nivel mundial. 

Una segunda tendencia es Ia que tiende a conformar un modelo 
de intervenci6n publica en el que Ia gesti6n directa de las unidades 
productivas pierde importancia._En~ demanda fuerte Ia 
presencia del sector publico es todavfa muy import~ma 
directa:-;-meOiante empresas pubhcas, o, induecta; gran parte' de las 
sij_l?~~i!~Io~~ Y::lQ&.cre.aiiOs qu.eJaS:idminisf!i£Lon~ubhcas otorgan 
para el fomento de Ia tecnologfa en Ia industria se dirigen a ellos 
(cmrdnrt}.-----·- ____ ., ..... ·· ·· --····· · ·· · ···· ·· · ···· ··-

Participan tambien en estos sectores en gran medida de las com
pras publicas. A modo de ejemplo, en Ia industria aeronautica los 
contratos de desarrollo de nuevos aviones militares son financiados 
con recursos publicos, siendo una importante fuente de adquisici6n 

2 
Una vision de Ia historia y Ia situaci6n actual de Ia industria aeronautica 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 Bretaiia 

Aeronautica y espacial ...................... 53,7 25,8 56,1 45,7 
Electr6nica ..................................... 2~,5 38,6 31,5 47,8 
Construcci6n maquinaria, ordenadores. 6,0 10,0 3,9 3,5 
Qufmica ......................................... 2,3 8,4 5,0 0,7 
Otras ............................................. 11,5 17,2 3,5 2,3 

Fuente: G. Klepper, «El fomento de Ia alta tecnologia y el GATT», ICE, n. 0 2.117, de 18 de 
enero de 1988, p. 179. 

de conocimientos por las empresas que ademas, posteriormente, apli
caran al desarrollo de nuevos aviones civiles; por otra parte, las ad
ministraciones publicas son indirectamente, por medio de empresas 
publicas, importantes demandantes de productos aeronauticos. Por su 
parte, en las empresas de servicios de telecomunicaci6n, Ia participa
ci6n y el control de los gobiernos es tambien significativa; Ia politica 
de compras se ha utilizado para Ia potenciaci6n de las respectivas 
industrias nacionales fabricantes de equipos. 

in~~:~~!l~~&~i?;f[fa!s~fi~;e::d~~~%6l~~~~~~~;~~~ 
minuira aun mas en el futuro. La reprivatiiado-ii y-fa desregufaC16n 
operan en este sentido, reforzanoo el papel del mercado en la toma 
de decisiones y restaiido importancia al coniponente politico. No obs
tante, Ia reducei6ri de Ia presencia de los gobiernos en ·esws--sectores 
no es una tarea facil; recientemente, una empresa reprivatizada hace 
relativamente poco tiempo, British Aerospace, ha demandado finan
ciaci6n adicional del gobierno para continuar en el mercado de gran
des aviones civiles de transporte como miembro del consorcio Airbus; 
mas recientemente todavfa, en las negociaciones para Ia reprivatiza
ci6n de la empresa alemana MBB, el gobierno aleman se ha declara
do, al parecer, dispuesto a comprometerse en Ia financiaci6n de los 
costes de desarrollo y perdidas 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 encuentran en Ia van
guardia tecnol6gica, constituyen un capital unico e irremplazable en 
un periodo corto para Ia naci6n en la que estan principalmente ins
taladas; por ello, el Estado directa o indirectamente les dara su apo-

l 
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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 Ia ruptura. 

EL modelo que puede consolidarse para estos sectores se decanta
ria por una gestion privada de las empresas a las que el Estado apo
yaria mediante recursos publicos para financiar sus actividades de' iil
vestigaci6n :y desarrollo tecnologico. Este modelo solo es posible si 
hay empresas privadas capaces de asumir eficientemente este papel 
de creacion de tecnologia, y si hay garantias de que su capitalizacion. 
con fondos publicos no conducini a su posterior venta y a Ia cancela
cion de las actividades relevantes desde el punto de vista tecnologico. 

Una tercera tendencia es bacia Ia apertura de mercados y Ia dis
minucion de Ia proteccion efectiva en estos sectores. EE. UU. esta 
dirigiendo una ofensiva y se esta dotando de instrumentos para el 
logro de este fin. La disminucion relativa en Ia importancia de 
EE. UU. en Ia economia mundial ha creado una ideologia en su• ad.
ministracion consistente en achacar la responsabilidad de la perdida 
de capacidad de las empresas americanas para defender sus posiciones 
de mercado, a las practicas desleales de los gobiernos de Europa y 
Jap<i>n subvencionando a sus empresas. 

La pr~tica que esta ideologia conlleva es Ia · ' i::. 
nistracion americana para a apertura de mercados o Ia su resion de 
aymtasasedoreii-TvaresGe os suy<J.s. Esta presioJ!~~ ejerce tanto~ 
--~erat~~::!(),s Comii~s del GATT, ia Ronda _!!ruguay_del 
GAIT, como a nivel bilaterar:--tm-reatidad, Ia pohfica comercial ame
ticana-ptet:mde-debilitar~Sistemas de proteccion o apoyo a Ia 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 Ia mas perfecta concordancia con las normas que regulan el co
mercio internacjonal 3

• 

La diferencia estrategica entre Europa y EE. UU. en muchas in
dustrias de alta tecnologia es Ia magnitud de los contratos militares, 
que quedan fuera de las reglas del GAIT y que en Ia pnictica son: 
un importante apoyo indirecto para el desarrollo de proyectos civiles, 
bien, como se sefialo antes, porque los productos que se de.sarrollan 
con fines militares pueden dan Iugar a derivados civiles, o porque Ia 
rentabilidad de los contratos militares ayuda a soportar mejorl~r com
petencia en los mercados civiles. El resultado de Ia presion de EE. UU. 
sera una mayor competencia en el mercado mundial de bienes y ser
vicios de alta tecnologia, y, sobre todo, mercados mas abiertos. 

A Ia anterior tendencia de Ia economia mundial, hay que afiadir 

3 Una muestra de esta ideologia se halla en ellibro de Waldman (1986); un analisis 
del futuro del comercio mundial puede encontrarse en Baldwin (1987). 
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Ia que prevalece en los paises europeos impulsada por Ia puesta en 
practica de las medidas previstas en el Acta Unica Europea que oca
sionanin una mayor competencia en todos los mercados de bienes y 
servicios, y en los mercados financieros. 

En cuarto Iugar, queda Ia fusion entre empresas, las absorciones, 
y Ia formaci on de coaliciones 4

. Las coaliciones son alianzas formales 
y a largo plazo entre empresas que ,Amen 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 Ia 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 elias se encarga del ensamblaje de las partes, 
y, otra se encarga de Ia comercializacion del producto y la coordina
cion. 

La entrada en una coalicion permite a los participantes diversas 
ventajas. El primer tipo de ventaja es la obtencion 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 reduccion del riesgo, 
los acuerdos entre empresas son una forma de disminuir para cada 
una de elias el riesgo de fracaso del proyecto, al tener que compro
meter en el una cantidad inferior a la que seria necesaria para desa
rrollarlo por si solas. El tercer tipo de ventaja es la especiatizacion 
relativa que se adquiere en la fabricacion 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 ventaja es 
la adquisicion de conocimientos tecnicos como consecuencia de los 
contactos y el trabajo con otras empresas, sobre todo si son superiores 
tecnologicamente o disponen de tecnicas no conocidas por otros par
ticipantes en la coalicion. El quinto tipo de ventaja es el control de 
la competencia; entrar en una coalicion sirve para determinar con 
quien competira una empresa y quienes seran sus socios. El sexto tipo 
de ·ventaja deriva de que las empresas miembros de la coalicion apor
~tan su conacimiento 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 unica manera de que los 
recien Jlegados, quienes parten con retraso, puedan entrar en ellos. 

Un ejemplo paradigmatico de coalicion en Europa es Airbus In-

4 Sobre coaliciones entre empresas puede consultarse el libro dirigido por Porter 
(1986). 



256 Empresa publica e industrializaci6n en Espana 

dustrie en el mercado de grandes aviones civiles de transporte 5
• Este 

mercado estaba dominado completamente hace quince anos por las 
empresas americanas, principalmente Boeing y Me Donnell Douglas; 
Airbus Industrie puede considerarse Ia respuesta europea a esta si
tuaci6n de dominio. Airbus Industrie tiene Ia forma juridica de Grupo 
de Interes Econ6mico 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 (Espana), 4,2 por 100. Hasta hace tres anos las 
cuatro empresas eran publicas, British Aerospace fue reprivatizada. 
En 1987 Airbus Industrie ya capt6 el28 por 100 del mercado mundial, 
mientras que sus dos grandes rivales Boeing y Me Donnel Douglas 
consiguieron el 47 por 100 y el 20 por 100 respectivamente. Boeing 
sigue siendo Ia empresa dominante. 

La competencia en el mercado y Ia necesidad de ahorrar recursos 
financieros para poder competir mejor ha conducido a su vez a nego
ciaciones entre AI y MDD para formar una coalici6n frente a Boeing, 
compitiendo en segmentos de mercado en los que no estan suficien
temente presentes. AI y MDD tienen Iagunas 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 estan bien cubiertos por ambas com
panias en estos momentos en beneficia de los aviones de Boeing, 
B-737 y B-747 respectivamente. Hay, al menos en estos segmentos, 
una posibilidad de colaboraci6n. 

Un hecho destacable de las coaliciones en Ia 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. AI y MDD, mientras han negociado continuaron compitiendo 
enconadamente en Ia gama de aviones de larga distancia y tamano 
intermedio con sus modelos A-340 y MD-11, competencia que podria 
continuar en el caso de que Ia colaboraci6n para el desarrollo de otros 
aviones fructificara. 

Otros sectores de alta tecnologia conocen tambien Ia practica de 
Ia coalici6n en ellos 6

. En el mercado de motores de aviaci6n, hay 
dos grandes coaliciones que lo dominan; Ia Franco-Americana inte
grada por Snecma y General Electric; y, Ia que dirigen Rolls-Royce 
del Reino Unido y Pratt Witney de los EE.UU., integrada ademas 

5 El articulo de M. Lagorce (1988), describe Ia historia y el presente de este progra
ma. 

6 Una vision 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 Jap6n. En el sector de las 
telecomunicaciones y Ia electr6nica, Siemens (RFA), Bull (Francia), 
ICL (Reino Unido) han establecido ~n laboratorio conjunto de inves
tigaci6n en Munich. En Ia investigaci6n de semiconductores, dos de 
los grandes productores de Europa, Siemens y Phillips, han colabo
rado en Ia investigaci6n de nuevos chips de alta densidad; y, al pare
cer, piensan ampliar su proyecto incorporando nuevas empresas. En 
el sector de Ia defensa, empresas europeas desarrollan conjuntamente 
el Avi6n Europeo de Combate; y, hay otros consorcios previstos para 
el desarrollo de helic6pteros, misiles antitanque, fragatas, etc. 

Hasta aqui los rasgos y las tendencias que dominan en Ia industria 
mundial en Ia actualidad. i,C6mo se encuentra Espana frente a elias? 
i,Oue puede hacer Ia empresa publica para mejorar Ia competitividad 
de Ia economia espanola? 

3. El papel de Ia empresa publica industrial 

_La primera tarea podria ser Ia de contribuir a acelerar Ia reasignaci6n 
~sos:eil.Espiifta··en·favorde -los -sec-teru de -demanda frrene·: ---··· 
La evidencia empirica muestra que en hi producci6n indtislrtat·~
nola tienen todavia un peso relativamente bajo los sectores de de
ruanda fue.rie~-y-un.peso coriipara~iYa_me·nw.:~lrQ lostie demands m~ 

__ gi_a._ Los sectores de demanda fuerte representan ef i"5yport00-de 
Ia producci6n industrial espanola y los sectores de demanda media el 
51,8 por 100; en Ia CEE-10 los sectores de demanda fuerte represen
tan aproximadamente Ia cuarta parte de Ia oferta industrial y los de 
demanda media el 45 por 100. Los sectores aparentemente mas re
gresivos, los calificados de demanda debil, tienen aproximadamente 
el mismo peso en Ia oferta industrial que en los paises de Ia CEE 
(cuadro 2). 

J!.n lo.s.-l!l!!mos ajio.s.~ .~de..l280_.QQr ejemplo, en Ia industria es
panola I~ r.eas~ de Fe£w:ses..se ha. r.ea.U~_a.Q~ en Ia direcct6n dl 
Ia demanda fuerte, pero con insuficiente intensidad:-I:os sectores de"" 

-demaii<laTuerte· han ·aumentado-supesuerflln:sTructura industrial en 
3,1 puntos porcentuales, y los sectores de demanda media Ia han 
aumentado en 1,4 puntos. Los sectores de demanda debil han dismi
nuido su participaci6n del 36,8 por 100 al 32,3 por 100. Los desajustes 
entre Ia evoluci6n de Ia demanda y Ia de Ia oferta se estan manifes
tando en deficit crecientes en Ia balanza comercial de productos in
dustriales de alta tecnologia; mientras que, por el contrario, Espana 
ha pasado a ser un exportador neto en otros tipos de productos ( cua
dro 3). En resumen, y como se senala en un estudio de P. L'Hote
llerie y J. Viiials «la estructura de especializaci6n 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 
Sect ores de demanda debil.. ................. 39,8 40,2 36,8 32,9 32,3 
Total industria ................................... 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 mas tradicionales, caracterizados 
por un escaso avance tecnologico y una demanda relativamente es
tancada, en 'comparacion 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 penetracion, 
en .relacion al con junto de los paises industriales, en los sectores de 
demanda debil» 7

• 

La segunda tarea, es realizar lo anterior internacionalizando la 
economia espanola, no pretendiendo una sustitucion 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 -423,9 -909,6 
Sectores de demanda media . . . . . . . . . . . . . . . . . -22,4 -67,9 168,9 513,1 -245,7 
Sectores de demanda debil................... -13,1 28,9 185,6 847,6 308,3 
Total industria . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . -90,0 -171,6 104,1 936,8 -847,0 

Fuente: Ministerio de Industria y Energia. 

7 P. L'Hotellerie y J. Viiials (1987). 

I ~~~ 
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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 tamano suficiente para que puedan realizar eficazmente activida
des de investigacion y desarrollo. Es cierto que la creacion de unida
des productivas grandes no es una condicion suficiente para la bondad 
de su gestion, pero si es necesaria para que puedan llevar a cabo 
competitivamente trabajos de Investigacion y Desarrollo. En estas 
actividades hay una dimension minima eficiente; y, si las empresas no 
generan un volumen de recursos suficiente, no podnin alcanzar la 
dimension minima. 

Una ventaja adicional del mayor tamano es la posibilidad de di
versificar riesgos acometiendo simultaneamente diferentes lineas de 
investigacion o varios programas de desarrollo, de tal forma que el 
exito de alguno o algunos de ellos compense el fracaso de otros. El 
tamano suficiente es tambien 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 tecnologico apreciable y que res
pondan a los propositos estrategicos de la empresa participante en la 
coalicion. 

4. La situacion de Ia empresa publica espanola 

De los grupos empresariales publicos existentes en Espana (Direccion 
General del Patrimonio, Instituto Nacional de Industria e Instituto 
Nacional de Hidrocarburos), el INI es el mas indicado para realizar 
las funciones senaladas. 
_L_~eratura sobre Ia empresa publica industrial espanola ha des

crito las funciOfles-quet~final de Ia Guerra Civil ha rnrnnlidr..-..1 

-InStltrito y que han sido 8 : 

- Sustitucion de importaciones, desarrollando su actuacion prin
cipalmente en aquellas actiVidades tleseehadas..por_Jajniciativa _ 
_privada por sus alt()!>_ __ c<_>st~s <_> IJ<ii<l:_!_~!!f}iQi}_i(fa<:t; · · · - -

-_.Salvacion de empresas en crisis, rasgo este que se acentuo en 
los anos posteriores a ra-crisis-~c_ononiica. de 1~7~~- ~---

8 
Por ejemplo: ellibro de P. Schwartz y J. Gonzalez (1977). Tambien los articulos 

de R. Myro (1981 y 1983). La socializaci6n de perdidas de los aiios de Ia crisis y Ia 
politica de ajuste del INI esta recogida en L. C. Croissier (1985). 
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__ Las_ ft:mci()_l!~l!~_!!!l~--em_]J_t:_t:_s~ublica cumpli6 e~~~ado no 
tienen por que coincidir con las del presente. Una empresa que pudo 

_ ~I! su tieritpo potendar eT entramado-Tiidustilafe-sj)anofs-ijstituyendo 
importaciones, puede ser hoy una empresa en crisis, sin viabilidad, 
fabricando un producto excedentario en el niundo y f<idlmente pro~ 

--<fuabTe--por cualquier empresa privada en Espana. Un servicio publico 
que en sus origenes pudo considerarse de inieres militar, como es el 
transporte aereo, hoy no solamente nadie cuestiona su canicter civil, 
sino que ha perdido el halo de actividad extraordinaria que le rodeaba. 

A modo de ilustraci6n de las funciones que en realidad estan de
sempenando 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, Tecnologfa, Empleo y Promoci6n Regio
nal, Promoci6n Industrial, y Servicios de Apoyo a Ia Industria. 

___ !:a fu~i6~~ §_t:__ryi_<:iQ ~t!~lic_<?_~f!_g!~~:l _pr_il}_<:h>_al_Ill_el!t~J_(l~ _ac!ivi-
dades de producci6n de energfa electrica y transpor!~ a_~!~Q_,__1-1!.flliJ: __ _ 
ci6n de EmpTeo y Promod6ri Re&ionaf_i~~~~yiJ3.s -ef!lp!~!ia!i Q!le _ estan 

-en runeiohamlento pilndpalmente para salvaguardar el emp_Ieo, en 
muchos casos porque esian vinculadas a un area geografica t:n Ia que 
estas einpresas son importantes como creadoras de empleo y no hay 
~!!ernativas; las empresas aquf incluidas tienen tambien cuantiosas 

· perdidas. La funci6n de Tecnologfa engloba las que se encuentran 
situadas en sectores de demanda fuerte como Ia aeronautica y el es
pacio, y Ia electr6nica. La de Promoci6n Industrial inclu_ye.J<l~jllter
venciones del INI que imede considerarse que aseg~r.an silll:l~!l!asi::t<:io 
coste o con beneficios ~Ll:ll'.l!~!~f.~~i~!lt9_1:l_t!._<l!ID!~r:~dl!~J:Q,_ sqs1ituyen 
importacfones-;- fortaTecen algun sector industrial o, en algun caso, 

· creari enclaves de capital espanol en UI~ s~~!()f. ,<!()~!l!.~~o R(_>~_~t~'!Pital 
extranjero. La funci6n de Servicios de Apoyo a Ia Industria y otras 

_ Actiyidades_i11cll1ye principalmerifeeTconJiinto-de -empresas-de- servi
cio englobadas en el INI, tales como INFOLEASING o INIEXPORT. 

Son destacables cuatro aspectos en relaci6n cori Ia- clasificaci6n 
funcional establecida: 

a) La illlP<>~!anci~ 'll!.~--!~s_-~~_!~~idades de servicio_j>l,lQti<;QJienen 
eri el Grupo industrial, importancia .que aumenta en los ulti
mos- aiios. Los Servicios Publicos han aiimentado su participa
ci6tren el Inmovilizado pasando de 49,7 por 100 en 1982, al 
66,5 por 100; tambien en el Empleo, que represent6 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<f<Esp~na-- --

("" 

' tt 

·'· 
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CUADRO 4 

DISTRIBUCION PORCENTUAL POR FUNCIONES DE LAS 
MAGNITUDES DEL GRUPO INI EN 1982 Y EN 1987 

1982 1987 

Inmovilizado Empleo Ventas Inmovilizado Empleo Ventas 

I. Servicio publico ...... 49,7 18,4 33,0 66,5 27,7 47,4 2. Defensa ................. 2,3 8,7 5,1 1,1 9,8 4,4 3. Tecnologfa ............. 1.2 5,6 3,7 1,5 6,7 4,4 4. Empleo y promoci6n 
regional ................. 35,9 55,8 40,5 18,1 38,5 17,0 5. Promoci6n indus-
trial. ..................... 7,3 10,5 13,7 9,1 12,9 19,6 6. Servicios de apoyo a 
Ia industria y otras 
actividades ............. 3,6 1,0 4,0 3,7 4,4 7,2 TOTAL. ................ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Fuente: Elaboraci6n propia con las cifras recogidas en El Grupo IN/ en 1982 y El Grupo IN/ 
en /987. 

y, l6gicamente, en el del INI. En el caso de ENDESA, por 
sti -posicion esfrategica en-erSistema electrico. En el de. IBE
RIA por la influencia que otorga su capacidad de demanda 
en el mercado mundial aeronautico; el tatnano de IBERIA Ia 
situa entre las principales companias de Europa y su capacidad 

CUADRO 5 

RESULTADOS DEL GRUPO INI EN 1982 Y 1987 (1) 
(en miles de mill ones) 

1. Servicio publico 
2. Defensa .................................................. . 
3. Tecnologfa 
4. Empleo y promoci6n regional.. ................... . 
5. Promoci6n industrial.. ............................... . 
6. Servicios de apoyo a Ia industria y otras activi-

dades ..................................................... . 
TOTAL .................................................. . 

1982 

3,6 
(3,4) 
(1,1) 

(109,7) 
(23,6) 

(2,8) 
(137,0) 

1987 

87,5 
(13,7) 
(13,4) 
(92,6) 

(9,5) 

(0,9) 
(42,6) 

(1) Resultados netos antes de impuestos. Los parentesis indican perdidas. 
Fuente: Elaboraci6n propia con las cifras recogidas en El Grupo IN/ en 1982 y E/ Grupo 1NJ 

en 1987. 
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de demanda otorga una apreciable capacidad negociadora al 
- INren el sector de grandes-aeroriaves-Civrtes:------------ - -

b) ra: iiriportaiida--decredeii-te;-aunque todavia significativa, de 
Ia Funct6f! ~e _:E_lllpleo YYf<>~~~·6ii ReglonarESta-fiincion- es·
mucho mas importante que la de Servicio Publico atendiendo 
al numero 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 relaci6n con las cifras 
de 1982 su participaci6n en el lnmovilizado disminuye desde 
el 35,9 por 100 del total del Grupo al 18,1 por 100; en el 
Empleo pas6 del 55,8 por 100 al 38,5 por 100; yen las ventas 
desde el 40,5 por 100 al 17 por 100 de las ventas totales del 
Grupo. La perdida de participaci6n es consecuencia de Ia po
litica de ajuste llevada a cabo en el grupo industrial en los 
ultimos cuatro anos. 

c) La t~davi~ _e_~g~(!naimpQ_rtall~ia_de funciones co_n futuro des
de el punto de vista tecnol6gico, como son las de Tecnologia 
y Defensa. Estas funciones no aumentan su importancia en los 
uftimos aiios:-siendo deseable y previsible que Ia de Tecnolo
gia aumente en el futuro. 

d) Considerando Ia contribuci6n de las funciones al resultado to-
. tal dergiupo-:la-liinc16n -de Empleo y Proriioc16ii Regionales 
Ia principal responsable de sus perdidas; sin ella, el Grupo 
artojarla oenefidos~ Tafiinciorfde~Se~£!~J'_l!!)J~()]~_~Tc_~il: _ 
fro de beiiefidos dd Grupo. 

Es intranquilizador el em_p_~QJ'allli~nt()_ Q~-Jg~_!t'!~1!U~d~d~1l! fun_-_ 
ci6n_'fecll~lc?_gic(lJ~QI'q!l~- si~n9oJ~_q!l('!_ de_Q~ria potenciarse, es inade
cuado y dificil hacerlo si su nivel de competitividad y su ca_E_~<:i<!~.Q__Qe 
geiieraci6n de recursos--rio lo-fusfificai}.:_:__,- - --- ----- -------

___ ESiffilpiantearse si el tamano de las empresas situadas en Ia fun
ci6n tecnol6gica es equiparable al de las que cubren el mismo campo 
de actividad en el mundo. Nuevamente aqui hay que decir que es 
inferior. Construcciones Aeronauticas, tiene 10.000 trabajadores; a 
modo de ejemplo, British Aerospace da empleo a cerca de 80.000 
personas, Boeing y Me Donnell Douglas ocupan a casi 100.000 y 75.000 
personas respectivamente. 

En lo que se refiere a Ia capacidad para entrar en coaliciones en 
programas de sectores de alta tecnologia, las empresas del INI ya han 
iniciado este camino hace anos. Quiero destacar, por ejemplo, Ia ya 
senalada participaci6n de CASA en el programa Airbus y en el A vi6n 
Europeo de Combate; y, Ia de INISEL en los consorcios que compi
ten para el desarrollo y Ia fabricaci6n del radar del avi6n europeo de 
combate. Iberia, por su tamano, ha sido Ia empresa del INI que ha 
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tenido una mayor capacidad de liderazgo en las coaliciones en las que 
participa: el sistema Amadeus, sistema informatico de reservas de 
billetes de avi6n, hoteles y otros servicios, implantado por varias com
panias europeas de transporte aereo, y cuya sede social esta en Ma
drid; y Ia constituci6n de una compania altamente competitiva para 
el mercado del charter conjuntamente con Lufthansa: Viva. Iberia 
esta bien situada para las previsibles coaliciones o fusiones que se 
produciran a medida que el espacio aereo europeo y mundial se vaya 
liberalizando. 

~ Es importante que l~s __ ~_f!!P_!(;!S~~ del_ 1~1 ~~ vay_~n_ f?t:ta!~-<:~l:!~cl~_y 
adquieran . tamano y capacidad de diseno y fabricaci6n para segu~r 
particip~~d~i_e_~_I~s £oalidones qtie se crearan en elfuturo.;£~!:9_-~!!~-
mentando progresivamente su capacidad de influencia en elias. 

----------~-- ~-------·- ---------··. ·-·· --·-······· ··-·· .. ·-

5. Resumen y conclusiones 

En Ia actualidad Ia existencia misma del sector publico empresarial 
esta siendo cuestionada por ideologias politicas y econ6micas. Las 
posiciones defensoras de un papel activo del sector publico en Ia eco
nomia estan perdiendo influencia, mas en el ambito de las ideas que, 
basta ahora, en Ia practica concreta de Ia politica econ6mica. 

La empresa publica en un pais como Espana puede jugar una 
funci6n importante contribuyendo a crear unidades empresariales fuer
tes y con el tamano suficiente para conseguir ser competitivas en los 
mercados industriales en los sectores de alta tecnologia; especialmen
te, para que haya empresas espanolas participando activamente y con 
influencia en las coaliciones que se estan formando en elias. Esta 
tarea para Ia empresa publica se justifica por Ia insuficiente presencia 
de unidades productivas espanolas en estos sectores, y Ia necesidad 
de estar presente en ellos si se desea una base industrial fuerte en el 
futuro. 

De los grupos empresariales publicos, el INI es el mas adecuado 
para realizar Ia tarea que se propone. En Ia actualidad, Ia presencia 
del grupo industrial en las actividades de promoci6n tecnol6gica es 
insuficiente; el INI esta abandonando su pasado. Sin embargo, el lns
tituto ya ha empezado a participar activamente en las coaliciones que 
se forman en -los sectores de alta tecnologia; no obstante, el tamano 
y Ia capacidad financiera de sus empresas no han posibilitado el que 
su participaci6n en las coaliciones se realice en forma influyente. Te
ner influencia en las coaliciones es importante porque te permite ac
ceder al diseno y fabricaci6n de partes con suficiente contenido tec
nol6gico, y ajustadas a Ia 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. Introducci6n 

La crisis econ6mica ha forzado a politicos y economistas a recapacitar, 
entre otras casas, sabre las funciones del sector publico en una eco
nomfa mixta. Esta reflexi6n ha afectado tanto a los aspectos tributa
rios como a los objetivos redistributivos, asistenciales, regulatorios y 
productivos de la actividad econ6mica 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 publica. 

Como es natural, una parte importante de esta re:(le:x;:i<)_ll~ y __ qe la _ 
consiguiente practica politlca,- ha discurrido por derroteros ideol6gicos 
mas 0 me nos exjilicitos' sien-ao quiza. er caso mas signifiCativo ei del 

-debate sobre Ia privatizaci6n. Aunque mis comentarios trataran de 
sifuarse eilelcampo-positivo~ esto resulta dificil en un tema que 
afecta a distintos pianos de la intervenci6n del sector publico en la 
economfa. Par ella dedicare unas lineas a sintetizar cual es mi posi
cion de partida en dos puntas. 

En primer lugar, creo que ~~~!e.~~~nci_C>.!! _ _QQ_l?Rc~ __ pQ!_.!!!~_QjQ__qe 
_!_a. _cr~~~6!l __ c!__~~~!i_<?!!~e ll:J1_iclacles pr~d_l!S:.!iY~-~ _solo_ IJ_uegelustifkarse 

• Este texto parte del analisis realizado por el autor en <<La empresa publica: teoria 
y realidad>>, Papeles de Economia Espanola, n.0 38, 1989, pp. 2-17, donde se encuen
tran desarrollados los aspectos te6ricos del tema; ademas 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. 

•• Fundaci6n Empresa Publica. Universidad Complutense de Madrid. 
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... _ desde dos perspectivas. ~11ad(!_ eJI!l~_S..t! ba~!l_~!!..!~. ~~i~~~-I1~i<! d~l.<!HQL. 
de mercado 1 y es de cankter positivo, es decir, debat!IJl~~_!!J¢rrJ!!Il_()_~ 

· det estticto anaiisis economiCo de encfencTa~Ta-segunda se apoya en 
argumentos· redlstritmlivosy es -ae- caracter mas-raeol<Ygico-yaque- · -
depende ctucialmente . de· Io · que cada -iiri<f-Op1rie ~~~~~~--~Fi!~~~=~~--~~- · 
equioad de Ia -oistribuci6ri--de I£reiita-friqueza-z:-Pese a que no voy 
a discutir el papel de Ia erripresa p6i:iHca como-instrumento redistri
buidor, sefialare cual es mi posicion sobre el tema. 

Pienso que Ia actividad empresarial publica es un instrumento re
distributivo inadecuado si requiere pnicticas productivas ineficientes. 

-Sino- esasf;·iatitutarmao-pu~_l_c_!_Q]5_~ya([~g~)a_enipr~sa se-cmi\iierte.:: 
en un tema de pura preferencia personal y ambas posiciones pueden 
defenderse 3 . -- -- - - -- - ·· 

EfCseguii(IO Iugar, creo que resulta imposible sostener posiciones 
aprioristicas sobre Ia mayor o menor efiCieiiCiid-etaempresi-i:)lihlica
respecto a Ia privada. Por tanto, si Ia existencia de una. determinada . 
empresa pubhca se encuentra justificada en los terminos que acabo 
de seftalar y presenta ineficacias relativas, habra que identificar los 
factores causantes de las mismas para eliminarlos, pero su privatiza
cion no sera per se una solucion de validez universal. 

----- PartiendtJde estas bases-;TrafareOeillscutir algunos temas que me 
parecen relevantes sobre Ia empresa publica, considerando como tal 
solo Ia parte de Ia misma que se encuentra _justificada bien por Ia 
correccion de fallos de mercado, bien por perseguir finalidades redis
tributivas cuando no se incurra en ineficiencias tecnicas o de gestion. 
El segundo epigrafe trata, de forma muy resumida, las conclusiones 
del inutil debate sobre Ia eficiencia de Ia empresa publica en relacion 
con Ia privada; en el tercero se discute el tema de los objetivos de Ia 
empresa publica -un nuevo pseudoproblema en mi opinion-; el cuar
to se ocupa de algunos problemas de gestion de Ia empresa publica, 
para terminar con un epigrafe dedicado a apuntar ciertos temas rela
cionados con los cambios previsibles en Ia empresa publica derivados 
de Ia creacion del mercado unico comunitario. 

1 Entran en esta categoria Ia existencia de bienes publicos, efectos externos, ren
dimientos crecientes e indivisibilidades y tambien Ia existencia de informaci6n y/o pre
visi6n imperfectas. 

2 lncluyo dentro de Ia actividad redistributiva los aspectos tradicionales de fijaci6n 
de precios de servicios de consumo generalizado (las public utilities anglosajonas) y 
tambien aspectos relativos a Ia creaci6n o mantenimiento de empleo en regiones o 
sel:tores concretos. 

3 Dos ejemplos espafioles: HUNOSA es un mecanismo inadecuado de manteni
miento del empleo; ENDESA es un instrumento defendible de obtenci6n saneada de 
ingresos publicos. 
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2. La ineficiencia relativa de Ia empresa publica 

Ha sido durante mucho tiempo una moda sostener que Ia iniciativa 
publica ei;por-su- pro pia .. naturaleza, me nos eficiente que Ta-prwada:-- ----
Tanto los desarrollos teoricos de los ultimos aiios como -los amllisis ____ . 
empirico·s-liaiCpeiniitido demostrar que . dicha afirmacion es-falsa, ·y_ . 
han ayudado a detectar aigunas de hts -fuellt:es de .comporiamieot_us__ . 
ineficientes de las empresas. 

Una p-rimera linea de defensa de dicha postura se basa en el hecho 
_d{ __ qt1~T<f~~<>1i1 e!Iy()s-oe la -eiripresa pilblka n:o coineideri con-rosae··nc ... _ 
P!h' __ ada. Ademas de tener escasa relacion con Ia existencia o no de 
practicas ineficientes, se analiza con cierto detalle en el proximo epi
grafe, por lo que puede omitirse aqui. 

La segunda andanada argumenta que las rigideces de Ia gestion 
publica y Ia dependencia de· ias empresas publicas respecto a Ia Ad
ministraci6n, impiden una gestion eficaz. Estos problemas, curiosa
mente, no fueron descubiertos en el contexto del anahs1s de las em
presas publicas, sino en el de las grandes corporacio~(!~ P!!Y~das. La·
economfa deJa empresa sefialo hace ya muchos afios lasd~!ie~Qnomiali__ 
internas que se generaban en las grandes unidades productivas_por ht 
difiCultad de cooidlnaclon interdepartamenial]_y_la facilidad de q\}~ -
en empresas de fuerte dimension con posiciones de dominio en el 
mercado segenerasen incentivos en favor de practicas no minimiza
doras de costes. Algo que afecta a las empresas por su tamafio y 
organizaciol1 intema, rio por su titularid_ad _puiJiic1:1:_ o __ 2~i~-~~a~ M<is 
recientemente, el analisis 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 origeQ de ciertas 
practicas ineficientes. Pero relaciones agente-principal se dan siempre 
que Ia propiedad y el control de Ia empresa se encuentran separados, 
una caracteristica de las modernas corporaciones tanto publicas como 
privadas. 

l.,._<l_!.t!.r.cera !in_ea teorica de ataq\le aJ~Lclici.encia __ de.Ja.empresa 
publica se apoya en el hecho de que esta actua normalmente en con-

,~ textos mono u ?lig()p()listico~_, _y_ es sabido que Ia asignacjon de este -
tip-odeempresas noes eficiente. Pero tampoco lo sera Ia de empresas 
privadas que actuen en dichos contextos. 

. La . cuarta. critica se. refiere . a q11e la _ ernpre!ll.l. publica_tiene_un_pro.:_ 
pietario, el Estado, poco sensible a Ia rentabilidad del capital inver
tido y que, por tanto, puede con facilidad zafarse de la presion com

- petitiva a ·que se encuentran sometidas las empresas prlvadas-·alno 
---rener·nesgooe-qiliebra. Esto diferenciarla a las empresas publicas de 

---~~is privaoas-si;ysoro-·si, las ultimas sufrieran los embates de Ia com-
petencia. Tanto el funcionamiento de los mercados de capitales y fi-
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nancieros como Ia evidencia de los aiios de crisis demuestran, en todo 
el mundo, que las grandes empresas estan solo moderadamente so
metidas a Ia competencia (Chrysler, 3M, Renault). De nuevo algo que 
no diferencia entre empresas por su titularidad. 

La ultima crftica es . de caracter empirico: las empresas pl]blicas 
suelen ser deftcTfarlas~-por lo que han de ser ineficientes. Para poder 
afirmar esto, habria que referirse solo al subconjunto-cre-eiiipresas 
publicas en perdidas y luego analizar el porque de su situacioQ .. Por 
ejemplo, en el caso espaiiol,_!!_IQ_p_o_r.: 100_4~Ias perdidas del Grupo 
INI en 1983 eran debidas a empresas privadas «Socializadas.>> __ ~!!Jgs_ 
siete aiios anteriores. Por ejemplo, las empresas publicas que tienen 
obtiga:CiOrioe-oTiecer productos no rentables bien por su demanda 
(v.gr.: lineas de transporte de baja densidad), bien por el precio fi
j ado ( v. gr.: tarifas publicas), bien por ofrecer infraestructura conside
rada bien publico (v.gr.: autopistas) no arrojan perdidas por ser pu
blicas. Los ultimos estudios sobre Ia empresa publica en Ia CEE de
muestran que el elemento crucial del comportamiento ineficiente de 
las empresas publicas, cuando tiene Iugar, es Ia actuacion en condi
ciones alejadas de Ia competencia; y en ~se caso arrojan comporta
mientos semejantes a los del sector privado. 

En resumen, las practicas ineficientes de las empresas se derivan 
de elementos tales como el tamaiio y Ia organizacion interna, Ia se
paracion entre propiedad y gestion, los incentivos adversos que se 
generan en las relaciones entre principal y agente, o Ia actuacion en 
contextos impermeables a Ia competencia, pero no de su titularidad. 
Asi el debate sobre Ia empresa publica vuelve a su terreno original: 
analizarla en terminos de uno de los posibles instrumentos publicos 
de correccion de fallos de mercado. 

Si esto es asi, plan tear ~ (j~Q!l!t;U~!l- term!.nQS .9.-e._JUllLantinomia 
privado-publico carece de sentido, porque los fallos de merc~QQ_son 
situaciones en las que este no es capaz de asignar en forma eficiente, 
por lo que las empresas privadas siempre incurriran en-- ei falio. Es 
ctam·que ·cualquier intenle~cion publica no g~rCJ.!l!iza__per: se l_a_~Umi~ 
nacion de dicho fallo, pero solo Ia intervencion publica podra corre
girlo. El que esta deba tomar Ia forma de una norma reguladora, de 
uiiacreacion de incentivos o de Ia constitucion de una empresa pu
blica, habra que estudiarlo en cada caso, pero si se quiere corregir Ia 
ineficiencia no cabe mas via que Ia intervenci6n. 

3. El pseudoproblema de Ia definicion de objetivos 

Un primer aspecto que creo util discutir es el de los problemas rela
cionados con la fijaci6n 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 Ia empresa publica con los de 
Ia privada 

La necesidad de limitar los deficit publicos en el contexto de Ia crisis 
econ6mica condujo a Ia mayoria de los gobiernos europeos a fijar 
como objetivo prioritario Ia mejora de Ia estructura financiera de las 
empresas publicas y Ia reducci6n de sus perdidas cuando existian. En 
estas circunstancias, las autoridades econ6micas nacionales transmi
tieron a los gestores de las empresas publicas el mensaje de que el 
objetivo era obtener beneficios o, cuando menos, reducir las perdidas. 

Esta situacion de facto, unida al hecho de que es tradicional se
iialar que uno de los problemas de las empresas publicas reside en 
que sus objetivos son diversos y cambian con frecuencia, dieron pie 
a sostener que los objetivos de Ia empresa publica no son distintos 
que los de Ia privada aiiadiendo que, en consecuencia, aquella debe 
buscar Ia maximizacion del beneficio que es el criterio de eficiencia 
en Ia asignaci6n. 

Aparece aqui, de forma soterrada, una posicion ideol6gica que se 
trata de justificar con criterios aparentemente analiticos. En efecto, 
~ fu~~~~er~_<:>-~~~J~_s _g.l?j~ti~<?_s~_t!_las_ (!mpre~'!_S_.Qtli2li~l!U'_Niv~gas ... _ 
debieran ser los mismos, no existiria mas justificaci6n paral~s_p_!~~e: 
nis que su papeliedistnbutivo, en cuyo caso Ia propia existencia de 
un sector empresaifai-p66Hco sefia \1na--dedsi6-n es.trictamente ideo
I6gica. El siguiente paso argumentill es imnediaio:· si las empresas 
pii5hcas presentan con frecuencia perdidas, sera porque no son efi~ 
ciel1fes,-ya--que Ta-efiCiencia se identifka con Ia maxlmizad6n (lej be
-iiencfo:-l!n consecuencia, ni siquiera estan justificadas desde Ia 6pti
ca redistributiva. 

· Sin.poner en duda Ia conveniencia de mejorar Ia estructura finan
ciera de los sectores empresariales publicos, y la importancia de no 
incurrir en perdidas derivadas de una inadecuada gestionk§ostener 
que el objetivo de Ia empresa publica debe ser el de la privad~_q'!e __ _ 
la · inaxlin1:iacioii--aeT henarao--es ·c<ind1don--de-d1Cieilcli1;-constituyen 
gruesos errores, por dos razones dis_~j_11tas. ··· ··----- --

. Enprimeflii_iar_,_~i)a .iiTI.Presa public~ tit'!lle su raz6n. de. s~ren.Ja 
correcci6n de ciertas clases de fallos de mercado, constituye un sin
sentido sostener que sus objetivos de ben ser los mismos que los per
seguidos por Ia iniciativa privada, porque un f~llo. de mercado se ca
racteriza por el hedio de que-·ia.asignaci6n de recursos a que da Iugar 
la empresa privada es ineficiente. Puesto que la empresa publica trata 
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de corregir dicho fallo, (,que sentido tiene exigir que persiga los ob
jetivos que precisamente provocan Ia situaci6n que se desea corregir?. 
En segundo Iugar, identificar maxi!!ll_~a~i{>ll_ de beneficioy l!s.!gpaci6n __ _ 
eficiente solo es correcto_ t!!l coQts:xtos perfectamente !X>mpetitivos 4

, -

y la empresa plibiica se caracteriza por actuar en sectores fuertemente 
o~i~<>.£<>.~~~~~os. _: ·· - -·· - - - -- - -- - ------ -- · - -

b) Pluralidtul e inconsistencia de los objetivos 

El __ que los objetivo_s de la~Il!flre_sa_pubJica _llo S(!~_l) !<:>~ _ _l!l_i~IPQLq_~_ 
-10-s ·ae1a -privada-iio con testa al problema, tantas vect?s seiialado en_ -
nuestro pais, de que dichos objetivos son plurales y cambian con fre
cuencia. Creo, sin embargo, que enfocar ei proolerna de fijaCi6n de 
objetivos en terminos de su heterogeneidad y modificaci6n en el tiem-
po es apuntar a una diana equivocada. 

_ L<l__h_(!!~ro_gen~id_a<i deobjetivos es facilment(! ~efendi~lf? s2~re}~ 
base de Ia propia heterogeneidad del sector publico empresari;l,}. En 
Ia medida que existen empresas publicas ind!!strj_gJ~~_en .se.ctores_cOJl=___ __ _ 
currenciales, otras en sectores oligo{lolisticos en declive, otras de ca~ 
tacter transnacional, empresas de servicios publicos, monopolios n;;.
turales, etc. es razonable que persigan objetivos _distintos. La modifi
caci6n de objetiy:os _no es tl!!JlPQI;:Q. pm: sL misma, perjudicial si-estos 
se alterari por-que cambian lases!_r~!eg~_s. __ _ 

El Iiudeo del probie-ina radica en que, con frecuencia, los objeti
vos pueden estar definidos de forma ambigua por su pluralidad e, 
incl11so; set incompatibles entr~_ si. Uri repaso de fos fines- perseguidos-
pot tas- eriipresas p6biicas iaf y oomo aparecen con frecuencia expre
sados por los agentes sociales y Gobiernos conduce a Ia conclusion 
de que aquellas __ <ieb,(!rl velar simultaneament(! pQ[ eLe_mpleo, la.soli
daridad social, Ia lucha contra las desigualdades territoriales, el fo
mento de las. exportaciones, la oferta de seivicios publicos a precios 
bajos, el beneficio, Ia eficiencia y un largo e~c:etera. 

Una lista de este tipo presenta los dos tipos de problemas seiiala
dos. Por una parte, al formularse objetivos muy distintos, varios de 
los cuales SOn de difici} cuantificaci6n, pueden Vl}lorarse a posteriori 
cua]esquiera resultados como buenos 0 -·malo-s segt!n cual seaJa im
portancia relativa que se asigne a cada objetivo parcial. For ejemplo, 
una empresa que no cubra costes variables puede justificarse por Ia 
ayuda que presta al mantenimiento del empleo regional, e incluso 

4 Este es un tema de texto de nivel intermedio de economfa. Quien quiera verlo 
desarrollado en forma literaria mas extensamente puede consultar Segura J. (1989), 
pp. 6-7. 

\I 
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permite sostener, en aras de Ia lucha contra Ia desigualdad, que debe 
pagar salarios que no guarden relaci6n alguna con Ia situaci6n em
presarial ni con Ia productividad del trabajo; pero tambien puede 
criticarse por conseguir estos objetivos a un coste social muy elevado 
al no ser un instrumento id6neo de defensa del empleo. 

Por otra parte, Ia lista combina objetivos que son incompatibles 
entre si. En general Ia eficiencia requiere practicas competitivas mi
nimizadoras de costes, mientras que los objetivos ambiguamente ca
lificados como sociales implican sustanciales aumentos de los costes 
de producci6n. 

c) _ _!!na __ tleli1_!litaci6n operativa de objetivos 

Aunque, como ya se ha comentado, noes posible determinar un ob
jetivo unico y comun para todas las empresas publicas, si lo es excluir 
algunos elementos de Ia lista de potenciales objetivos. 

En Ia medida que se tenga el convencimiento de que Ia actividad 
productiva de titularidad publica no es un instrumento apto para per
seguir fines redistributivos, Ia lista de objetivos se reduce de forma 
sensible. Por ejemplo, Ia solidaridad social -que se traduce en Ia 
practica por salarios no relacion_ados con productividad y niveles de 
empleo no vinculados a Ia demanda- que obliga a practicas inefi
cientes y fomenta el corporativismo. Por ejemplo, Ia lucha contra el 
desempleo, cuando se traduce en Ia practica por Ia socializaci6n de 
empresas privadas en perdidas y su posterior privatizaci6n tras el sa
neamiento con cargo a fondos publicos. 

En general, puesto que las empresas publicas cumplen funciones 
distintas, Ia delimitaci6n oe estas_permite)def1tificar objetivos de di
ferente caracter: 

i) Cuando las empresas publicas actuan en actividades concu
rrenciales su objetivo no oebe diferir del de las unidades 

-_pr()~l!c!_iyjis piJx-~<l~i~=-~= -- -- ----- - ---- ·---------- -----·--
ii) Cuando las empresas publicas constituyen monopolios natura

les -v.gr.: distribuci6n-·ae gas~ferrocardie~, estan-regula
-oasde una u otra forma 5 . Parte de su actividad esta orien-

tada bacia el mercado, pero Ia regula5=i¢1_1_t1!1Ptde la--li~imi------
zaci6n del beneficio. En este caso el objetivo exigible es C!liJl:-_ 

-~-··----~-··- ··~·--·~---···· 

5 El tema de Ia regulaci6n no es privativo de las empresas ptiblicas, y plantea un 
tipo de problemas, relacionado con el propio concepto de monopolio natural, su sos
tenibilidad y Ia clase de intervenci6n 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 P!()cll!~~_ioll 
y distribuci6n. · · . 

iii) Ci.Iarido las empiesas publicas, ~~li.I!2.!l<?_ll!.0.11-opo!!Q~l!~!!l.L~ .. -----· 
· ···1e8," orreCeilServiCTosque generan efectos externos beneficio

sos socia.rmente -v .gr.: transportes=ti~n~ ~e~If~_§.3i~~ .. r:~~~-
ucen acnVIdaOeSno rentables (v.gr.: lineas deficitarias), ~n 
cuyo caso eloofetivo·exigibfe es maximizar el_ beneficia de 
las actividades orientadas por ei 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 /as aCtlVldades orientaaashacza e/ mercado _{}_~_/(]§. ql{e__per_
siguen objetivos no gziiados por el mismo: En Iasprimeras, el objetivo 
final n.o deberfa-ser otro(j_iie-erperseguido por todas las unidades 
productivas que compiten entre sf. En las segundas, el criterio de 
valoracion debe ser el cumplimiento de los objetivos fijados por Ia 
autoridad (cantidad; calidad, precio), minimizando costes de produc
cion. 

Lo anterior impli~a determinar co!' precision Ia parte de lqs co~Jes 
en que incurre cada empresa publica derivada del cumplimiento de 
objetivos politicos, ~SOD ios que bancl~S~!. SO.PO!~llcl.Q.~ (;OilJQ_CQStes 
sociales por erc5njurito oelos c5niribuyentes0 . Esto es imprescindi
ble por tres motivos. EI primero de canider presupuestario: solo las 
perdidas de explotacion derivadas del cumplimiento de objetivos no 
orientados por el mercado deben cubrirse con cargo el Presupuesto 7 . 

El segundo de racionalidad en Ia gestion: 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 valorani 
su actividad. El tercero de canicter politico: los ciudadanos deben 
conocer con precision y de forma desagregada ei coste que soportan 
por ellogro de determinados objetivos publicos 8

. 

6 Esta exigencia plantea, en algunos casos, problemas tecnicos de imputaci6n de 
costes conjuntos a actividades-programas espedficos en los que no es Iugar de entrar. 

7 Esto implica, por supuesto, que deberian correr a cargo del Presupuesto no solo 
las perdidas derivadas de dichos objetivos de no-mercado, sino tambien Ia minoraci6n 
de beneficios, de forma que habria empresas publicas que, obteniendo globalmente 
beneficios, recibieran transferencias presupuestarias. 

8 Esta ultima raz6n 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), Ia 
estimaci6n del de las privadas requiere investigaciones precisas y una informacion que 
no suelen facilitar los gobiernos. 
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4. Problemas de gestion 

Una parte importante de quienes sostienen que los b' . de las 
empresas publicas deben coincidir con los de las po· JetlvoS10 que 

. . . d d 1 nvadas realmente sostienen, a os os argumentos utilizados •
1 

forma 
. d 'd d ' es que ~ de gestionar ambos tlpos e uni a es productivas debe 

8 1 111isma~ 
Y esto siendo poco discutible, presenta dificultades por de~ 3 ,11s mo-' ..... IVer"' 
tivos entre los que comentare tres, que considero tienen gran j(llpor-
tancia en Ia pnictica. 

a) Las diferencias entre el marco de gesti6n de las empresas p~bfictl_~---
__ J.J!.rivadas -

Un punto crucial es Ia existencia de asimetrfas significativas en las 
reglas seguidas por las empresas publicas y privadas desde e1 punta 
de vista tanto legal como real. Si esto es cierto, un requisito basico 
para definir una politica de empresa publica en un marco mas com
petitivo debe ser Ia igualacion real de las reg/as de juego para las 
empresas publicas y privadas, lo que exige hacer frente, en primer 
Iugar, a los prpblemas derivados de Ia existencia de restricciones 
institucionales y legales que reducen Ia eficiencia en Ia gesti6n de Ia 
empresa publica. 

El problema principal radica en el hecho de que las __ e_mpresas . 
publicas suelen sufrir Ia superposicion de dos conjuntos de restric<;iQ~-
nes.Tegaies: laTef.privada ylas reglas administrativas Y politicas de 

-oontroCPractlcas tales como Ia necesidad de autorizacion administra
tiva previa, control politico de los empresarios publicos en el Propio 
proceso de toma de decisiones, interferencias financieras del'f'esoro, 
etc. pertenecen a esta categoria. Un aspecto notable de estas dobles 
reglas es que suelen ser utilizadas con frecuencia co~o ?emostrativas 
de Ia existencia de un trato de favor a las empresas publ~cas Por parte 
del poder politico. El comentario de un ejemplo espanol PUede ser 
significativo. · 

La Banca Publica ha tenido durante decadas recursos P~~vellientes 
del Tesoro que no tenia que retribuir. Como contrapartl ~. (je este 
coste nulo contable se le nego Ia posibilidad de que co~p~'era con 
el res to del sector financiero en Ia captacion de ahorro pnva ~ crean-
d E . I' , partir de esta s,t, . , o una red de sucursales. sto 1mp 1co que, a "acwn 
inicial y durante largo tiempo, mientras que los ba?co;a~ocilias de 
ahorro privadas obtenian pasivos a un coste muy baJ~ meq~ll.e los 
tipos eran infimos, Ia Banca Publica tenia que lograr ~uidos 1illl.te Ia 
emision de titulos a largo plaza -Bonos lCD- retrl tringi<t il tipos 
de mercado. AI mismo tiempo, sus operaciones se res ~ legal-
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mente a segmentos de mercado con alto riesgo (v.gr: reconversion 
industrial) o escasa rentabilidad de mercado (v.gr: creditos a Ayun
tamientos). A partir de aqui el ataque a Ia Banca Publica en terminos
de Ia eficiencia y el mercado resulta facil de instrumentar en terminos 
de resultados, 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 Ia competencia de 
una red bancaria publica. Parece pues claro que Ia Banca Publica 
habria sido tan eficiente como Ia 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 Ia adecuada regulacion de Ia 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 solo en dos etapas: Ia definicion de objetivos a 
medio plazo, y Ia valoracion ex post de los resultados y de su grado 
de adecuacion a los objetivos previstos. 

Sin entrar en Ia forma mas adecuada de lograr estos objetivos 
-practica politica, Estatuto especial, flexibilizacion de las formas or
ganizativas, etc.-, parece clara Ia conveniencia de cumplir tres tipos 
de reglas en las relaciones entre las autoridades politkas y los empre
sarios publicos: 

1) Las destinadas a asegurar Ia independencia de los gestores 
publicos respecto a cambios politicos derivados de procesos 
electorates ( v. gr: contratos renovables de cinco o seis afios), 

2) Las que asignen responsabilidades a quienes toman las deci
siones: al gobierno por Ia fijacion de objetivos ajenos al mer
cado, y a los gestores por el grado de cumplimiento de los 
objetivos, 

3) Las destinadas a asegurar Ia autonomia en el proceso de ges
tion de los empresarios publicos, que debe ser regulado solo 
por Ia ley privada. 

Estas reglas se encuentran muy alejadas del deseo, manifestado a 
veces por algunos empresarios publicos, de constituirse en un poder 
autonomo independiente del gobierno. Los gestores publicos deben 
perseguir los objetivos fijados por aquel, y responsabilizarse de su 
cumplimiento, pero han de tener una total autonomia de gestion. 

b) Problemas de regulacion e incentivos 
------~--~--

El segundo tipode problemas d~ J~~~t~~!l_<l~~ ql1ie_ro_ ~<?111~ntar se 
- refiete a las dificultades deiivadas no de .la titularidad publica de las 

empresas, sino de!hecho de que e~i~t~ un~_!llar~ada sep(lracion_ entre_ 
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propiedad -el Estado- y control -los gestores- en estas elllf>~es(ls, 
Se . trata de un tema bien conocufo en Ia llteratura te6rica y que re
cientemente ha sido analizado en terminos de Ia relaei6n existente 
entre el principal, que fija los objetivos, y el agente, que los lle-va a 
Ia practica 9 . 

La determinacion de los objetivos por el gobiemo pertenece a uno 
de dos tipos. El primero es Ia fijacion de normas regulatorias o res
tricciones explicitas al funcionamiento de Ia empresa, como pueden 
ser, por ejemplo, limitar Ia tasa maxima de beneficio, o fijar los pre
cios de venta de los productos. El segundo es la fijacion 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 Ia im
posici6n de regulaciones por el principal tiende a generar estrategias 
de adaptacion por parte del agente que provocan ineficiencias no de
seables. No entrare aqui en esta discusion, pero estoy convencido de 
que Ia mejora de las tecnicas de regulacion -algo que afecta tambien 
a empresas privadas reguladas- es un campo en el que las autorida
des eeonomicas pueden mejorar mucho. 

En el segundo caso, el problema basico consiste en que resulta 
muy dificil que el agente no transmita informacion sesgada al principal 
en lo relativo a los costes exigidos por el cumplimiento de dichos 
objetivos, presentando, por tanto, comportamientos mas ineficientes 
de lo necesario. Esto es importante si se recuerda que, en presencia 
de objetivos no orientados por el mercado, una gestion optima exige 
cumplir las restricciones impuestas a los menores costes posibles. 

Aqui el problema principal no es, como antes, de tecnicas de re
gulacion, que en este contexto se traduciria por tecnicas de fijacion 
de objetivos, sino de posibilidades de crear incentivos en favor de 
comportamientos minimizadores de costes. Aunque no existan recetas 
universales, dos ideas generales pueden tener interes. 

---~-------- --.-- ·-·-·-

i) La no minimizacion de costes en Ia prestacion de servicios solo 
puede mantenerse si no existe presion ·compeiitiva:--soore el : 
ofer:_e__lj_~~: __ Eii-efecto, en los principales paises de Ia CEE, cuan
do se han detectado ineficiencias en Ia empresa publica, estas 
se han debido no a su titularidad sino a Ia ausencia de elemen
tos de competencia en su marco de actuacion. Puede resultar 
significativo el hecho de que el proceso de privatizacion brita-

9 Este problema se hace aun mas complejo si existen, como suele ocurrir en el 
campo industrial, corporaciones 0 holdings de grupos de empresas publicas, porque el 
esquema institucional aiiade un escalon adicional que en Ia pnictica suele tener com
ponentes de principal -frente a las empresas individuales-- y de agente -frente al 
gobierno--, maxime en el caso de holdings no homogeneos. 
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nico ha arrojado, como resultado mas positivo, Ia mejora de 
gestion de las empresas publicas no privatizadas, a lo que pa
rece no ser ajena Ia presion que supone el riesgo de privatiza
cion para sus directivos 10

• 

La minimizacion de costes puede verse reforzada en caso de 
que-Ia-empresa publica se encuentre presionada a retribuir eJ 
capital de forma semejante a como lo hace el mercado. Bajo 
determinadas circunstancias, Ia privatizacion parcial de parti
cipaciones minoritarias puede ayudar a este objetivo, al mismo 
tiempo que favorece Ia mayor sensibilidad de las autoridades 
bacia los costes que implica Ia determinacion de objetivos aje
nos al mercado 11

. 

c) Las actitudes de los agentes sociales 
-- . ----~-- -- ----- - - -

Para terminar este epigrafe, hare una breve mencion a un problema, 
este si privativo de Ia empresa publica, de dificil solucion, que radica 
en las peculiares actitudes que los agentes sociales y ecollom_i~Q~(lciOP
tan en sus relaciones con Ia- empresa publica y qtle se t!~<fuce en 
dificultades de g~~ti()11_, ____ _ 

Los empresarios privados -y, sobre todo, su representacion cor
porativa, Ia patronal- tienden a considerar a Ia empresa publica como 
competidora desleal cuando ofrece bienes o servicio_s con beneficia, 
aunque sea evidente que esto no es cierto salvo que tenga acceso, por 
ejemplo, a financiacion privilegiada de la que no participen las em
presas privadas del mismo sector; algo que no sucede en la pnictica. 
Esta posicion es mantenida, sin embargo, por patronales que de for
ma simultanea presionan con fuerza para conseguir que el sector pu
blico empresarial se haga cargo de empresas privadas en crisis i''''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 presion permanente en favor de la 
ineficiencia de la empresa publica. 

Por su parte los tra_~ajadol'_~~-:-Y su representacion corporativa, 
los sindicatos- tienden a considerar que los empleados de las empre
sas publicas de ben tener garantizada la estabilida(l en el eiripJeo, y 
sostienen con frecuencia practicas de negociacion colectiva indepen-

--aieiites -cle-fOs--objetivos y situacion economica de cada empresa. Prac-

10 El tema de introducci6n de elementos de competitividad tiene interes en areas 
como, por ejemplo, Ia prestaci6n publica de servicios medicos, en Ia que sistemas como 
el HMS pueden proporcionar resultados satisfactorios desde el punto de vista de Ia 
eficacia y el precio del servicio. 

11 Mi posicion respecto a Ia privatizaci6n puede verse con mas detalle en -segura 
(1989), pp. 13-14. 
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ticas que tienen posibilidades de exito -no factible en la empresa 
privada- en la medida que existe la posibilidad del recurso al Pre
supuesto para enjugar perdidas 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 gestion 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 Iugar 
siempre que una intervencion publica puede afectar a intereses eco
nomicos privados, y/o cuando existe una percepcion colectiva erronea 
de los verdaderos costes de tales comportamientos. Es muy posible 
que si los gobiernos hicieran publicos los costes reales de este tipo de 
practicas, contasen con un apoyo masivo en favor de una gestion 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 mas que al man
tenimiento de.una politica de gestion firme y eficaz 12 . 

5. Algunos cambios derivados del marco europeo 
comunitario 

El progresivo acercamiento al mercado unico comunitario va a repre
sentar el reto esencial no solo para las empresas publicas, sino para 
el conjunto de la estructura pro<fuctiva espanola y europea. 

12 
El caso espafiol puede servir de ejemplo de algunas de estas practicas. Tres casos, 

representativos de practicas indeseables, ilustraran el tema. La imagen del sector side
rurgico es que esta formado por ENSIDESA, empresa publica con perdidas cubiertas 
por impuestos pagados por los ciudadanos, y AHV, empresa privada, cuyas perdidas 
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 perdidas de AHV 
las soporta el y que, para mayor sorpresa, el sector publico concede ayudas que no 
seran recuperables en el caso de que AHV llegue a obtener beneficios. Los datos 
transmitidos por sucesivos gobiernos permiten calcular, por simple multiplicaci6n, el 
coste que para el ciudadano supone que Ia Banca Publica no retribuya los recursos 
aportados por el Tesoro; sin embargo, los costes del saneamiento bancario hechos 
publicos estan 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 
tambien lo mucho menos que costarfa lograr el mismo objetivo con otro instrumento 
de intervenci6n publica. 
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Las ventajas potenciales son claras: Ia 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 homogeneo para las empresas europeas. Ademas, el mercado 
interior implicara no s6lo Ia posibilidad de una mayor eficiencia tec
nica por el aprovechamiento de economias de escala, sino tambien el 
desarrollo, en su caso, de sinergias entre las empresas publicas. 

Cuatro son los campos fundamentales en que las empresas publi
cas podrian desarrollar estas ventajas. 

En primer Iugar, Ia mayor parte de los sectores publicos 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 s6lo para Ia investigaci6n basica y aplicada, 
sino principalmente para Ia asimilaci6n y difusi6n de nuevas tecnolo
gias. 

En segundo Iugar, las empresas publicas juegan un importante 
papel como oferentes de servicios publicos, infraestructuras y otros 
servicios generales. Una colaboraci6n adecuada entre empresas.publi
cas europeas podria reducir costes e incrementar Ia eficiencia en estos 
campos, lo que, a su vez, podria conectarse con un plan europeo a 
medio plazo de asignaci6n de fondos estructurales de la CEE enca
minado a aproximar las dotaciones de infraestructuras entre las regio
nes comunitarias. 

En tercer Iugar, un mercado mas am plio y menos regulado podria 
estimular Ia multinacionalizaci6n de algunas empresas publicas, algo 
especialmente importante en paises que, como Espana, tienen un sec
tor publico empresarial disenado en sus inicios para sustituir impor
taciones. El caracter nacional de muchas empresas publicas es una de 
las mayores restricciones para alcanzar competitividad, no ya mundial 
sino intraeuropea, y la desregulaci6n negociada de transportes y co
municaciones constituye un campo potencialmente muy fructifero para 
obtener ventajas de este tipo. 

Por ultimo, la cooperaci6n financiera en el plano europeo podria 
reducir en forma significativa los costes financieros y riesgos a que 
hacen frente las empresas publicas. Esto puede resultar importante en 
inversiones que presentan periodos de maduraci6n 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 practica la construcci6n del mercado 
unico, es decir, la forma y plazos en que Se instrumenteD 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, Ia capa
cidad de adaptaci6n de las empresas publicas a un entorno econ6mico 
en el que las reglas cambian con rapidez, que dependera en buena 
medida de Ia realizaci6n de reformas organizativas y de gesti6n, al
gunas de las cuales se han comentado en los dos epigrafes precedentes. 

Dentro del primer grupo de reformas, tres merecen especial aten
ci6n tanto por su importancia como por las dificultades politicas y 
econ6micas que entrana su aplicaci6n. 

El primer grupo de acuerdos se refiere a Ia armonizaci6n fiscal. 
Sin lograr esta, las condiciones de competitividad nacionales senin 
muy distintas, existiendo ademas el riesgo de subordinar Ia fiscalidad 
indirecta al logro de men ores costes de producci6n ( o Ia directa a Ia 
atracci6n de capitales comunitarios). La necesidad de dicha armoni
zaci6n esta, pues, fuera de toda duda, pero implicara cambios tanto 
en Ia estructura como en los tipos que pueden inducir cambios dras
ticos en los ingresos y deficit publicos y plantear problemas, sobre 
todo en paises en los que Ia imposici6n directa es rigida y los grados 
de evasion elevados. 

El segundo punto se refiere a Ia armonizaci6n de las condiciones 
de trabajo y forma parte del complejo tema de Ia construcci6n del 
llamado espacio social europeo. En Ia 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 desaparici6n en un trienio. Sin embargo, 
si es cierto que los agentes sociales presentan estrategias especificas 
en las empresas publicas, cabe esperar que las presiones por armoni
zar las condiciones de trabajo, entendidas en un sentido amplio, sean 
especialmente fuertes en los sectores empresariales publicos. Este es, 
quiza, uno de los mayores problemas a los que habra de enfrentarse 
Ia empresa publica en los pr6ximos 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 Ia pe
nalizaci6n relativa que implicani Ia existencia de deficit publicos. 

El tercer punto es el relativo a los aspectos de flexibilizaci6n de 
mercados y ofertas publicas. La desregularizaci6n de algunos servicios 
( v. gr.: transporte aereo) y Ia liberalizaci6n de ciertos mercados ( v. gr.: 
energia electrica) afectara de lleno a Ia empresa publica, planteando 
problemas de distinta naturaleza. Por una parte, y relacionado con Ia 
desregulaci6n de servicios en que existen componentes de monopolio 
natural, los temas se referinin al grado de colaboraci6n ( desde fusio
nes basta acuerdos zonales) entre las empresas existentes, que es di
ficil suponer lleven a Ia desaparici6n radical de algunas, aunque si al 
redimensionamiento y, posiblemente, al establecimiento de consorcios 
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supranacionales. Por lo que se refiere a Ia liberalizacion de mercados 
como el de Ia energia electrica, el problema es mas complejo porque 
afecta a temas de estrategia industrial general ( opcion 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 ultimo 
extrema, un objetivo de cualquier politica sensata de empresa publi
ca. Sin embargo, Ia empresa publica es un instrumento de correccion 
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 optimas por las autoridades economi
cas cabe suponer que son muy variables entre paises de Ia CEE, 
porque lo son los niveles de desarrollo economico y social. Por ella, 
cabe el riesgo de tratar de utilizar a los sectores empresariales publi
cos nacionales como instrumento activo en el lagro del dificil equili
bria entre eficiencia y equidad, clave de Ia viabilidad del mercado 
unico. Y esto creo que seria muy perjudicial, sobre todo, para los 
paises mas atrasados. 

El mercado unico se lograra solo si las ganancias de eficiencia 
agregadas que traera consigo benefician, aunque de forma desigual, 
a todos los paises de Ia CEE. En nuestras sociedades existe una re
lacion de sustituibilidad aguda entre eficiencia economica y equidad, 
sea cual sea el criterio de justicia distributiva que se sostenga. Defen
der una estrategia basada solo en consideraciones de eficiencia pro
vocaria una reaccion opuesta que favoreceria movimientos corporati
vistas y proteccionistas indeseables entre los agentes sociales y gobier
nos. 

Es evidente que un tema esencial en Ia construccion de una CEE 
plenamente integrada es el diseno de programas europeos que com
pensen las nuevas desigualdades sociales y territoriales que una poli
tica mas competitiva acarreara al menos a corto y media plaza. Tam
bien lo es que si Ia empresa publica 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 Ia empresa publica en un campo 
de experimentacion de nuevas formas de organizacion, o en un mo
delo para el ensayo de modelos de gestion que sigan «nuevas logicas 
economicas», entranan riesgos incalculables para su futuro, sabre todo 
en los paises menos avanzados. 
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