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INTRODUCCION

1 industrializacion constituye, como es sabido, uno de los

bjetivos basicos de la politica econémica espanola definida
por el Nuevo Estado que emerge de la Guerra Civil. Muy tem-
pranamente, en octubre y noviembre de 1939, se dictan dos le-
yes —la de proteccion a las nuevas industrias de interés nacional
y la de ordenacién y defensa de la industria nacional— que, jun-
to a la mas tardia creacion del Instituto Nacional de Industria (INI),
constituirian el entramado normativo de la politica industria-
lizadora del franquismo hasta 1963.! Ese entramado lo forman

1. Este aspecto se trata con mas detalle en Buesa, op. cit., capitulo
2, asi como en Fabian Estapé, “'En torno a una nueva medida de politica
econdmica: la determinacion de dimensiones minimas’’, en Economia In-
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tanto normas de caracter regulador por las que se concede al Es-
tado una importante capacidad para orientar las actividades pro-
ductivas, como normas interventoras que autorizan la participa-
cion directa o indirecta del Estado en la produccién de bienes
y servicios.

Estas Gltimas, cuyo andlisis constituye el objeto de este articu-
lo, estan motivadas por la insuficiencia de las inversiones en
determinadas ramas o sectores que se considera necesario des-
arrollar a fin de lograr que se aplique un proyecto especifico, ex-
plicito o no, de especializacién productiva. Las practicas inter-
ventoras, por tanto, encuentran su justificacién en la considera-
cién de que los simples mecanismos o fuerzas del mercado no
pueden conducir a un objetivo deseable de suficiencia producti-
va y de relativa independencia econémica frente al exterior. De
ahi que las politicas de sustituciéon de importaciones —que por
las circunstancias por las que atraviesa la economia mundial en
el periodo que estamos tratando, son no sélo posibles, sino ne-
cesarias en numerosos paises de la periferia del sistema—? com-
porten practicas de intervencién directa o indirecta del Estado.

dustrial, nim. 4, abril de 1964 (reproducido en, del mismo autor, Ensa-
yos sobre economia espanola, Ariel, Barcelona, 1972, pp. 219-248). En
estos trabajos se argumenta con precision la delimitacion del periodo.

2. Hemos tratado el tema en Javier Braia, Mikel Buesa y José Mole-
ro, “'El fin de la etapa nacionalista: industrializacién y dependencia en
Espaia, 1951-59”, en Investigaciones Econdmicas, nim. 9, mayo-agosto
de 1979. Sobre América Latina, véanse Adolfo Dorfman, La industrializa-
cion en América Latina y las politicas de fomento, Fondo de Cultura Eco-
némica, México, 1967, y Max Nolff, El desarrollo industrial latinoameri-
cano, Fondo de Cultura Econémica, México, 1974.
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Logicamente, la intervencion estatal puede implicar cierta co-
lision con los intereses privados, explicable en funcion de la auto-
nomia relativa del Estado, pero que en caso de producirse ha de
resolverse a largo plazo o suscitar una crisis de hegemonia. Por
ello, en el plano programadtico, las iniciativas de intervencién se
plantean con un profundo respeto a dichos intereses. Como se-
nala Suanzes:

"’El Estado reconoce el inmenso e insustituible valor de la ini-
ciativa privada, fuente inigualada de progreso. Es decididamente
contrario a toda teoria o criterio de estatificar la industria, comer-
cio o, en general, cualquier actividad de tipo economico. . .
Pero cree también que no puede renunciar a ningin medio licito
para lograr el mas rapido desenvolvimiento economico del pais,
base insustituible de la mejora de las condiciones de vida de gran-
des sectores espaioles. En ese camino ha de vencer inercias y
resistencias, cuando se presenten, y ha de alentar, empujar o, en
su caso, sustituir aquella iniciativa, cuando se muestre ausente
o premiosa o cuando descubra propositos o métodos contrarios
a las elevadas finalidades que se persiguen’”.}

Del mismo modo, Gay de Montella sintetiza asi los plantea-
mientos que fundamentan las politicas formuladas y aplicadas en
el periodo:

“’La politica econémica del Estado nacional se desenvuelve so-
bre la base de dos principios que deben compenetrarse y com-
plementarse: la iniciativa privada y la intervencion del Estado. De-
be considerarse la primera como el instrumento mas eficaz y mas
util en interés de la nacion. La intervencion del Estado es la acti-
vidad vigilante, pero siempre y en todo caso, subsidiaria y susti-
tutiva de la iniciativa privada, que asume las formas de control,
de ayuda técnica o econémica, o de gestion directa” 4

Y ello, porque las actuaciones estatales han de tener como
objetivo mas importante “‘la organizacion de la industria en un
sentido nacional, respetando al mismo tiempo el segtido y la ten-
dencia de la iniciativa privada. Se trata de conseguir, a través del
ente Estado, el reequilibrio del organismo econémico nacional,
y de imprimir a la produccién un ritmo ascendente consentido,
a) por la capacidad de las instalaciones, b] por la intensidad de
las necesidades, y ¢] por las posibilidades del consumo. Y se tra-
ta sobre todo de producir en la justa medida, con un racional em-
pleo de energia, salvaguardando la riqueza productiva’.’

Pues bien, las politicas industriales que, entre 1939 y 1963,
comportaron intervenciones estatales encuentran su fundamen-
to juridico en las dos leyes antes mencionadas:® la de 24 de oc-
tubre de 1939, de proteccion a las nuevas industrias de interés
nacional,” y la de 25 de septiembre de 1941 por la que se crea

3. Juan Antonio Suanzes, La politica comercial e industrial de Espa-
Aa, Madrid, 1950, pp. 18 y 19.

4. R. Gay de Montella, Autarquia. Nuevas orientaciones de la eco-
nomia, Barcelona, 1940, p. 3.

S. Ibid., p. 4.

6. La intervencion estatal no se agota en estas dos leyes aunque, co-
mo hemos destacado en Buesa, op. cit., su aplicacion fue cuantitativa-
mente la mds importante. Ello justifica que nos detengamos en su estu-
dio y que centremos nuestra investigacion empirica en los resultados a
que condujeron.

7. Publicada en el Boletin Oficial del Estado (BOE) del 25 de octubre
de ese ano.

el Instituto Nacional de Industria.® ;Cudles fueron ios objetivos
explicitos en ambas leyes?, ;como se aplicaron?, ;a qué resulta-
dos condujeron? La respuesta a estas cuestiones es fundamental
para juzgar la efectividad de la politica industrial de! régimen po-
litico instaurado tras la Guerra Civil y también para reconstruir
historicamente el proceso de industrializaciéon espanol. Una apro-
ximacion a esa respuesta constituye el contenido de las paginas
que siguen.

LA INTERVENCION INDIRECTA EN LA PRODUCCION

1 ley de 24 de octubre de 1939 tiene por objeto establecer

an marco juridico para.la intervencién indirecta del Estado
en la produccion, intervencion que se justifica con dos argumen-
tos fundamentales. Uno, de caracter programatico, se centra en
la necesidad de la sustitucion de importaciones, tanto por razo-
nes de indole militar como por motivos derivados de la coyuntu-
ra de los intercambios exteriores. Asi, en el preambulo de la dis-
posicion puede leerse que: ““Con motivo de la gloriosa Cruzada. . .
se puso de relieve la capital importancia que para la vida de la
Nacion tiene el contar en el territorio patrio con las industrias ne-

cesarias a la guerra y las primeras materias indispensables a su
vida.”

Y se anade: ‘‘La situacion de nuestra economia exige, por otra
parte, esfuerzos considerables para redimir a Espana de la impor-
tacion de productos exdéticos, capaces de producirse o manufac-
turarse en el area de nuestra Nacion''.

El segundo argumento es de indole prdctica, pues para hacer
posible la sustitucion de importaciones era preciso el estimulo a
las inversiones de capitales privados, estimulo conducente a la
superaciéon de sus reticencias ante la incertidumbre de la asun-
cion de nuevas producciones. El preambulo de la Ley lo expresa
del siguiente modo:

“’El no haber logrado hasta hoy, no obstante las posibilidacies
del mercado interior, el que la iniciativa particular satisfaga esas
necesidades, aconseja el estimular la implantacion de tales indus-
trias de acusado interés nacional, concediéndoles ciertas garan-
tias y beneficios que les aseguren un normal desenvolvimiento” .

Tales beneficios, cuya concesién se efectuaba por un periodo
de quince afos, prorrogables por periodos sucesivos de cinco aros
“si los rendimientos de la industria favorecida no bastasen a ase-
gurarle su marcha economica normal’’ (art. 10), eran los siguien-
tes f(arts. 2 y 8):9

8. Publicada en el BOE del 7 de octubre. Debe aclararse, aunque sea
por mera precision anecdotica, que esta ley se publicéd inicialmente en
el BOE del 30 de septiembre, pp. 7516-7519, con ciertos errores en su
articulo 9, por lo que volvié a publicarse rectificada el 7 de octubre, pp.
7734-7737; en esta segunda impresion se cometio un nuevo error: fecharla
en su encabezamiento el 30 de septiembre, aunque no asi en el pdrrafo
anterior a la firma. Hemos destacado este punto en Mikel Buesa y Javier
Brana, "’La intervencion directa del Estado en la produccién: Algunos as-
pectos de la actuacién del iNI en el periodo 1941-1962", en Presupuesto
y Gasto Publico, nim. 10, 1981, para discutir la cuestion de la influencia
del IRl italiano en la creacion del INI.

9. Para una mayor precision en cuanto a los supuestos comprendi-
dos en cada uno de los beneficios, véanse los decretos de 10 de febrero
de 1940 (BOE del 25 del mismo mes), 14 de marzo de 1947 (BOE de 2
de abril) y 29 de abril de 1955 (BOE de 14 de mayo).
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8 La facultad de expropiacion forzosa de los terrenos nece-
sarios para la instalacion industrial.

® La reduccion hasta un 50% de todo tipo de impuestos.

B La rebaja de los derechos de aduanas para la importacién
de maquinaria y utillaje no fabricados en Espana, entre el 50%
y la totalidad de los mismos.

® La garantia de una rentabilidad minima de 4% de los capi-
tales invertidos hasta un maximo de 1 000 millones de pesetas.

®m La imposicion al consumo nacional de los productos ela-
borados en cantidades y precios fijados por el Estado.

Asimismo, aunque su posible concesion no se especifico ni
en la Ley que comentamos, ni en los decretos que la reglamen-
tan, en los decretos de calificacion de las empresas aparecen en
ocasiones beneficios adicionales que, en funcion de la estrecha
regulacion de la distribucion y su participacion en la misma, el
Estado podia conceder discrecionalmente, justificindolos de
acuerdo con las prioridades de cardcter sectorial previamente es-
tablecidas. Se trata de la preferencia en el suministro de maqui-
naria, de materiales de construccién y de materias primas.

Légicamente, el conjunto de los beneficios enunciados cons-
tituye un cuadro maximo que no necesariamente habia de apli-
carse a todos los proyectos industriales declarados de interés na-
cional. De hecho, ninguna empresa obtuvo la totalidad de dichos
beneficios; e incluso, a ninguna se le concedié la garantia de ren-
tabilidad del capital invertido, lo que denota el cuidado con que
se ponderaron las posibilidades de las distintas propuestas em-
presariales calificadas de interés nacional, y en funcion de ellas,
las ayudas que el Estado habia de proporcionar para estimular sus
inversiones.

Aunque mas adelante retomaremos esta cuestion analizando
globalmente los beneficios otorgados, nos interesa ahora desta-
car que, en esta actividad interventora, el Estado actué con una
gran autonomia desde el punto de vista juridico. En efecto, co-
mo ha destacado Lasarte, la concesion de dichos beneficios es
“un acto discrecional de la Administracion. . . [en el] que el prin-
cipio de iegalidad resulta muy debilitado porque en el fondo. . .
no estan legalmente determinados los criterios que deben seguirse
para la determinacion de los sujetos beneficiados”. !0 Tanto es asi
que las normas reglamentarias de la Ley de Industrias de Interés
Nacional unicamente especifican, y de un modo abierto, las ra-
mas de actividad en las cuales el Estado centraria su actuacion.
De este modo, en el articulo tercero del Decreto de 10 de febre-
ro de 1940 se indica que “‘pueden aspirar a los beneficios. . . las
personas naturales o juridicas, de nacionalidad espaiola,. . . que
proyecten industrias de marcado interés nacional, entre las cua-
les cabe senalar, a titulo enunciativo, pero no limitativo, las
siguientes’”’; y menciona a continuacion las ramas industriales re-
lacionadas con la defensa nacional, produccién de energia eléc-
trica, preparacion de materias primas nacionales, las que utilicen
materias primas nacionales, las que obtengan nuevos productos,
las de capacidad de produccion inferior al consumo y las expor-
tadoras. Asimismo, en el articulo cuarto del mencionado decre-
to, se extienden los supuestos de concesién de beneficios a ““la

10. Javier Lasarte, “‘Sobre los principios del ordenamiento y la politi-
ca fiscal seguida en relacion con el desarrollo del sector industrial”’, en
Revista de Derecho Financiero y Hacienda Ptblica, vol. xvil, p. 1301.

ampliacion o perfeccionamiento de las industrias ya existentes’’
en los casos de tratarse de ““industrias insuficientes,. . . de expor-
tacion,. . . [que supongan la] implantacion de progresos indus-
triales””, y todas aquellas que, al ampliarse, caigan bajo los
supuestos del articulo anterior.

Como se puede apreciar los conceptos no limitativos conteni-
dos en la disposicién transcrita son muy imprecisos, lo que facili-
ta la discrecionalidad antes mencionada. Discrecionalidad que
constituye, posiblemente, el aspecto mas novedoso de la legisla-
cion interventora del franquismo en relacion a la que, en perio-
dos anteriores, estuvo vigente.

Efectivamente, como es sabido, bajo la presion de los distin-
tos grupos patronales y empresariales que sustentaron el nacio-
nalismo econémico como ideologia'! y tras algunos preceden-
tes de indole sectorial o de caracter general,'? el 2 de marzo de
1917 (Gaceta del 3) se aprueba la Ley de Proteccién y Fomento
de la Industria Nacional, cuyo proyecto habia presentado a las
Cortes D. Santiago Alba el 24 de septiembre del ano anterior.
Dicha Ley —cuyos preceptos serian restablecidos con ciertas
modificaciones y por un periodo limitado de tiempo, durante la
dictadura de Primo de Rivera—'3 se plante6 con un criterio prag-
matico de aprovechamiento, con la ayuda estatal, de las oportu-
nidades que, para los capitales privados, habia abierto la neutra-
lidad espaiola en la Gran Guerra Mundial en o que al desarrollo
industrial se refiere. De ahi que se articulara un complejo siste-
ma de ayudas de diversos tipos —exenciones fiscales o aplaza-
miento de los pagos tributarios, préstamos a interés preferente y
garantia de una rentabilidad minima de 3% a los capitales
invertidos— cuya eficacia practica resulto decepcionante. Ello, por-
que, como han destacado siguiendo diversos testimonios de la
época Roldan, Garcia Delgado y Muioz, la Ley adolecia “‘de la
falta de una adecuada documentacion previa sobre los diversos
problemas econémicos y ramas de actividad industrial objeto de
la misma’’, e introducia, por su propia complejidad juridica, los
proyectos presentados en una complicada red burocrdtica en la
que, frecuentemente, existian graves contradicciones entre los dis-
tintos 6rganos de la Administracion encargados de aplicarla.'*

La raiz de esta situacion hay que buscarla en el escaso mar-
gen de discrecionalidad que la Ley concedia al Estado para su apli-
cacion; hasta el punto de que puede afirmarse que, en ella, se
habia previsto todo. En efecto, como se expone en el préambulo
del Real Decreto de 20 de diciembre de 1917 (Gaceta del 21) que
aprueba su reglamento, *’la ley de Proteccién a las industrias, mo-
vida, como si dijéramos, en si misma,. . . no se limitd, aunque
de primera impresion parezca lo contrario, a una simple enun-
ciacidn de bases o cldusulas legislativas perfectamente delimita-

11. Véanse, sobre el asunto, Santiago Roldan, josé Luis Garcia Del-
gado y Juan Mufioz, La formacion de la sociedad capitalista en Espana,
1914-1920, CECA, Madrid, 1973; Juan Mufoz, Santiago Rolddn y Angel
Serrano, ‘La involucién nacionalista y la vertebracion del capitalismo es-
panol’’, en Cuadernos econdmicos de ICE, nim. 5, 1978, y, en una se-
leccién de textos de los mismos autores, ‘‘La via nacionalista del capita-
lismo espaniol (1)”’, en Cuadernos Economicos de ICE, num. 7-8, 1978,
asi como la clasica obra de Roman Perpina y Grau, De economia hispa-
na, infraestructura, historia, Ariel, Barcelona, 1972.

12. Como, por ejemplo, la Ley para la regulacién de la construccion
naval, de 14 de julio de 1909, o el Real Decreto de 18 de julio de 1915.

13. Véase el Real Decreto-Ley de 30 de abril de 1924, publicado en
la Gaceta de 2 de mayo.

14. Roldan, Garcia Delgado y Muiioz, op. cit., tomo |, pp. 374 y ss.
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das, que un Reglamento posterior ha de hacer preceptivamente
aplicables. Se reglamenté a si misma en tales términos, que a
cada base o principio sigue en cada uno de ellos una serie, casi
siempre larga, de preceptos, que sin exageracion puede afirmar-
se constituyen la urdimbre de su propio tejido reglamentario’ .
(Los subrayados son nuestros). Y es precisamente en esa au-
sencia de discrecionalidad administrativa en la que queda im-
posibilitada, pese a la propia ley, la articulaciéon de una politica
industrial que, en coyunturas cambiantes y frente a intereses con-
traclictorios, pueda impulsar un proceso de industrializacién a largo
plazo, mds alla de circunstancias excepcionales como las gene-
radas en la primera guerra mundial. Los distintos 6rganos del
Estado se limitarian entonces a preservar el cumplimiento de los
preceptos juridicos o, como unos anos mas tarde se dijo, a la apli-
cacion de la ley con “‘caracter mds juridico que econémico’’, !5
lo que dio lugar al rechazo de la mayor parte de los proyectos
presentados. Puede hablarse entonces, aun a falta de un estudio
momografico sobre el tema,'® del fracaso de este primer hito de
la intervencion estatal indirecta en la produccion; mas aun si se
tiene en cuenta la exiglidad de los recursos vertidos por el Esta-
do sobre el sector privado, puesto que el costo fiscal de los pro-
yectos aprobados sélo supuso poco mas de un millén y medio
de pesetas, y que, hasta 1924, el crédito oficial concedido fue de
30 millones de pesetas.!”

Pues bien, si la fortaleza del principio de legalidad y, conse-
cuentemente, el escaso margen de discrecionalidad en la actua-
cion estatal condujeron a exiguos resultados en la aplicacion de
la Ley de Proteccion y Fomento, la situacion se tornara muy dis-
tinta, como se ha indicado, en el caso de la Ley de Industrias de
Interés Nacional. La discrecionalidad de las decisiones adminis-
trativas, reflejo de la autonomia relativa del Estado, alcanzara
cotas muy elevadas, hasta el punto de que ha llegado a ser califi-
cada de ““excesiva,. . . pues es conocida la facilidad con que aflo-
ran peligrosamente en estas cuestiones los intereses de los diver-
s0$ grupos sociales’’ '8

Con independencia de este altimo aspecto —del que el lector
podrd encontrar un analisis detallado en la investigacion que sir-
ve de hase a estas pdginas— nos interesa destacar ahora dos pun-
tos en los cuales la autonomia estatal se manifiesta de forma
importante. El primero se refiere a la capacidad que se reservaba
el Estado para intervenir “‘en la implantacion y marcha de la in-
dustria con la designacion de un Interventor y de un Consejero-
delegado, con facultades suspensivas’ (art. 3 de la Ley de 24 de
octubre de 1939) a cambio de la concesién de beneficios.!® Tal
género de intervencion en la gestion empresarial denota clara-

15, Véase José Castel Gonzdlez Ameztia, Legislacién protectora de
la produccion nacional. Recopilada, anotada y comentada, Madrid, 1936,
p. XX, citado en Roldan, Garcia Delgado y Mufoz, op. cit., tomo |, p. 375.

16. Téngase en cuenta que los andlisis hasta ahora publicados son
excesivamente globales y que se desconoce la incidencia que tuvo la ley
tras su restablecimiento en 1924,

17. Los datos proceden de Salvador Canals, “La Ley para la protec-
cion de la industria”, en Revista Nacional de Economia, nim. 58,
noviembre-diciembre de 1924, pp. 261-262. Este mismo autor sefiala que
a finales de 1924, de un total de 415 proyectos presentados, 323 habian
sido rechazados y 26 aprobados, quedando pendientes de resolucién 66.
Véase Roldan, Garcia Delgado y Mufioz, tomo |, p. 377,

18. Véase Lasarte, op. cit., p. 1315.

19. Acerca de las funciones y duracién de los nombramientos de los
consejeros-delegados, véase el articulo 15 del Decreto de 10 de febrero
de 1940.

mente la posicion de fuerza de la Administracién frente a los in-
tereses privados, aunque no necesariamente ello habria de im-
plicar posiciones encontradas entre ambos dentro del ejercicio
cotidiano de las funciones gestoras, pues, de hecho, solamente
hemos encontrado un caso de renuncia a los beneficios, unica
forma de hacer posible el cese de dicha intervencién.20

El segundo aspecto en que la discrecionalidad administrativa
se manifiesta claramente se refiere al procedimiento de declara-
cién de las empresas como industrias de interés nacional. En efec-
to, segun el articulo cuarto de la Ley de 24 de octubre de 1939,
“la declaracion de interés nacional se efectuara por Decreto
publicado en el Boletin Oficial del Estado, abriéndose el oportu-
no concurso para su concesion’’. Es decir, la Administracién ha-
bria de apreciar la necesidad de fomentar una determinada in-
dustria a efectos de que, tras la celebracion del correspondiente
concurso, una o varias empresas obtuvieran los beneficios pre-
vistos en la Ley. A este respecto ha de aclararse que, en primer
lugar, el concepto de ““industria’’ es equivoco, pues puede refe-
rirse bien a una sola unidad de produccién, bien al conjunto de
establecimientos de una rama o sector productivo; y en segundo
lugar, que, si no en la letra, si al menos en el espiritu de la ley,
tal como se contempla en su preambulo, las empresas concesio-
narias de los concursos habrian de ser de caricter privado.

Pues bien, ni el procedimiento descrito fue respetado, ni las
empresas beneficiarias fueron Gnicamente privadas. Asi, ademas
del aprobado en la Ley, los procedimientos de declaracion de in-
dustrias de interés nacional que en nuestro andlisis empirico nos
hemos encontrado, son los siguientes:

@ Declaracion genérica de un sector productivo como indus-
tria de interés nacional y posterior calificacion de empresas indi-
viduales sin que medie convocatoria o celebracion de concurso.

m Declaracion de una empresa como industria de interés na-
cional directamente, sin paso previo de caracter sectorial o cele-
bracion de concurso.

Y, en cuanto a la propiedad de las empresas beneficiadas, co-
mo mas adelante se comprobara, encontramos tanto de capital
privado, como de capital pablico encuadradas dentro del gru-
po INIL.

Todo ello denota el alto grado de autonomia relativa de (as
decisiones estatales, autonomia que se vio favorecida por un mar-
co juridico muy abierto en el que era posible, sin conculcar los
principios legales, un amplio margen de discrecionalidad admi-
nistrativa. De ahi derivo la posibilidad de unas politicas industria-
les muy pragmaticas que, aun manteniéndose en unas mismas
directrices generales para el conjunto del periodo, pudieron adap-
tarse a circunstancias coyunturales o a oportunidades que fue-
ron surgiendo a lo largo del mismo, lo que esta en la base de unos
resultados en general positivos, aunque en ocasiones podamos
encontrar fracasos estrepitosos, fruto de la precipitacion de algu-
nas decisiones.2! Y también derivaron situaciones en las que las

20. Véase al respecto el articulo 16 del decreto mencionado en la nota
anterior. Por otro lado, debe aclararse que desconocemos si el caso de
renuncia citado se debio a conflictos entre la empresa y la Administra-
cion o a otras causas.

21. Véase Buesa, op. cit., capitulo 3.
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practicas estatales de politica industrial chocan con los intereses
privados de determinados sectores plantedndose, en ocasiones,
conflictos que finalmente se saldaron positivamente para éstos.

LA INTERVENCION DIRECTA DEL ESTADO: EL IN|

1 creacion del Instituto Nacional de Industria tuvo lugar,

zomo se ha indicado, por Ley de 25 de septiembre de 1941;
influyo en ella tanto el ejemplo de otros paises —fundamen-
talmente Italia—, como factores internos derivados de las
aspiraciones de la burguesia industrial y de la propia experiencia
empresarial del Estado que no vamos a discutir aqui, por haberlo
hecho en otro lugar.22 Pero lo que si nos interesa destacar son
los objetivos que se perseguian con la constitucién de este orga-
nismo publico, cuya mision especifica era la intervencion directa
en la produccion a través de sociedades anénimas por él creadas
o en las que mantuviera alguna participacién accionaria.

A este respecto, en el preambulo de la citada ley se expresa
que el INI habria de ““dar forma y realizacion a los grandes pro-
gramas de resurgimiento industrial de nuestra Nacién, que, esti-
mulando a la industria particular, propulsen la creacién de nue-
vas fuentes de produccion y la ampliacion de las existentes, crean-
do por si las que el interés de la defensa nacional o los imperati-
vos de nuestra economia exijan’’.

Dos notas caracterizan el texto anterior, pese a su insuficien-
cia y ambigliedad en cuanto al alcance de su enunciado. La pri-
mera, que la actuacion del INI se encamina al estimulo de la ini-
ciativa privada, y la segunda que tal actuacion puede ser inde-
pendiente de los capitales privados siempre que se justifique por
las necesidades de la defensa o por intereses econdmicos gene-
rales. En la practica ambas notas se encuentran intimamente re-
lacionadas, materializandose en el flamado ““principio de subsi-
diariedad”’, segun el cual la actividad empresarial del Estado ha-
bria de suplir la insuficiencia de la iniciativa privada. Suanzes, en
sus notas redactadas a raiz de la primera reunion del consejo de
administracion del Instituto, lo expresa del siguiente modo:

““E] Estado no se resigna ya al simple papel de emitir un pro-
grama o una aspiracion, y a ofrecer estimulos de caracter mds o
menos indirecto, para que la iniciativa privada venga o no a sa-
tisfacer la necesidad sentida. . . Sin renunciar a dichos procedi-
mientos, en el grado, medida y oportunidad que juzga necesa-
rios, debe disponer de un organismo capaz de garantizar en to-
do caso el cumplimiento de sus programas, en la parte que con-

sidera vital o necesaria”’.23

Quiere ello decir que la actividad empresarial del Estado sur-
ge, precisamente, como complemento de las actividades priva-

22. Buesa y Brana, op. cit.

23. Juan Antonio Suanzes, Notas en relacién con la creacion y de-
senvolvimiento de este Instituto, INI, Madrid, 1941. En igual sentido, aun-
que con una formulacion menos amplia, pueden verse, del mismo autor,
“'El Instituto Nacional de Industria”, incluido en el libro colectivo E/ Nuevo
Estado espariol, \EP y Editora Nacional, 2a. ed., Madrid, 1963, pp. 18 y
ss., y de José Sirvent Dargent, Noticia general sobre el Instituto Nacional
de Industria, sus finalidades, organizacién, medios, métodos de actua-
cién y actividades, Instituto Social Le6n X1, Madrid, 1952, pp. 16 y ss.

das, o, si se prefiere, como medio que, dadas unas directrices de
politica industrial, posibilita la cobertura de los huecos que, por
su menor rentabilidad o su excesivo riesgo, dejan los capitales
privados. De ahi que, como indica el entonces Presidente del INI:

““Las sanas iniciativas, individuales o colectivas, no resultaran
coartadas, sino, por el contrario, estimuladas y apoyadas. . . [Y
ello, porque) como [e! Instituto] ha de acudir precisamente a los
centros vitales y nerviosos de la produccién, lo que ocasionard,
como inmediata consecuencia, el seguro desenvolvimiento de
otras actividades en las que la iniciativa privada —reconocida co-
mo fuente indudable de progreso— ha de tener el mas ancho cam-
po en que actuar, puede asegurarse desde ahora que un organis-
mo, cuyo objetivo mas especifico es el de desarrollar las indus-
trias del pais. . . no podra ser obstaculo nunca para el desenvol-
vimiento de cualquier otra sana iniciativa o actividad’’.

Queda entonces claro que, al menos en el plano programati-
co o doctrinal, en concordancia, por otro lado, con preceptos ju-
ridicos anteriores a la promulgacién de su ley de creacion, 24 el
INI y, en general, la actividad empresarial estatal, no buscan
el enfrentamiento con las empresas privadas, sino mas bien fa com-
plementariedad con ellas, de forma que se deriven efectos posi-
tivos para el crecimiento econémico. Tal es, en esencia, el con-
tenido del principio de subsidiariedad.

Ahora bien, si ese principio informador de las précticas de in-
tervencion directa en la produccion es enunciado en los textos
legales y proclamado por las autoridades responsables de la mis-
ma, no por ello ha de pensarse que nos encontramos ante una
norma claramente delimitada desde el punto de vista juridico. An-
tes por el contrario, como ha destacado Ferndndez Farreres, “du-
rante toda la fase de autarquia econémica a la que se somete al
pais, el principio de subsidiariedad no encuentra vigencia juridi-
ca alguna”.%5 En efecto, las leyes industriales a las que hemos he-
cho referencia facultaron al Estado para asumir un papel prota-
gonico en el proceso econémico "‘prescindiendo de cualquier con-
crecion del principio [de subsidiariedad] que supusiera limitacién
efectiva a la actuacion estatal”’.2 Y elio porque al ser el Estado
quien suple el absentismo del capital privado en numerosas acti-
vidades que, desde la perspectiva de la politica industrial, se con-
sidera preciso desarrollar, ““se comprende que no haya interés
alguno en limitar juridicamente la accién estatal’’ .2’

Nos encontramos, por tanto, de nuevo, ante un amplio mar-
gen de discrecionalidad en las decisiones de la Administracion
que posibilitara una importante flexibilidad y pragmatismo en las
practicas de intervencion directa. De aqui derivan, como en el
caso de las intervenciones indirectas, conflictos reales con los in-

24. Recuérdese la prohibicion de competencia establecida en la Ley
de Ordenacién y Defensa de la Industria, ya mencionada, o también la
declaracion XI-4 del Fuero del Trabajo, de 9 de marzo de 1938, donde
se establece que ‘el Estado no serd empresario sino cuando falte la ini-
ciativa privada o lo exijan los intereses superiores de la Nacion’’.

25. German Ferndndez Farreres, “‘En torno al procedimiento de crea-
cién de Empresas Nacionales: especial referencia al principio de subsi-
diariedad”’, en Revista de Administracion Pdblica, nim. 80, mayo-agosto
de 1976, p. 134.

26. Ibid., p. 134.

27. Ibid., p. 141.
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tereses privados de determinados sectores, y también confluen-
cias mas o menos armoniosas con ellos.

Aunque por razones de espacio no podemos aqui abordar es-
te aspecto, quiza convenga exponer ahora algunos ejemplos que
lo ilustren. Asi, el caso de la creacién de Ensidesa provocéd un
fuerte conflicto con las empresas privadas del oligopolio siderur-
gico capitaneado por Altos Hornos de Vizcaya, conflicto que se
extendid durante casi una década y que, finalmente, pudo ser re-
suelto mediante la fijacién de una politica empresarial claramen-
te favorable a ésta, pero que resulto en detrimento del crecimiento
del sector en su conjunto. Y, contrariamente, ejemplo de una ac-
tuacion empresarial pdblica en pacifica convivencia con los ca-
pitales privados puede ser el de las industrias aeronauticas, don-
de, a pesar de los mandatos legales que obligaban al IN1,28 éste
mantuvo posiciones minoritarias en las principales empresas, don-
de también participaron, gracias a una curiosa excepcion legal,
capitales extranjeros.2?

Por otro lado, hay que senalar que el principio de subsidiarie-
dad no remite solo a fa entrada del Estado en determinadas ra-
mas de la produccion como consecuencia de la insuficiencia de
lainiciativa privada, sino que también se refiere a su salida cuan-
do ésta puede y quiere asumir el control de aquéllas. Es decir,
el principio de subsidiariedad también se plasma en la llamada
““privatizacién de ganancias'’. Esta vertiente de la actuacién esta-
tal, aiin no plasmada juridicamente, estuvo doctrinalmente pre-
sente en las declaraciones y enunciados de los responsables del
INI, aunque en la practica su aplicacion no alcanzaria cierta ge-
neralidad hasta el periodo ulterior al aqui estudiado.

En efecto, en su discurso en las Cortes el 3 de mayo de 1950
para contestar al ruego de varios Procuradores, el Ministro de In-
dustria y Comercio indicaba:

“’El Estado no tiene ni el mds remoto pensamiento ni propdsi-
to de seguir las corrientes estatificadoras, tan pronunciadas hoy
en otros paises. Por el contrario, procurara siempre que sus pro-
pias creaciones industriales pasen a mano de la iniciativa y el aho-
rro privacdos tan pronto lo permitan las circunstancias, especial-
mente tenidas en cuenta, en lo que se refiere al cumplimiento
de las finalidades que originaron su creacién, a la estabilidad téc-
nica y economica de las mismas y a evitar las especulaciones
abusivas’’ .39 (El subrayado es nuestro).

28. Recuérdese que el articulo 2 ¢ del Decreto de 22 de enero de
1942 (BOE de 5 de marzo) que aprueba el Reglamento provisional del INI,
ordena a éste "‘mantener el control absoluto de los negocios en que los
supremos intereses del pais, por razones militares o autdrquicas, asi lo
aconsejen, y especialmente de las grandes industrias de armamento vy,
en general, las que reciban del Estado la mayor parte de sus pedidos’’ .
Subrayamos estas dos Ultimas caracteristicas pues ambas confluyen en
las industrias aeronauticas.

29. Sobre este punto hay que sealar que la ley de 24 de noviembre
de 1939 (art. 3) prohibia la presencia de capitales extranjeros en las in-
dustrias fabricantes de armamentos, aunque esta norma fue derogada para
los casos especificos de las empresas aeronduticas CASA e Hispano Avia-
cion por las leyes de 19 de abril de 1941 (BOE de 1 de mayo) y 5 de mayo
de 1941 (BOE del 18). Tal derogacion estuvo motivada, como lo expre-
san las mencionadas leyes, en la necesidad de facilitar el acceso a las tec-
nologias extranjeras que constituian un requisito indispensable para las
actividades de dichas empresas.

30. Suanzes, 1950, op. cit., pp. 73-74. Asimismo, en idéntico senti-
do, del mismo autor, Es preciso acelerar el proceso de evolucién econd-
mica, INI, 1955, p. 22.

Y, de igual forma, dos afios mas tarde, el entonces Gerente
del INI, que en 1963, al cesar Suanzes, pasaria a la presidencia
del mismo, afirmaba:

“Frente al desarrollo de la industria privada, las creaciones del
Instituto Nacional de Industria no representan ningun género de
competencia; y, por el contrario, actia con animo decidido de
ceder sus participaciones accionarias al ahorro nacional en cuanto,
vencidas las dificultades determinantes de la intervencion, sea
atractiva su adquisicién para el particular”.?! (El subrayado es
nuestro).

Ahora bien, esta segunda vertiente del principio de subsidia-
riedad no comporta Gnicamente {a cesion total de empresas a los
capitales privados, como los textos transcritos parecen sugerir, sino
que también pueden caber en ella otras practicas mas generali-
zadas, como la cesion parcial de participaciones accionarias a los
mismos, la colaboracion con ellos para la promocién de nuevas
empresas o, finalmente, la admision de su presencia en los casos
en que el INI respondio a su llamamiento para dar continuidad
o salvar empresas ya existentes. Suanzes lo expresa del siguiente
modo en un texto escrito en las postrimerias de su mandato pre-
sidencial en el Instituto, donde de forma concisa trata de revisar
la experiencia de sus veinte primeros anos de existencia:

“Naturalmente, el INI ha repudiado desde el primer instante
el esquema estatificador o nacionalizador. . . De esta forma es po-
sible mantenery alentar una estrecha colaboracion con la inicia-
tiva privada, a través de inversiones y actuaciones conjuntas de
empresas mixtas. Ello le permite asimismo marcar con sencillez
el grado de esa participacién e incluso ceder a los requerimien-
tos de una total privatizacién por cauces normales de financia-
cion sucesivamente asumidos por la iniciativa privada’’.3?

El INI, por consiguiente, vio marcada su actuacién en una bus-
queda permanente de complementacién productiva y de colabo-
racion financiera con los capitales privados, lo que le condujo
a la asuncion de los riesgos inherentes a la creacion de nuevas
actividades productivas o a la ampliacién de otras ya existentes
através de empresas en cuyo capital participo totalitaria, mayori-
taria o minoritariamente, y en cuya promocién tomo o no la ini-
ciativa segun los casos. Todo ello, para dar cumplimiento, como
entidad publica, a las directrices y programas de politica indus-
trial —aunque, en ocasiones, sus actuaciones tuvieron un carac-
ter marcadamente coyuntural— en cuya ejecucion también par-
ticiparon empresas privadas.

Merece la pena detenerse en este punto, pues, con indepen-
dencia de las posiciones doctrinales subyacentes en los textos re-
guladores de la actividad del INI 'y en las declaraciones de sus ges-
tores, el mero enunciado de su ley fundacional y del decreto que
la reglamenta no hacian previsible la importancia y extension que
esa actividad alcanzo en relacion al conjunto del sector indus-
trial. En efecto, como destaco Torres:

“EV INI ha desbordado ampliamente las finalidades estableci-
das en su ley fundacional. . . [pues] si el NI hubiera cumplido el
espiritu y la letra de su ley fundacional, no hubiese servido mas

31. Sirvent Dargent, op. cit., p. 46.
32. Suanzes, op. cit., 1963, p. 46.
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que para empresas secundarias, sin gran trascendencia nacional,
y si queria ponerse, por el contrario, al servicio del gran ideal na-
cional de la industrializacién del pais, tenia entonces que reba-

sar las finalidades que estan implicitas en su ley fundacional” .33

El texto transcrito —que, evidentemente, denota una interpre-
tacion muy restrictiva del articulo primero de la Ley de 25 de sep-
tiembre de 1941 y del segundo del Decreto de 22 de enero de
1942, en la que no se da entrada a la necesaria discrecionalidad
del Estado por efecto de la propia ambigliedad de los conceptos
vertidos en los mismos para definir los supuestos de actuacién
del Instituto— pudiera hacer pensar que en principio el INI naci6
vacio de contenido en tanto que instrumento especifico de inter-
vencion estatal. O, en otras palabras, que el INI carecia en sus
comienzos de una clara especificacion programatica de las acti-
vidades que habria de emprender en el marco de la politica de
sustitucion de importaciones, por lo que, l6gicamente, cabria es-
perar que en la determinacion de sus practicas concretas pesa-
ran fuertemente factores de caracter coyuntural.

Pues bien, sin negar la existencia de estos ultimos, es preciso
destacar que la proposicion anterior carece de fundamento, pues,
desde los inicios de su existencia, el INI definié en sus lineas fun-
damentales y en su concrecion sectorial el que, durante un largo
periodo de tiempo y con ciertas modificaciones no sustanciales,
habria de ser su programa de actuacion. En efecto, el primer Pre-
sidente del organismo, en sus notas ya citadas, presentadas en
la primera reunién de su consejo de administracién, formulé el
siguiente cuadro de actividades sobre las que habria de
intervenir:34

a] Industrias extractivas, cuyo desarrollo considera ‘‘raquiti-
co, pobre y mediocre”’ y que es preciso impulsar ““a fin de que. . .
industrias tan fundamentales como la siderurgica, la metalurgia
del cobre y otras anilogas, puedan alcanzar la maxima produc-
cién que permiten las instalaciones actuales” (p. 12), no descar-
taindose su ampliacion.

b] Industrias bdsicas, como la siderurgia, el aluminio y el co-
bre, que '‘son esenciales, puesto que en ellas han de apoyarse
la mayor parte de las de transformacién’ (p. 12) y cuya expan-
sién se basa ““mas por la fe en el futuro que por un sentido de
la realidad y el beneficio inmediato” (p. 13).

c] Actividades de investigacién y experimentacion, que com-
portan altos costos y riesgos no asumibles por el capital privado,
destacandose entre ellas la investigacién minera.

d] Industrias directamente subvencionadas, como la construc-
cién naval y el trifico maritimo y aéreo, en las que la interven-
cién del INI se efectuara ““mds con fines de informacién y esti-
mulo que de competencia’ (p. 13).

e] Industrias de finalidad autdrquica, como la fabricacién de
carburantes sintéticos, caucho y vehiculos automdviles, para las
que se prevé, ‘por la dificultad de encontrar a priori tipos de pro-

33. Manuel de Torres, Juicio de la actual politica econémica espaiio-
la, Aguilar, Madrid, 1956, pp. 85-86.
34. Suanzes, op. cit., 1941,

teccion justa y adecuada. . ., en las primeras fases, la accién to-
talitaria del Instituto. . . hasta que el conocimiento adecuado de
precios y costos, y la estabilizacion de la industria, permita. . .
la transformacién a entidad mixta o totalmente privada’ (pp. 13
y 14).

fl Otras industrias autdrquicas, como la del nitrégeno, que
““pueden llegar a constituirse en monopolio”’, donde la accién
del INI, interviniendo de “‘forma minoritaria’’, tendra la finalidad
de ““frenar y suavizar la accién monopolizadora’ (p. 14).

gl Grandes industrias de armamento o industrias con fuertes
pedidos estatales, para las que se invoca el imperativo legal en
justificacion de una intervencién ‘‘totalitaria o mayoritaria” (p. 14),
considerandose también otras razones como la reserva y el se-
creto de las correspondientes producciones.

h] Industrias de guerra, como la fabricacion de explosivos, que
también funcionan con fines civiles y para las que se busca una
formula mixta en la que “‘el Estado, propietario en totalidad o en
parte de las instalaciones, colabore con una empresa en régimen
de arriendo o similar’’ (p. 15).

il Industrias especiales base de otras, como la produccion de
energia eléctrica, en especial la construccion de centrales térmi-
cas, ‘“que la iniciativa privada no habia de montar en el grado
y medida necesario” (p. 15), asi como los saltos de agua "que
sean consecuencia de una iniciativa y accion del Estado” (p. 15),
como los embalses de riego.

il Industrias de maquinaria, ‘en las que la dispersion excesi-
va de iniciativas desconectadas puede. . . impedir totalmente el
desenvolvimiento de una solucién industrial””, sobre todo si se
tiene en cuenta la reducida dimension del mercado y las “‘difi-
cultades impuestas por intereses exteriores divergentes’” (p. 16).

k] Y, finalmente, otras industrias en las que por razones co-
yunturales o de insuficiencia de la iniciativa privada sea precisa
la intervencién del Estado, teniendo en cuenta “‘las exigencias su-
periores inherentes a la defensa’ (p. 16) o intereses de caracter
social y politico.

El andlisis del texto que hemos sintetizado revela claramente
algunos aspectos relevantes a nuestros efectos. En primer fugar,
se trata de un programa embrionario y no acabado, como lo de-
muestra la insuficiente concrecion en términos sectoriales de al-
gunos de los conceptos en los que se han clasificado los tipos de
industrias, asi como la reiteracion de algunos de ellos, como las
industrias basicas. Sin embargo, pese a esta primera nota caracte-
ristica, se perfila ya un programa de actuacion y unas directrices
muy concretas para ciertos sectores que, como se comprobara
en el siguiente capitulo, efectivamente orientaron la actuacion del
Instituto. Tal es el caso, por ejemplo, de las actividades mineras,
siderurgia, construccion naval, trifico aéreo, aluminio, carburantes
sintéticos, vehiculos automoéviles y energia eléctrica.

No ocurre igual con otros sectores como el nitrégeno, gran-
des industrias de armamento y construccién de maquinaria, en
los que por distintas razones el planteamiento inicial que se ha
transcrito experimentoé sustanciales variaciones. Y es preciso des-
tacar que, como claramente se refleja en el cuadro 1, el progra-
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CUADRO 1

Ohietivns de nroduccidn annal del INI

Actividad

seoiin lns nrnoramas definidns de 1941 a 1952

Unidad Objetivo Empresas implicadas
Carbon (sobre todo lignitos) miles de ton 3800
Para glec_l_rladad ,J, 1200 E.N. Calvo Sotelo, Empresa Naciona! Siderurgica, S.A.
Para fertilizantes . 350 (ENSIDESA), Empresa Nacional de Electricidad, S.A.
Para carburantes 1 000 (ENDESA)
Para siderurgia " 1100
Para otras producciones " 150
Acero ! 800
Siderurgia integral ' 650 ENSIDESA
Pequena siderurgia " 150 Siderdrgica Asturiana
Energia eléctrica Gwh 4 400
Térmica " 1 600 E.N. Calvo Sotelo, ENDESA
(Potencia instalada) Mw (562)
Hidraulica Gwh 2 800 ENHER, Hidroeléctrica de Moncabril
(Potencia instalada) Mw (800)
Extraccion de piritas miles de ton 1 000 E.N. Adaro, ENSIDESA, COMEIN
Obtencion por tratamiento de piritas de
Hierro " 400
Cobre ” 4
Azufre " 450
Piata ton 50
Extraccion de plomo miles de ton 40 Minas de Almagrera
Produccion de aluminio " 22.5 ENDASA
Produccion de magnesio " 0.8 COMEIN
Extraccion de potasas " 250 E.N. de Potasas
Extraccidn de fosfatos ' 250 E.N. Adaro
Extraccion de oro ton 1.5 E.N. Adaro
Carburantes miles de ton 200
Lubricantes ’ 80 E.N. Calvo Sotelo, ENIRA
Refinacién de petréleo " 2 600 REPESA
Fertilizantes nitrogenados " 925 E.N. Calvo Sotelo, ENSIDESA
Celulasa " 91
Para fibras artificiales " 35 FEFASA
Para papel " 50 s.d.
Para pélvora " 6

s.d.

No se dispone de datos sobre objetivos de marina mercante, industrias mecanicas y otras industrias de interés nacional.
Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Sirvent Dargent, op. cit., pp. 28-38.
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ma de objetivos de produccién que a lo largo de los anos cua-
renta establecio el INI, y cuya realizacion efectiva se llevd a
cabo, en su mayor parte, en la década siguiente, recoge, con cier-
tas adiciones, la mayor parte del contenido del discurso inicial
de Suanzes aqui comentado.

Un segundo aspecto importante de dicho discurso que se en-
cuentra relacionado con el anterior, es el voluntarismo con que
se expresa su autor en cuanto al alcance de la actuacion estatal,
voluntarismo que entendemos constituye una reaccién de rechazo
de las fuerzas del mercado como conducentes a los objetivos
socialmente deseables, y que se encuentra marcado por una
coyuntura muy concreta en la que la posibilidad de la guerra se
encuentra presente en mayor o menor grado. De ahi que la inter-
vencion estatal no sea, en este contexto, una cuestion de carac-
ter ideologico —la autarquia— sino una necesidad real de super-
vivencia social y politica, tanto del régimen politico que encarna
el Nuevo Estado, como de las clases sociales que, victoriosas por
la fuerza de las armas, lo sustentan.

En tercer lugar, ha de destacarse que el programa presentado
por Suanzes no constituye una mera yuxtaposicion de acciones
sectoriales, sino que contiene una clara vision de la interdepen-
dencia de las distintas partes que componen el sistema productivo,
aunque es notorio que tal vision es de marcado caracter técnico,
lo que conduce a olvidar aspectos econdmicos tan fundamenta-
les como los relativos al financiamiento. Este aspecto, que serd
una constante de la politica industrial,3* se encuentra en la base
del caracter inflacionario del proceso de industrializacion, lo que
sin embargo no debe servir de argumento para descalificar esa
politica mas alla de la experiencia historica.3®

Finalmente, el texto ofrece los aspectos mas sustanciales del
contenido del principio de subsidiariedad al que nos hemos
referido.

Pues bien, si la actuacion de!l INI queda delimitada en un pro-
grama de actuacion que justifica la asuncién por el Estado de activi-
dades productivas, tal actuacién también va a quedar enmarcada,

35. Asi, nuevamente Torres, en su obra citada, pp. 87-88, senalaria
muy acertadamente que los planes de industrializacion ‘‘se refieren a la
parte real de la circulacién econdmica; en cambio, en la parte financiera
no existe ningln plan”. Y ahade “que el complemento [necesario] del
plan de industrializacidn es una ley de inversiones en la que se especifi-
que concretamente cudles son las inversiones preferentes, previo estu-
dio de las disponibilidades monetarias, para forzar a! maximo la inver-
sién real, sin originar un desequilibrio monetario. Ciertamente que esto
supone enfrentarse con uno de los poderes mds potentes del pais’’.

36. Ello porque el problema, que se encuentra resuelto desde el punto
de vista teérico —pues, en definitiva, estriba en el mantenimiento de de-
terminadas proporciones entre los ritmos de crecimiento de las distintas
ramas industriales, y ello en relacién con la capacidad de generacién de
divisas de la economia por la via de las exportaciones y entradas de capi-
tales, a efectos de solventar el riesgo del estrangulamiento externo— no
lo estd tanto desde el punto de vista préctico, tal como muestra la expe-
riencia de los paises industrializados por la via de sustitucion de importa-
ciones. Véanse al respecto, como textos que sintetizan éste y otros pro-
blemas conexos, Maria da Conceigao Tavares, De la sustituciéon de im-
portaciones al capitalismo financiero, Fondo de Cultura Econémica, Mé-
xico, 1980, y Octavio Rodriguez, ’La teoria del subdsarrollo de la CEPAL.
Sintesis y critica”’, en el libro de José Molero (ed.), El andlisis estructural
en economia: ensayos de América Latina y Esparia, Fondo de Cultura Eco-
némica, Madrid, 1981.

como en el caso de las empresas privadas y aunque inicialmente
no se contemplara tal posibilidad, dentro de la aplicacion, me-
diante la concesion de los correspondientes beneficios, de la Ley
de Industrias de Interés Nacional.

Tal concesion se baso en el articulo 18 de la Ley de 25 de sep-
tiembre de 1941, en el que se establecia su aplicacion a las em-
presas creadas por el Instituto, supuesto éste que, en el Regla-
mento de dicha Ley, fue ampliado a los casos en que existiera
una participaciéon mayoritaria en el capital de las sociedades co-
rrespondientes, senalandose que, en cualquiera de ellos, “‘seran
automdticamente consideradas de interés nacional” (Cfr. art. 3).

i

Ahora bien, aunque estos preceptos legales supongan ‘‘una
calificacién indiscutible e induscutida’’3” de determinadas empre-
sas del grupo INI como industrias de interés nacional, ello no sig-
nifica que el automatismo a que se refiere el Reglamento hiciera
escapar la concesion de beneficios a los distintos procedimien-
tos empleados para su determinacion. De este modo, nos encon-
tramos con que, en unos casos, se enunciaron en los decretos
constitutivos de las empresas; en otros, se establecieron en nor-
mas independientes de cardcter retroactivo para extender su
aplicacion desde el momento en que el INI suscribid la corres-
pondiente participacion de capital; y en otros, en fin, se determi-
naron en concordancia con normas anteriores de caracter secto-
rial, al igual que ocurrio con las empresas privadas.

La necesidad de estas normas que concretaran la cuantia y ex-
tension de los beneficios era logica, pues la ambigiiedad de su
definicién en la Ley de Industrias de Interés Nacional era mani-
fiesta, sobre todo en lo relativo a la reduccion de impuestos —en
que se fijaba un tope maximo de 50%— vy a la rebaja de derechos
arancelarios —que, segun el Decreto de 10 de febrero de 1940
{art. 9) podia situarse entre 50 y 100 por ciento—. Este argumen-
to puede encontrarse, por ejemplo, en el Decreto de 4 de enero
de 1950 (BOE del 11), relativo a los beneficios fiscales de las em-
presas del INI, donde se indica que “‘al aplicarse dichos precep-
tos [los de la Ley de creacidn del Instituto y su Reglamento] han
surgido dudas acerca del aicance de los beneficios fiscales corres-
pondientes,. . . circunstancia que hace necesario precisarlos’ (Cfr.
el preambulo). Quiere ello decir, por tanto, que el automatismo
pretendido por el citado Reglamento no es tal, y que existiendo
como existieron empresas creadas por el IN} o con su participa-
cion mayoritaria, a las que no se concretaron beneficios, no pue-
de afirmarse que, en el grupo industrial pablico, se diera una si-
tuacién generalizada de privilegio.38

La conclusidn precedente tiene a nuestros efectos mucha im-
portancia, pues implica que las practicas estatales de intervencién

37. Alvaro Alvarez-Guendin, La industrializacion estatal. Estudio
juridico-administrativo de¢ sus problemas y realizaciones, ENAP, Madrid,
1969, p. 185.

38. La afirmacion no es gratuita, pues, sobre todo después de la pu-
blicacién del informe del BIRF E/ desarrollo econémico de Esparia, OCY-
PE, Madrid, 1962 (véanse las pp. 495 y ss.), se difundi6 la idea de que
la totalidad de las empresas del INI gozaban de una situacion fiscal privi-
legiada, idea que incluso se reprodujo en el predmbulo de la Ley 152/1963,
de 2 de diciembre de ese afio (BOE del 5), por la que se derogé la Ley
de Industrias de Interés Nacional, asi como ei art. 18 de la ley de crea-
cion del INI. Ello no significa, sin embargo, que, como mostramos en el
cuadro 2, las empresas publicas declaradas de interés nacional no goza-
ran de un nivel mas elevado de beneficios que el de las privadas con idén-
tica calificacion.
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directa en la produccion se encontraban estrechamente relacio-
nadas con las de intervencion indirecta, traduciéndose tal rela-
cion, en el nivel juridico, en la utilizacion de la legislacién refe-
rente a éstas para llevar a cabo aquéllas, si bien no en todos los
casos, aunque si en los de mayor traséendencia productiva.’?
Quiere esto decir que, en nuestro periodo de analisis, la normati-
va sobre industrias de interés nacional constituye el vector juridi-
co sobre el que se articula el conjunto de las practicas de inter-
vencion vy que, por tanto, desde el punto de vista metodolégico,
no pueden separarse analiticamente unas de otras en funcion de
su caracter directo o indirecto si no es a costa de perder la dimen-
sion de su unidad, lo que implicaria la imposibilidad de evaluar
el alcance real de su incidencia en la configuracion del sistema
productivo. Sobre estas bases nos encontramos en condiciones
de abordar el andlisis empirico de la intervencién estatal con ob-
jeto de dar cuenta de tal incidencia, anélisis cuyos resultados se
exponen en forma resumida en el siguiente epigrafe.

LOS RESULTADOS DE LA INTERVENCION ESTATAL

omo se expone en el cuadro 2, 183 empresas obtuvieron

beneficios durante el periodo para la realizacion de 231 pro-
yewws industriales.®0 La mayor parte de esas empresas y proyec-
tos se concentra en las secciones productivas?' de productos in-
termedios y medios de consumo, y ocupan un lugar secundario
la de medios de produccién y las ramas de servicios, lo que de-
nota una orientacion especifica de la politica industrial hacia pro-
ducciones de relativamente facil sustitucion de importaciones. Ello
coadyuvd, como precisaremos mas adelante, a configurar un sis-
tema productivo muy debilitado por el lado de la fabricacion de
medios de produccion y fuertemente dependiente del exterior para
su reproduccion.

El mismo cuadro contiene informacion acerca de las amplia-
ciones y prorrogas de beneficios, asi como sobre la composicion
de éstos. En cuanto a las ampliaciones —concepto en el que en-
globamos las sucesivas declaraciones de interés nacional de nue-
vas instalaciones pertenecientes a una misma empresa dedicadas
a la misma actividad— cabe indicar que fueron muy pocas las em-
presas a las que se concedieron; y lo mismo ocurre con las pro-
rrogas de beneficios, cuyo fundamento juridico se recoge, como
se ha indicado, en el art. 10 de la Ley.

39. Véase Buesa, op. cif., capitulo 1.

40. Para conocer la nomina de las empresas, véase Buesa, op. cit.

41. Hemos adoptado esta desagregacion del sistema productivo si-
guiendo las orientaciones metodologicas de Christian Palloix, en Procés
de production et crise du capitalisme, PUG-Maspero, Grenoble, 1977; en
La internacionalizacién del capital, H. Blume, Madrid, 1978, y en Travail
et production, Maspero, Paris, 1978. Una sintesis de tal metodologia puede
verse en Javier Brafia, Mikel Buesa y José Molero, “‘Trabajo, proceso de
produccion e internacionalizacion del capital: a propdésito de la obra re-
ciente de Christian Palloix’’, en Informacién Comercial Espariola, nam,
547, marzo de 1979. Elfo no implica, sin embargo, que prescindamos de
la desagregacion por ramas, debido a las dificultades estadisticas que im-
plicaria. Ademds, con objeto de evitar la fragmentacion en la exposicion
de las politica industriales, en algunos casos se incluyen proyectos de unas
secciones en otras, como por ejemplo los relativos a la produccion de
vehiculos industriales, recogidos en la rama de la fabricacién de automo-
viles, que deberian figurar en la seccién de medios de produccion. Igual
ocurre con las ramas de servicios, que hemos preferido aislar por la difi-
cultad que comporta su inclusiéon en cualquiera de las tres secciones
basicas.

Por lo que respecta a los tipos de beneficios concedidos, hay
que destacar, en primer lugar, la parquedad con que la Adminis-
tracion vertié sus ayudas sobre las empresas, lo que contrasta con
su generosidad en el periodo posterior, cuando, en pleno proce-
so de apertura y liberalizacion de la economia espanola, al dero-
garse la Ley de Industrias de interés Nacional, se sustituyd el marco
juridico de la intervencion estatal por la Ley de Industrias de In-
terés Preferente.*? De este modo, ningtin proyecto obtuvo, co-
mo ya hemos destacado, la garantia del capital invertido que se
contemplaba en la ley, y tan sélo 23 —es decir, 10%— lograron
el beneficio, alternativo a dicha garantia, de imposicion al consu-
mo nacional de los productos elaborados en la industria correspon-
diente. Asimismo, Unicamente en 81 casos —35%— se concedie-
ron beneficios de caracter tributario —reducciones impositivas y
arancelarias— por lo que cabria esperar, de disponerse de la in-
formacion necesaria para efectuar el correspondiente calculo, que
el gasto fiscal que implico la politica industrial no fue excesivo.*3

Mayor generosidad se aprecia, por el contrario, en la conce-
sion del beneficio de expropiacion forzosa de terrenos, que apa-
rece en 67% de los proyectos y cuyo costo para el erario publico
es nulo, por lo que puede pensarse que lo obtuvieron todas las
empresas que lo solicitaron. Y finalmente los beneficios de prefe-
rencia en el suministro de maquinaria, materiales de construccion
0 materias primas aparecen en muy pocos €asos, excepto este
ultimo que fue otorgado a la totalidad de las empresas relaciona-
das con los gasogenos** y la produccion cementera declaradas
de interés nacional.

Hemos indicado anteriormente que, pese a estar en principio
dirigida a la promocidn de actividades empresariales privadas, la
Ley de Industrias de Interés Nacional se aplico también a las em-
presas publicas del grupo INI. Ello en virtud de un imperativo ju-
ridico contenido en la ley de creacion de dicho Instituto que otor-
gaba los correspondientes beneficios a las empresas que éste creara
o en las que participara mayoritariamente. De ahi que sea intere-
sante conocer si la distribucion de ayudas estatales a las empre-
sas ptblicas tuvo un cardcter diferencial respecto de las privadas.

A este respecto, en los datos del cuadro 245 pueden apreciar-
se, en primer lugar, algunas diferencias significativas en la distri-

42. Véase Javier 8rana, La funcién econdmica del Estado capitalista.
Contribucién al andlisis del proceso de industrializacién dependiente en
Esparnia, 1964-1977, tesis doctoral, Madrid, 1981.

43. Naturalmente, con esta afirmaciéon no se olvida la deliberada y
aparentemente contradictoria politica de *’desgravacion fiscal”” al conjunto
de las actividades industriales durante todo el periodo; si bien su alcance
en principio es global, en la practica beneficia a las grandes empresas y
a los conocedores de los entresijos de las normas fiscales. Respecto de
este tema, véase ). Fernandez Cainzos, La hacienda publica y la acumu-
lacién de capital en Espana (1939-1959). Un ensayo de interpretacion,
tesis doctoral, Santiago de Compostela, 1979.

44, Es decir las incluidas en las ramas de combustibles para gasoge-
nos, gaségenos para automoviles y cuatro de las encuadradas en la fabri-
cacién de automoviles. Para mayor claridad, véanse los epigrafes 7, 16
y 17 del capitulo 1l de Buesa, op. cit.

45. Debe advenrtirse que en este cuadro hemos considerado como em-
presas del INI tanto las de participacion mayoritaria, directa o indirecta,
como las de participacién minoritaria, por no haber encontrado diferen-
cias significativas entre ambos grupos. Estas Gltimas suman un total de
nueve empresas. )
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CUADRO 2

Resultados globales de la aplicacion de la Ley de Industrias de Interés Nacional (1940-1963).

Desagregacién entre emnresas del INI v resto de las empresas (RF)

Benelcios concearaos’

Sectores a b c d A B C D 13 H
I. Seccién de medios de produccion INI 15 15 3 4 12 15 — 14 — —
RE 7 7 - - 6 4 - 4 2 -
Maquinaria, equipos industriales y componentes INI 5 5 - — 4 5 — 5 — —
RE 3 30— - 3 2 - - -
Maquinaria y tractores agricolas INI 1 1 - — 1 1 — 1 — —
RE 2 2 - = 2 - = 1 2 —
Construccion naval INI 3 3 1 1 3 3 - 2 — -
RE - — - — - - — — — -
Construccion de aviones e industrias conexas INI 6 6 2 3 4 6 — 6 — —
RE 2 2 - - 1 2 - 1 - -
Il. Seccién de productos intermedios INI 27 33 7 6 32 29 — 29 6 -
RE 62 102 7 2 84 21 — 22 5 9
Mineria INI 5 5 — 2 5 5 - 5 2 —
RE 7 7 — — 1 1 — 1 — —
Produccion de energia eléctrica INI 7 1 1 1 10 7 - 7 — -
RE 21 58 1 — 58 3 — 3 — —
Combustibles para gaségenos INI - — — — - - — — — —
RE 7 7 - — — - — - — 7
Combustibles liquidos INI 2 3 2 1 3 3 - 3 3 —
RE 1 1 1 - 1 1 - 1 1 —
Fertilizantes nitrogenados INI 2 2 1 1 2 2 — 2 — —
RE 5 5 3 1 5 4 - 4 -
Otros productos quimicos INI 5 5 — — 5 5 - 5 - _
RE 4 4 1 - 3 1 - 2 1 —
Fibras celulésicas textiles, celulosa y pasta de papel INI 4 4 1 — 4 4 — 4 1 —
RE 5 5 1 - 4 4 - 4 1 -
Siderurgia INI 2 2 1 1 2 2 — 2 — —
RE 9 10 - - 7 6 - 7 - -
Otra metalurgia basica INI 1 1 1 - 1 1 - 1 — -
RE 3 30 - 1 3 1 - - - -
Cemento INI — — — — — — — — — —
RE 2 2 — — 2 — — — 2 2
lll. Seccién de medios de consumo INI 8 8 — 1 7 6 — 6 2 -
RE 58 59 2 — 8 — - - 8 51
Penicilina y antibiéticos INI — — — - — - — — — —_
RE 2 2 2 — 2 — — - 2 —
Gasogenos para automoviles INI — — — — — — — — — —
RE 46 47 — — — — — — — 47
Fabricacion de automaéviles INI 2 2 — 1 2 2 — 2 1 —
RE 4 4 — — — — — - — 4
Receptores de television INI 1 1 — - 1 — — — 1 —
RE 6 6 — — 6 — — — 6 —
Industria alimentaria INI 5 5 - — 4 4 — 4 — -
RE — — — — — — — — — —
Servicios INI 6 6 — 2 6 6 — 6 — —
RE 1 1 — — — — — — — —
Telefonia y telecomunicacion INI 2 2 — 1 2 2 — 2 — —

RE
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Beneficios concedidos’

Sectores a b c d A B C D E F G H
Transporte aéreo y otros INI 4 4 — 1 4 4 — 4 — — — —
RE 1 1 — — - — - - - - — -

Total® INI 55 62 10 13 57 56 — 55 8 — - —
RE 128 169 9 2 98 25 — 26 15 8 9 60

1. Numero de proyectos industriales para los que se conceden los beneficios que se resefan.

2. Las cifras de esta fila, asi como las de los subtotales seccionales, referidas al numero de empresas (columna a) no coinciden necesariamente con la
suma de las cifras de cada sector por existir tres empresas que se repiten en distintas ramas de la seccion de productos intermedios y una que se
repite en distintas ramas de las secciones de medios de produccién y medios de consumo.

Signos:

a: numero de empresas; b: nimero de proyectos industriales; ¢: namero de empresas a cuya ampliacion se conceden beneficios; d: numero

de empresas a que se conceden prérrogas en la percepcion de beneficios.

A: expropiacion forzosa de terrenos; B: reduccion hasta un 50% de los impuestos; C: garantia de un rendimiento minimo del capital invertido;

D: rebaja de derechos arancelarios; E: imposicién de los productos obtenidos al consumo nacional; F: preferencia en el suministro de maquina-

ria; G: preferencia en el suministro de materiales de construccién; H: preferencia en el suministro de materias primas para la produccion.
Fuente: Elaboracién propia, mediante consulta dia por dia del Boletin Oficial del Estado, 1940-1963.

bucién seccional y sectorial de las empresas pablicas en relacion
con las privadas, pues en la seccion de medios de produccién
y en las ramas de servicios predominan aquéllas sobre éstas. Ade-
mds, existen varias ramas de las secciones de productos interme-
dios y bienes de consumo —como la produccion de combusti-
bles liquidos, otros productos quimicos e industria alimentaria—
donde también encontramos mds empresas publicas que priva-
das. Todo ello denota una distinta orientacion de la intervencion
directa del Estado en la produccién respecto de las practicas de
intervencion indirecta, lo que se encuentra relacionado con el
papel subsidiario de las actividades empresariales estatales, aun-
que ello no autorice —-dada la presencia conjunta de ambos ti-
pos de empresas en quince ramas, e incluso la participacion fi-
nanciera de capitales puablicos y privados en las mismas
empresas— a sostener la tesis muy extendida de la existencia de
especializaciones productivas distintas para ambos tipos de
capitales.

Por otro lado, se comprueba que la generosidad de las ayu-
das fue muy superior en las empresas publicas, pues alrededor
de 90% de los proyectos por ellas emprendidos obtuvieron los
beneficios fiscales previstos en la ley, mientras que esa propor-
cion se reduce a 15% en el caso de los proyectos de empresas
privadas. Ademads, es en las empresas publicas donde se concen-
tra el mayor nimero de ampliaciones y prorrogas de beneficios,
sobre todo de estas Gltimas. Puede afirmarse, por tanto, que en
general las empresas del INI que obtuvieron las ayudas contem-
pladas en la Ley de Industrias de Interés Nacional*® ocuparon
una posicion privilegiada en relacidn con las empresas privadas
que se encontraban en igual situacion. Tal afirmacion es, sin em-
bargo, matizable en el sentido de que, en algunos sectores espe-
cificos, como la construccion de maquinaria, industria aeronau-

46. Téngase en cuenta que no todas las empresas del INi, fuera o no
su participacion mayoritaria, se calificaron de interés nacional.

tica, combustibles liquidos, fertilizantes nitrogenados, celulosa y
siderurgia, no se da esa diferenciacion en los tipos de ayudas ob-
tenidos, de forma que, con independencia de su propiedad, la
casi totalidad de las empresas gozaron de los mismos beneficios.

Otro aspecto que nos interesa destacar se refiere a la distribu-
cion temporal de las declaraciones de interés nacional. Los datos
correspondientes, desagregados por secciones y segln la propie-
dad publica o privada de las empresas,*” son los relacionados en
la grafica 1. En ellos se puede comprobar coémo la concesion de
ayudas estatales, tanto a empresas privadas como publicas, atra-
viesa tres fases claramente diferenciadas. La primera, que com-
prende los tres primeros afos de la década de los cuarenta, se
caracteriza por un alto ritmo de concesiones, aunque éstas se con-
centraron en muy pocas ramas —aeronautica, construccion na-
val, minerfa, combustibles liquidos, fertilizantes nitrogenados, otros
productos quimicos, celulosa, siderurgia e industrias relaciona-
das con los gaségenos—. En la segunda, que abarca desde el
final de la anterior hasta el comienzo de la década de los cincuen-
ta, disminuye el ritmo anual de calificaciones de interés nacio-
nal, existiendo incluso un afo —1945— en el que ningan pro-
yecto obtiene beneficios. Y en la tercera, que se extiende hasta
el final del periodo, el volumen de ayudas se intensifica conside-
rablemente, diversificindose, desde el punto de vista sectorial,
la orientacion de las mismas.

Otros autores han hecho referencia a este fendmeno, aunque
de forma muy general. Asi, Clavera et al. han destacado cémo la
politica industrial seguida en la segunda mitad de los afos cua-
renta no buscé tanto la sustitucion de importaciones, como la re-
solucion de “‘determinados estrangulamientos en materias primas

47. Notese que en la grdfica aparecen empresas del iNI en los afos
anteriores a la creacién de este organismo. Se trata en estos casos de em-
presas declaradas de interés nacional en las que posteriormente el Insti-
tuto participé como accionista. El lector interesado puede encontrar los
datos numéricos desagregados por ramas en Buesa, op. cit., pp. 120y ss.
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GRAFICA 1

Distribucion temporal de los proyectos declarados
de interés nacional (1940-1963)
(Cifras acumulacias)
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para industrias y productos nacionales””, por lo que el interven-
cionismo existente en aquella época ‘‘no debe confundirse con

una accion estatal amplia en el proceso industrial”’.48

La anterior descripcion, probablemente acertada, no da cuenta,

48. Joan Clavera et al., Capitalismo espanol: de la autarquia a la esta-
bilizacién (1939-1959), Edicusa, Madrid, 1973, tomo |, pp. 263-264.

sin embargo, de las causas explicativas del diferente ritmo de apli-
cacion de la Ley de Industrias de Interés Nacional, por lo que se
hace preciso formular alguna hipotesis acerca de ellas. En nues-
tra opinién, en funcidn de los datos que se exponen para ciertos
casos concretos en ramas como la aerondutica, construccion na-
val, combustibles liquidos, fertilizantes nitrogenadas, fibras celu-
Jdsicas textiles, aluminio y automoviles, en la investigacién que
sirve de base a este articulo,*” tal hipotesis —que esos datos no
pueden confirmar, aunque si sugerir— iria en la siguiente linea:
en la primera etapa, independientemente de algunas politicas mas
coyunturales, como la de los gasdgenos, es posible emprender
un efectivo proceso de sustitucion de importaciones que implica
la creacion de nuevas actividades industriales, gracias al aporte
tecnoldgico y de maquinaria de las potencias fascistas, fundamen-
talmente de Alemania; tal aportacién, como consecuencia de los
acontecimientos que marcan el curso de la guerra mundial, pri-
mero, y de su desenlace final, después, se ve fuertemente frena-
da a partir de 1943, lo que, unido a la enorme dificultad que la
insuficiencia de la generacion de divisas en la exportacion com-
porta para financiar las importaciones, conduce a una etapa en
la que el mantenimiento del sistema productivo, mas que su am-
pliacian, constituyen la preocupacion basica de la politica indus-
trial; y, finalmente, el cambio de coyuntura externa, por efecto
de la guerra fria, que hace posible un nuevo acceso a recursos
tecnologicos fordneos —cuya reorientacion se buscd en la etapa
anterior— en el marco de una menor presién del estrangulamiento
de la balanza de pagos —aspectos ambos en los que la ayuda
estadounidense juega un papel destacado—, permite el replan-
teamiento de los objetivas de sustitucion de importaciones y, con-
secuentemente, una mayor beligerancia del Estado en su con-
secucion.

;Cual fue la importancia que los capitales invertidos en las em-
presas declaradas de interés nacional, tuvieron en el conjunto de
la economia espariola? En las cifras del cuadro 3 se compara la
cuantia del capital nominal y desembolsado en 101 de las em-
presas declaradas de interés nacional con la del conjunto de las
sociedades andnimas, al final del periodo.”®

Como puede comprobarse, pese al reducidisimo nimero de
saciedades que fueron objeto de la intervencion estatal, los capi-
tales en acciones por ellas emitidos alcanzan un tercio del total,
porcentaje éste que se eleva en algo mas de diez puntos si tnica-
mente se consideran las actividades industriales. Dentro de és-
tas, las ramas donde las cifras alcanzan valores muy elevados son:
automaviles; industrias aeronduticas; construccion de buques;
electricidad y gas; papel, carton y sus productos; petréleos y tu-
bricantes, y siderurgia. Si se tiene en cuenta que, pese a las correc-
ciones efectuadas sobre los datos originales, la distinta desagre-
gacion de éstos respecto de la ahora empleada deforma en alguna
medida la visién de los resultados, y que, tanto por la insuficien-
cia de esos datos para abarcar la totalidad de las empresas decla-
radas de interés nacional, como por el hecho de que en la fuente
utilizada sea frecuente la inclusién de sociedades dedicadas a ser-
vicios de comercializacién dentro de las ramas industriales co-

49. Buesa, op. cit., capitulos Wy Iv.

50. El hecho de compararse unicamente datos de 101 de las 183 em-
presas declaradas de interés nacional se debe a que en el Anuario finan-
ciero utilizado como fuente no figuran mds que esas empresas, lo que
se explica tanto porque algunas de las que obtuvieron ayudas estatales
a lo largo del periodo habian desaparecido en 1962, como por la propia
insuficiencia de dicha fuente.
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CUADRO 3

Importancia de las empresas declaradas de interés nacional en el conjunto de las sociedades anénimas espanolas (1962)

(Millones de nesetas)

Conjunto de las sociedades

Empresas de interés nacional

Capital en acciones Capital en acciones Porcentajes
Nuam. de Ndm. de
sociedades nominal  desembolsado  empresas nominal  desembolsado E/A /B G/C

Ramas de actividad (A) (B) (E) (F) (G)
Automoviles e industrias

aeronduticas 304 77119 7 118.0 13 42399 38289 43 549 53.8
Cementos, ceramica y material de

construccion 377 4 668.4 4530.8 1 150.0 150.0 0.3 3.2 3.3
Construccién de buques 37 5656.0 5478.0 3 350.0 3 350.0 8.1 59.2 6l1.1
Electricidad vy gas 295 42 084.9 41 884.3 23 34137.2 34 076.7 7.8 811
Maquinaria, metalurgia y material

eléctrico 1982 23 466.0 22 509.0 16 2652.1 2 354.6 08 113 10.5
Mineria 272 5131.5 4 906.6 8 764.4 554.6 29 149 154
Papel, cartén y sus manufacturas 167 39483 29451 5 1785.0 825.0 3.0 452 28.1
Textil y confeccién 1472 117545 11 648.5 2 979.6 979.6 0.1 8.3 8.4
Petroleos y lubricantes 43 7 865.9 7 403.8 2 65319 6118.6 46 83.0 826
Productos quimicos, farmacéuticos y

fertilizantes 928 15918.7 15124.0 11 4102.5 3 680.6 1.2 258 243
Siderurgia 75 19 727.3 19 408.9 9 18 329.6 18 329.6 120 929 94.4
Productos alimenticios 473 31133 2973.6 5 695.0 695.0 1.1 223 234
Otras ramas industriales 2774 25789.7 20 328.0 — — - — — —

Total ramas industriales 9199 176 836.4 166 258.6 98 77 717.2 69 436.2 1.1 439 41.8
Telefonia, radiotelefonia y TV 40 775.7 547.8 1 145.0 145.0 25 18.7 26.5
Transportes y agencias de viajes 269 1236.7 1216.4 2 240.0 240.0 0.7 194 19.7
Otras ramas de servicios 3919 50 025.1 48 277.9 — — — — — —

Total ramas de servicios 4228 52 037.5 50042.1 3 385.0 385.0 0.1 0.7 0.8
Agricultura 197 1656.4 1602.4 — — — - — —
No clasificadas 585 5575.6 5261.8 — - - — — —

Total sociedades andnimas 14 209 236 105.9 221 164.9 N1 78102 A9 821 7 n7 2131 32U

Nota: se han etectuado algunas correcciones en las cifras sectoriales del conjunto de las sociedades para ajustar la agregacion a la clasificacion sectorial
de las empresas de interés nacional. Asimismo se ha incrementado la cifra total del capital nominal del conjunto de fas sociedades, respecto
de la que figura en el Anuario, en 4 931.8 millones, para corregir un error de a fuente.

Fuente: SOPEC, Anuario financiero y de sociedades andnimas de Espana, Madrid, 1962-1963, y elaboracién propia.

rrespondientes a los productos comercializados, se subvalora la
importancia real del capital de aquellas empresas en el conjunto,
puede concluirse que la intervencién del Estado en el proceso
industrial alcanz6 dimensiones muy elevadas; y mas aun si se con-
sidera la importancia cualitativa de las actividades en que esa in-
tervencion se centrd, en la formacién y reproduccion del sistema
productivo.

Ahora bien, los datos anteriores no constituyen sino una pri-
mera aproximacion a la evaluacion de los efectos de las politicas
industriales que implicaron précticas de intervencién estatal, pues
en ellos no se da cuenta de la incidencia efectiva de la actividad
de las empresas implicadas sobre la produccién industrial. Sin po-
der abordar en el corto espacio de este articulo en toda su exten-
sion este tema, si pueden expresarse en forma sintética los resul-
tados de nuestra investigacion al respecto.

Esos resultados se resumen en forma cualitativa en el cuadro
4. Como puede apreciarse en relacion con la participacion de las
empresas declaradas de interés nacional en la produccion de las
ramas correspondientes, ésta es muy alta (de 60 a 100 por cien-
to) en quince ramas, alta (de 30 a 60 por ciento) en otras tres ra-
mas y baja en las cinco restantes. Pues bien, si se comparan estos
datos con los que aparecen en el cuadro 5 —donde se expresan
las tasas de crecimiento de la produccién industrial para el
periodo—3! puede comprobarse lo siguiente:

51. A las ramas incluidas en este cuadro hay que anadir, por su inte-
rés para nuestro estudio, las de tractores agricolas, construccion naval,
vehiculos industriales, automéviles y fabricacién de receptores de TV, cu-
yas tasas de crecimiento anual acumulativo fueron, respectivamente, 43.7%
(de 1955 a 1963), 12.9% (1953-1963), 55.2% (1953-1963), 50.3%
(1953-1963) y 139.6% (1958-1963).
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CUADRO 5

Tasas de crecimiento anual acumulativo de la nroduccion industrial

Segun el CEN

segun el INE

Ramas industriales 1950/40 1963/50 1963/40 1950/40 1961/50 1961/40
Energia 6.3 10.2 8.5 sd sd sd
Eléctrica 6.7 10.6 8.9 6.2 10.5 8.4
Hidrdulica sd sd sd 4.3 10.9 7.7
Térmica sd sdl sd 21.0 8.7 14.4
Gas del alumbrado 2.6 3.1 2.9 sd sd sd
Carbones sd sd sd 2.4 3.2 2.8
Grupo extractivo 2.7 1.6 2.0 2.7 23 2.5
Hulla 2.1 0.4 1.1 2.1 1.4 1.7
Antracita 3.3 4.9 4.2 3.3 5.0 4.2
Lignito 9.3 6.2 7.5 8.9 4.1 4.3
Grupo tabril sd sd sd 1.2 7.4 4.4
Coque metalurgico sd sd sd 1.2 9.6 5.5
Aglomerados sd sd sd 3.5 0.1 1.7
Coque. gas sd sd sd — 23 1.2 - 0.5
Gases combustibles sd sd sd 3.4 2.8 3.0
Minerales 3.1 4.9 4.1 sd sd sd
No metalicos sd sd sd 6.6 6.6 6.6
Sales potasicas 7.0 4.6 5.6 7.1 4.4 5.6
Sal gema sd sd sd 2.8 6.3 4.7
Piritas 4.4 2.3 3.2 6.7 7.3 7.1
Espato-flior sd sd s 13.8 13.9 13.9
Metdlicos sd sd sd 0.9 7.4 4.2
Hierro 3.3 6.3 5.0 1.0 8.2 4.7
Cinc 3.6 3.1 3.3 4.3 2.9 3.6
Plomo 0.1 3.7 2.1 — 1.2 8.6 7.4
Metalurgia 0.8 8.9 5.3 sd sd sd
Siderurgia sd sd sd 0.4 9.8 5.2
Lingote de hierro 1.1 8.7 5.3 1.0 11.4 6.3
Lingote de acero - 0.5 8.7 4.6 0.1 9.5 4.9
Ferromanganeso sd sd sd 3.4 8.7 6.1
Ferrosilicio sd sd sd 5.3 11.3 8.4
Metalurgia no férrea sd sd sd 3.0 9.0 6.1
Cobre 13.4 9.2 11.0 6.7 10.2 8.6
Piomo — 2.7 4.5 1.3 — 2.7 6.0 1.7
Cinc 3.8 8.9 6.7 5.6 5.6 5.6
Aluminio 6.1 25.8 16.8 6.1 25.4 15.8
Estafio sd sd sd 291 — 0.7 8.7
Mercurio —0.2 — 2.2 —1.4 sd sd sd
Industrias quimicas 5.6 14.2 10.4 4.3 10.9 7.7
Acido sulfarico 6.3 8.7 7.6 1.7 4.5 7.9
Carburo de calcio 4.1 8.2 6.4 10.9 7.7 9.2
Carbonato sadico 1.9 6.8 4.7 1.9 6.5 4.2
Sosa caustica 7.1 6.2 6.6 6.7 6.3 6.5
Abonos nitrogenados — 2.0 34.7 17.3 — 5.1 35.6 14.4
Alcoholes etilicos sd sd sd 0.9 6.1 3.6
Azufre 0.0 0.6 0.3 sd sd sd
Superfosfatos 4.1 5.4 4.8 sd sd sd
Destilacion de petréleos 119 18.6 15.7 sd sd sd
Caucho {neumdticos} 7.2 17.7 13.0 sd sd sd
Industria del cemento 4.1 9.8 7.3 4.9 10.6 7.9
Industria textil 1.9 2.9 2.5 —0.2 4.2 2.1
Hilados de lana — 0.8 1.1 — 0.3 — 3.8 4.5 0.4
Hilados de algoddn 35 1.4 2.3 1.5 4.1 2.9
Rayén 12.3 5.2 8.2 12.4 4.2 8.0
Alimentacion y bebidas 1.0 5.6 3.6 sd sd sd
Aceite de oliva — 0.1 4.1 2.2 sd sd sd
Sal marina 7.0 0.6 2.4 sd sd sd
Azacar 0.8 8.2" 4.9 sd sd sd
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politica econémica e industrializacién en espafa

Segtin el CEN Segun el INE

Ramas industriales 1950/40 1963/50 1963/40 1950/40 1961/50 1961/40
Conservas de pescado 0.9 4.5 29 sd sd sd
Alcohol vinico — 0.1 4.9 2.7 sd sd sd
Cerveza — 0.1 18.7 10.1 sd sd sd
Tabaco 4.0 2.2 3.0 sd sd sd
Harina 0.1 29 1.6 sd sd sd
Leche condensada 6.3 11.0 8.9 sd sd sd
Industrias del cuero’ 0.6 3.0 1.9 sd sd sd
Cuero y piel 0.6 7.9 4.9 sd sd sd
Calzado y cuero 0.6 3.9 2.5 sd sd sd
Industria papelera 3.2 8.5 6.2 sd sd sd
Celulosa para papel 2.1 8.6 5.7 sd sd sd
Papel 3.9 8.0 6.3 sd sd sd

Total produccion industrial 2.3 8.3 57 4.0 8.4 6.2

1. La evidente incongruencia de las tasas obtenidas para estas ramas se debe a deficiencias en los datos de base.

sd: sin datos.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de los indices de la Produccion Industrial publicados por el CEN (La renta nacional de Espana, 1940-1964, Ma-
drid, 1965) y el INE (Anuario estadistico de Espana, Madrid, varios afos).

claradas de interés nacional en las correspondientes produccio-
nes, muy alta en el primer caso y baja en el segundo.

Es decir, la intervencidn estatal produce efectos, casi siempre
muy acusados, en 13 de las 22 ramas industriales de mayor dina-
mismo, lo que denota una importante influencia en el crecimiento
industrial, maxime si se tiene en cuenta que el valor de la pro-
duccién de esas trece ramas era, al final del periodo, cuatro ve-
ces superior al de las nueve restantes.

Por otro lado, debe destacarse que el conjunto de las ramas,
dinamicas o no, sobre las que el Estado vertié sus ayudas supo-
nian en 1962 —segln datos extraidos de la Tabla de insumo-
producto de dicho ano— en torno de un tercio de la produccion
industrial, lo que da cuenta de la extensién cuantitativa de esas
ayudas. Si es cierto que, a lo largo del periodo, el crecimiento
de la economia espaiola gravita sobre la actividad industrial, no
es menos cierto que una parte muy importante de esa actividad
se sustenta sobre la intervencion estatal, de forma que las empre-
sas directamente beneficiadas por tal intervencién constituyan los
agentes principales del dinamismo econémico.

Ahora bien, los resultados de la intervencion del Estado no han
de contemplarse Gnicamente desde la perspectiva del crecimiento,
sino también desde la 6ptica de la reproduccion del sistema pro-
ductivo. A este respecto cabe indicar que, como destacéd
Torres,52 el sistema productivo espanol se articulaba fundamen-
talmente sobre la produccién de bienes de consumo y de deter-
minados insumos intermedios, encontrando su debilidad mas im-
portante en las producciones de maquinaria y equipos, asi como
en la de determinadas materias primas. Ello comportaba unas ne-
cesidades de importacién cuantitativamente pequefias pero cua-
litativamente importantes para la reproduccion, hasta el punto de.

52. Manuel de Torres, op. cit., y "’El comercio exterior y el desarrollo
economico espaiol”’, en Informacion Comercial Esparniola, nim. 328, di-
ciembre de 1960.

que, en el desarrollo del proceso econémico, estaba siempre pre-
sente el riesgo del estrangulamiento externo.

Evidentemente, fa politica industrial —que no atendio, salvo
en actuaciones esporadicas de escasa relevancia, a la produccion
de bienes de equipo— fue incapaz de resolver o al menos de ate-
nuar el riesgo del estrangulamiento externo. Pero hay que sefa-
lar que tampoco se propuso resolverlo al aceptar la imposibilidad
de sustituir importaciones en este campo. Ello puede comprobarse
no s6lo atendiendo a las précticas reales de |a intervencion esta-
tal, sino confrontando los textos y declaraciones gubernamenta-
les de la época.>? De ahi que pueda afirmarse, pese a los dicta-
dos de la sabiduria convencional, que la autarquia en el sentido
fuerte del término no fue el horizonte deseable de esa politica.

Finalmente, en relacién con la presencia de las fracciones de
capital mas importantes en las empresas declaradas de interés na-
cional (véase el cuadro 4) cabe destacar que tanto el capital ban-
cario privado como el capital piblico (INI) se encuentran, sepa-
rada o conjuntamente, detrds de la mayor parte de las mismas.
A esta presencia hay que anadir la del capital extranjero en siete
ramas, en todos los casos en empresas donde participaban tam-
bién capitales publicos y privados nacionales. Sin embargo, esta
presencia de intereses fordneos no deriva sélo de la inversion fi-
nanciera, sino también y muy acusadamente de la consolidacién
a lo largo del periodo de un proceso de creciente dependencia
tecnolégica.> En todo caso, de los datos expuestos y de la in-
vestigacion de la que derivan se desprende claramente que fue
la banca privada la fraccion de capital mas beneficiada por la in-
tervencion estatal, al haberse centrado ésta sobre industrias con
un alto grado de monopolio donde aquélia ocupaba una posi-
cién dominante en el contro! de las empresas. [J

53. Lo que hemos hecho en Buesa, op. cit., pp. 149 y ss.

54, Fvidentemente, los datos def cuadro 4 no dan cuenta, sino de for-
ma excesivamente simple, de este fenémeno. De todos modos, la afir-
macién se encuentra suficientemente fundamentada en Buesa, op. cit.,
capitulo V.



