LA REGULACION ECONOMICA EN LAS
DICTADURAS: EL CONDICIONAMIENTO
INDUSTRIAL EN ESPANA Y PORTUGAL
DURANTE EL SIGLO XX

Tesis Doctoral, Junio 1999
Luis Eduardo Pires Jiménez
DIRECTOR: Pedro Fraile Balbin

Dpto. de HISTORIA E INSTITUCIONES ECONOMICAS I
Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales
Universidad Complutense de Madrid






fii

INDICE GENERAL

Introduccion...1

PARTE PRIMERA: ECONOMIA Y POLITICA BAJO EL FRANQUISMO
Capitulo 1. El crecimiento econémico y la convergencia en Espaiia...13
Capitulo 2. Analisis politico del régimen del general Franco...49

Capituto 3. La politica industrial del franquismo...95

PARTE SEGUNDA: EL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL EN ESPANA
Capitulo 4. El condicionamiento industrial durante el periodo autarquico, 1938-1963...141

Capitulo 5. El condicionamiento industrial durante el desarrollo econémico, 1963-1980...337

PARTE TERCERA: EL CASO PORTUGUES

Capitulo 6. Crecimiento econdmico y convergencia en el régimen de Salazar. Un estudio
comparativo con el caso espaiiol...409

Capitulo 7. Resumen y conclusiones generales...469



INDICE DETALLADO

Indice General.. iii

Indice Detaliado...iv
Indice de tablas...ix

Indice de figuras...xi
Indice de documentos. .. xiii
Agradecimientos...xv

Introduccion...1

PARTE PRIMERA: ECONOMIA Y POLITICA BAJO EL FRANQUISMO...11

Capitulo 1. El crecimiento econdmico v la convergencia en Espafia... 13

1. Introduccion... 13
2. El crecimiento en la teoria economica: la hipdtesis de la convergencia...14
3. Estudios empiricos sobre el crecimiento econdmico y la convergencia...22
4. La economia espaiiola en el largo plazo: siglos XIX y XX...26
5. La economia espafiola durante el franquismo...32
5.1. La industrializacién. . .34
5.2. La agricultura.,.37
5.3. La estabilidad monetana...38
5.4. El comercio exterior...40
6. Conclusidn: la influencia del franquismo en el crecimiento econémico espafol...... 41

Capitulo 2. Analisis politico del régimen del general Franco...49

1. Introduccioén...49
2. Los regimenes politicos: democracias y dictaduras...50
2.1. La democracia...51
2.2. Las dictaduras...54
3. La eficiencia de los regimenes politicos: su influencia en el crecimiento econémico...61
3.1. El régimen politico y la accién colectiva...62
3.2. Los regimenes politicos y el crecimiento economico...69
3.2.1. Introduccidn: supuestos simplificadores. ..69
3.2.2. Intentos de establecer interrelaciones entre el régimen y crecimiento...70
3.2.3. Conclusiones...78
4. El régimen politico de Franco...81
5. Conclusion: el régimen politico de Franco y el crecimiento econdémico...91



Capitulo 3. La politica industrial del franquismo...95

1. Introduccidn.. .95
2. Panorama general de las politicas economicas franquistas...96
2.1. La Guerra Civil espafiola, 1936-1939...97
2.2. La posguerra, 1939-1951...98
2.2.1. El proteccionismo...99
2.2.2. La intervencion del Estado en la economia...101
2.2.3. La industrializacion...104
2.3. La década de los afios cincuenta...105
2.4, El Plan de Estabilizacion y el desarrollo de los afios sesenta...107
2.5. Evolucidn de las politicas econdmicas durante el franquismo...109
3. La politica industrial del régimen de Franco...110
3.1. La politica industrial durante la Guerra Civil, 1936-1939...111
3.2. El marco legislativo de la politica industrial franquista, 1939-1942...116
3.2.1. Ley sobre Ordenacién y Defensa de la Industria Nacional... 117
3.2.2. Ley de Proteccion a las Industrias de Interés Nacional...119
3.2.3. Ley de Creacién del Instituto Nacional de Industria...121
3.3. La posguerra, 1939-1951...124
3.4. La década de los cincuenta, 1951-1963...127
3.5. La politica industrial desde 1963...133
4, Conclusion: caracteristicas permanentes de las politicas econdmicas del franquismo...135

PARTE SEGUNDA: FEL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL EN ESPANA...139

Capitulo 4. El condicionamiento industrial durante el periodo autarquico, 1938-1963...141

1. Introduccion... 141
2. Analisis legal... 146
2.1. La dictadura de Primo de Rivera...146
2.2. La Segunda Repiblica... 148
2.3. La Guerra Civil...150
2.4, El desarrollo de la legislacion tras la Guerra Civil...151
2.5. La liberalizacidn del sistema...155
3. La ideologia franquista y ¢l condicionamiento industrial...155
3.1. Argumento estatico...158
3.2. Argumento dinamico..:161
3.3. Criticas a las ideas franquistas sobre el condicionamiento industrial...163
4. La aplicacion practica del condicionamiento industrial. .. 167
4.1. Fuentes para el estudio del condicionamiento industrial... 167
4.2, Evolucion de la intensidad reguladora...170
4.3. Distintas formas de intervencién...178



vi

4.4, Las causas de las denegaciones y las autorizaciones...180
4.4.1. Motivos de denegacion...181
4.4.2. Motivos para autorizar...184
4.5. Anadlisis sectorial...188
4.5.1. Estudio general e individual de los sectores industriales...193
4.5.2. Agrupacién de los sectores industriales...194
4.5.3. El Instituto Nacional de Industria y el condicionamiento industrial... 195
4.6. Analisis regional... 198
5. Diversos agentes dentro del Estado...204
5.1. Los Ministros...204
5.2. La Direccion General de Industria y las Delegaciones Provinciales...208
5.3. El Cuerpo de Ingenieros Industriales...220
5.3.1. Evolucién del Cuerpo de Ingenieros Industriales...221
5.3.2. Las ideas de los ingenieros industriales a través de sus
publicaciones...230
5.4. Organismos asesores: los Sindicatos...243
6. Empresas y empresarios...258
6.1. Influencias del condicionamiento industrial en los empresarios espafioles...260
6.1.1. Incrementos en los costes de las empresas...261
6.1.2. La aparicién y desaparicion de empresas...265
6.1.3. La dimension de los establecimientos industriales...267
6.2. Influencias de los empresarios espafioles en el condicionamiento industrial...273
6.2.1. El establecimiento del condicionamiento industrial...274
6.2.2. La hipétesis de la captura...275
6.2.3. Algunos ejemplos de captura...278
6.2.4. Factores de oferta: la posibilidad de los reguladores de ser
capturados...281
6.2.5. Factores de demanda: la capacidad de captura de los empresarios
espafioles...281
7. Conclusion: el papel del Estado y los empresarios en el condicionamiento industrial...288

ANEXO documental al capitulo 4...301

Capitulo 5. El condicicnamiento industrial durante el desarrollo econdmico, 1963-1980...337

1. Introduccién...337
2. Analisis legal del condicionamiento...338
2.1. La liberalizacién del condicionamiento industrial autarquico...339
2.2. La implantacién del nuevo condicionamiento industrial, 1963-1967...341
2.3. La vuelta al intervencionismo, 1967-1977...351
2.4. La liberalizacion definitiva del condicionamiento industrial, 1977-1980...354
2.5. Las industrias agricolas, ganaderas y forestales...356
3. Agentes que intervienen en la regulacién...358
3.1. La centralizacion de las dzcisiones...359
3.2. El papel de la Organizacion Sindical...363
3.3. Objetivos tedricos de las autoridades en el condicionamiento industrial...370



vil

4. Aplicacion préctica del condicionamiento industrial: 1963-1980...374
4.1. Las fuentes primarias: expedientes originales y publicacion de las
resoluciones...374
4.2. La distribucién entre grupos y el mantenimiento de la autorizacién
administrativa...386
4.3. Fl establecimiento de condiciones técnicas y de tamafio minimo...388
4.3.1. La influencia de la politica de minimos en los establecimientos
industriales...388
4.3.2. El establecimiento de minimos excesivos...393
4.3.3. Valoracion critica de la politica de minimos...396
5. Conclusion: los objetivos de las autoridades y de los empresarios en torno al
condicionamiento industrial...400
5.1. El crecimiento econdémico e industrial de los afios sesenta y setenta: el papel del
Estado y de los empresarios...400
5.2. El Estado y los empresarios en el condicionamiento industrial...403

PARTE TERCERA: EL CASOPORTUGUES...407

Capitulo 6. Crecimiento econdmico v convergencia en el régimen de Salazar. Un estudio
comparativo con el caso espaidiol...409

1. Introduccién. ..409
2. La historia economica de Portugal en los siglos XIX y XX: una vision a largo plazo...413
2.1. El atraso relativo de Portugal...413
2.2. El crecimiento economico durante el régimen de Salazar...418
3. El marco politico de la dictadura...429
3.1. La dictadura de Salazar y su evolucidn...429
3.2. Caracteristicas generales del salazarismo...436
4. La politica econdmica e industrial del régimen de Salazar...439
4.1. La influencia de las ideas en las politicas pablicas portuguesas: ¢l
corporativismo. . .44(
4.2. La politica industrial del salazarismo...445
5. El condicionamiento industrial durante la dictadura de Salazar (1926-1974)...451
5.1. Introduccion.. .451
5.2. Principales caracteristicas del condicionamiento industrial en Portugal: su
evolucion en el tiempo...452
5.2.1. Los precedentes a la implantacién oficial de la regulacion (1926-
1931)...452
5.2.2. La institucidn formal del condicionamiento industrial (1931-1937)...453
5.2.3. La adaptacion al régimen corporativo portugués (1937-1952)...454
5.2.4. Los primeros cambios en la regulacion (1952-1966)...455
5.2.5. La liberalizacion del sistema (1966-1974)...457

5.2.6. Panorama general del condicionamiento industrial portugués (1926-
1974)...458



viil

5.3. Analisis de los agentes que intervinieron en la regulacion...459
5.3.1. El mecanismo de aplicacidn del condicionamiento: el papel de los
funcionarios pablicos...459
5.3.2. Los empresarios portugueses y 1a organizacién corporativa...462
5.3.3. El papel del Estado en el condicionamiento industrial...466

Capitulo 7. Resumen y conclusiones generales. ..469

1. Economia y politica bajo el franquismo...470
2. El condicionamiento industrial en Esparia... 478
3. El vaso portugués...495

4. Conclusiones generales...501

BIBLIOGRAEIA. . 511




INDICE DE TABLAS

TABLA 1.1. Indice de produccién y de Hoffmann de la industria espafiola en el siglo XX...36

TABLA 2.1. Tipologia de los regimenes no-democraticos...58
TABLA 2.2. Gobiernos del régimen de Franco...90

TABLA 3.1. Participacion del gasto ptiblico en la renta nacional (porcentajes)...103

TABLA 4.1. Agrupacién de industrias y organismos competentes en los decretos sobre el
condicionamiento industrial...153

TABILA 4.2. Expedientes tramitados por las Delegaciones Provinciales y la Direccién General
de Industria desde 1939 hasta 1941...168

TABLA 4.3. El condicionamiento industrial durante la dictadura de Primo de Rivera (1926—
1930)...170

TABLA 4.4. Expedientes conservados en el AGA...171

TABLA 4.5. Evolucidn de los expedientes autorizados y denegados: BOE, BP y AGA (por
afos)...172

TABLA 4.6. Evolucion, en porcentajes y por periodos, de los tres principales motivos de
denegacion en as resoluciones del BOE...183

TABLA 4.7, Clasificacion, por sectores, de los expedientes del BOE...189

TABLA 4.8. Los sectores estratégicos del INI y el condicionamiento industrial...196

TABLA 4.9. Ministros de Industria y Comercio y Directores Generales de Industria durante el
condicionamiento industrial...211

TABLA 4.10. Partes de trabajo semanales de los ingenieros industriales de la seccién de
Nuevas Industrias de 1a DGI (abril de 1947—febrero de 1948)...213

TABLA 4.11. Relacion entre los informes de las Delegaciones Provinciales y las resoluciones
de la Direccion General de Industria (porcentaje sobre el total)...214

TABLA 4.12. Comparacion de los criterios oficiales (sector textil en 1947, y sector
alimenticio en 1952) con la resolucion final de los expedientes...217

TABLA 4.13. Evolucion en la duracion de la tramitacion y resolucion de los expedientes en el
condicionamiento industrial...220

TABLA 4.14. Relacion entre las resoluciones de la DGI y los informes de los Sindicatos
Industrias textiles y quimicas...248

TABLA 4.15. Informes de los Sindicatos y resolucidn final adoptada por la DGI, segin fueran
nuevas industrias o ampliaciones...256

TABLA 4.16. Porcentaje del capital denegado sobre el total solicitado, comparado con el
porcentaje de expedientes dencgados...269

TABLA 4.17. Comportamiento estratégico en el condicionamiento industrial (1938-
1963)...291

TABLA 4.18. Principales sectores en cada comportamiento estratégico...293



TABLA 5.1.
TABLA 5.2.
TABLA 5.3.
TABLA 5.4.
TABILA 5.5.
TABLA 5.6.
TABLA 5.7.

TABLA 5.8.

TABLA 6.1.
TABLA 6.2.

Evolucidn, por sectores industriales, de la legislacion sobre condicionamiento
industrial (1963-1980)...344

Propuestas sindicales respecto a la implantacion del condicionamiento industrial
en enero de 1963...367

Propuestas sindicales respecto al cambio en las condiciones minimas del Decreto
18/12/1965...369

Expedientes originales de las industrias de tejas y ladrillos, 1975-1977...378
Operaciones en los expedientes del AGA (tejas y ladrillos, 1974-1977)...380
Tasas de crecimiento (1958-1972) de los sectores incluidos en 1967 en el primer
grupo del condicionamiento industrial...387

Porcentaje de empresas segiin su tamaiio (nimero de trabajadores) en los
sectores industriales (afios 1963, 1969 y 1974)...390

Comportamiento estratégico en el condicionamiento industrial (1963-
1980)...404

Evolucion politica de Espafia y Portugal durante los siglos XIX y XX...412
Principales periodos en la evolucion politica de las dictaduras de Salazar y
Franco...436



FIGURA 1.1.
FIGURA 1.2.
FIGURA 1.3.
FIGURA 1.4.
FIGURA 1.5.

FIGURA 1.6.
FIGURA 1.7.

FIGURA 4.1.
FIGURA 4.2.

FIGURA 4.3.
FIGURA 4 4.

FIGURA 4.5.
FIGURA 4.6.
FIGURA 4.7.

FIGURA 4.8.

FIGURA 5.1.
FIGURA 5.2.
FIGURA 5.3.
FIGURA 5.4.
FIGURA 5.5.

FIGURA 5.6.

INDICE DE FIGURAS

Representacion grafica del modelo de Solow (rendimientos decrecientes del
capital, B<1)...16

Producto Interior Bruto real per capita (dolares de 1990 PPP)...29

PIB per cépita de Espaiia e Italia respecto al resto del mundo...31

Producto industrial per capita de Esparia e Italia (pesetas de 1970)...36
Distribucion sectorial de la poblacion activa en Espafia (porcentajes)...38
Evolucién de los precios en Espafia (1850-1995)...39

Grado de apertura de la economia espaifiola en comparacioén con otros paises
europeos (comercio exterior como porcentaje de la Renta Nacional)...41

Comparacion de la evolucion temporal del nimero de expedientes (porcentaje
sobre el total) en AGA, BOE, y BP...174

Evolucién temporal del porcentaje de denegaciones de los expedientes del
AGA, el BOE y los BP...177 .

Distribucién regional del porcentaje de denegaciones...200

Porcentaje de denegaciones de los sectores industriales, segin el volumen total
de expedientes por provincias...202

Porcentaje de denegaciones por tramos de capital (cross—tabs) en las industrias
quimicas...270

Porcentaje de denegaciones por tramos de capital (cross—tabs) en las industrias
textiles...270

Relacion entre el porcentaje de denegaciones y las diferencias entre nuevas
industrias y ampliaciones...290

Porcentaje de denegaciones en funcion del mayor a menor porcentaje de
solicitudes de nuevas industrias en cada sector...296

Evolucion, por disposiciones legales, de la distribucion del nimero (porcentaje)
de sectores afectados por el condicionamiento industrial (1963-1980)...348

Evolucién, por afios, de la distribucién del numero (porcentaje) de sectores
afectados por el condicionamiento industrial (1963-1980)...349

Evolucién, por afios, de la distribucién de la produccién efectiva (porcentaje) de
los sectores afectados por el condicionamiento industrial (1963-1980)...349
Evolucioén, por afios, de la distribucion de la produccion efectiva (porcentaje) de
todos los sectores industriales (1963-1980)...350

Porcentaje de empresas pequeiias en cada sector industrial (en el afio 1963)
segun el grado de intervencion...391

Variacién del porcentaje de empresas pequeiias en cada sector industrial entre
1963 y 1974, segtn el grado de intervencion...392






DOCUMENTO A.1.
DOCUMENTO A 2.

DOCUMENTO A 3.

DOCUMENTO A 4.

DOCUMENTO A.5.

DOCUMENTO A.6.

DOCUMENTO A.7.

DOCUMENTO A 8.

DOCUMENTO A.9.

xiii
INDICE DE DOCUMENTOS

Estadisticas sobre el condicionamiento industrial (MIC, 1946)...303
Estadisticas sobre el condicionamiento industrial recogidas en las
Memorias del Consejo de Industria (afios 1942 y 1953-1962)...307
Carta de protesta de «Cantabro Levantina S.A.» (cerveza La Cruz
Blanca) incluida en el expediente de ampliacion de la empresa «ElL
Aguila» en Valencia (AGA)...319

Competencias para la resolucion de expedientes del condicionamiento
industrial (Pozuelo, 1955)...321

Resoluciones dictadas por las Direcciones Generales de Minas y
Combustibles, de Pesca Maritima, y de Comunicaciones Maritimas en
los afios 1940-1942 (Borrell, 1943)...322

Ficha de criterio del aceite de linaza (MIC, 1947)...323

Informe del Consejo de Industria a la DGI, 28 de septiembre de 1944
(AGA)...324

Comunicacién entre el Sindicato Vertical de Agua, Gas y Electricidad, y
la DGI, marzo de 1944 (AGA)...328

Comunicacion de la Secretaria General Técnica del MIC a 1la DGI sobre
un recurso de un tostadero de café, 9 de marzo de 1946 (AGA)...330

DOCUMENTO A.10. Escrito dirigido a la DGI sobre fabricas de yeso, 30 de julio de 1943

(AGA)...333

DOCUMENTO A.11. Carta de recomendacién de Enrique Casanova, Director Técnico de

F.E.F.A.8.A., a José Castifieira, Ingeniero Jefe de la Seccidn de Nuevas
Industrias (AGA)...335






XV

AGRADECIMIENTOS

Las siguientes personas e instituciones han colaborado, de alguna manera, en la
realizacion de esta tesis. A todas ellas les expreso mi agradecimiento.

La tesis se ha presentado en el departamento de Historia e Instituciones Econdmicas I,
de la Facultad de Ciencias Econdomicas y Empresariales de la Universidad Complutense de
Madrid. Numerosos profesores de ese departamento han aportado interesantes sugerencias al
texto: Elena Gallego Abaroa, José Luis Garcia Ruiz, Victoriano Martin, Tomas Martinez Vara,
Luis Perdices de Blas, Carlos Rodriguez Braun, y Manuel Santos Redondo.

También han contribuido con algunas ideas y comentarios los profesores del
departamento de Historia Economica de la Universidad Carlos III de Madrid (al que pertenece
el director de esta tesis), principalmente Leandro Prados de la Escosura y Antonio Tena; este
altimo me permitio utilizar su base de datos de la Tabla Input Output de la economia espafiola
del afio 1958.

Los trabajadores de la Universidad Rey Juan Carlos (donde actualmente trabajo) han
facilitado mucho mi labor, especialmente el personal de la biblioteca. También han sido de
mucha ayuda los comentarios de los siguientes profesores de esa Universidad: Francisco
Blanco Jiménez, Miguel Cuerdo Mir, Maria Teresa Freire Rubio, y Nuria Villalba Villalba.

La elaboracidén de esta tesis ha necesitado la visita de numerosas bibliotecas y centros
oficiales: Archivo General de la Administracién, Biblioteca Nacional, Instituto Nacional de
Estadistica, Biblioteca del Ministerio de Industria y Energia, Biblioteca del Ministerio de
Economia, Biblioteca de los antiguos Sindicatos, y Biblioteca del Banco de Espafia.
Practicamente todos los funcionarios de estas instituciones han facilitado mucho mi trabajo.

El profesor Mikel Buesa ha mostrado un interés especial por este trabajo, leyendo
varios borradores y ofreciéndome comentarios e ideas muy interesantes. Otros profesores que
también me han aconsejado, en algun momento de la realizacion de la tesis, han sido Antonio
Gomez Mendoza, Elena San Roman, y Francisco Comin. Alberto Mejuto Lopez me ha

ayudado con los programas informaticos de estadistica.



xvi

Debo hacer una mencién especial a tres personas. En primer lugar, a mi director de
tesis, el profesor Pedro Fraile Balbin. Su orientacion a lo largo de todo el proceso de
elaboracién de este trabajo ha sido fundamental para su realizacion. Sin embargo, esta
orientacion ha ido unida a una relativa libertad de trabajo, que me ha permitido aprender a
enfrentarme con mi primera investigacion econémica y cientifica y, lo que es mas importante,
haber aprendido lo suficiente para poder realizar nuevas investigaciones en el futuro, ya sin la
ayuda de un director de tesis.

La segunda persona es el profesor José Luis Ramos Gorostiza. Su ayuda en esta tesis
ha abarcado numerosos aspectos: delimitacion inicial del proyecto, lectura de todos los
borradores, y ayuda con los programas informaticos de estadistica. Sin embargo, con ser
importante lo anterior, lo que mas le agradezco es su amistad y su apoyo en los momentos mas
dificiles del largo periodo de elaboracion de la tesis.

Mi padre, José Eduardo Pires Pires, ha tenido un papel fundamental para la finalizacién
de este trabajo. Aprovechando el tiempo libre que tenia tras jubilarse, me ha ayudado en la
necesaria pero cansada tarea de recoger informacion sobre los documentos originales del
condicionamiento industrial almacenados en el Archivo General de la Administracion. Esta
labor, que nos ha llevado cerca de dos afios de trabajo, hubiera necesitado muchisimo mas
tiempo sin su ayuda. Ademas, mi padre ha leido todo los borradores de la tesis, y me ha
ayudado en la correccion de errores ortograficos e informaticos. Por nltimo, su condicion de
Ingeniero Industrial, por un lado, y de portugués (emigré a Madrid en los afios sesenta, y no ha
renunciado a su nacionalidad), por el otro, le ha permitido darme valiosos consejos sobre
numerosas ideas basicas que aparecen en esta tesis.

En dltimo lugar, agradezco el apoyo de mis familiares, mis padres y mi esposa

Maribel.



INTRODUCCION

1. MOTIVO: LA COMPARACION DE LAS DICTADURAS EN ESPANA Y PORTUGAL A

TRAVES DEL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL

La mayoria de los estudios sobre historia econémica de la Espafia
contempordnea tienen como motivo central el atraso relativo de este pais desde
principios del siglo XIX, y su posterior convergencia hacia los paises mas desarroliados
de Europa en estos dos ultimos siglos. Este proceso de convergencia no ha sido
uniforme, ya que ha experimentado diversos impulsos acompaiiados de periodos de
alejamiento relativo. Bajo este marco, los historiadores econémicos han entendido que
la comparacion de Espafia con otras economias, sobre todo las de aquellos paises que
han pasado por su misma situacion —la denominada «periferia europear— es muy
fructifera. La comparacién mas utilizada ha sido la de Espafia con Italia, debido a las
numerosas similitudes entre ambas economias (el ejemplo mas destacado es Prados y
Zamagni, 1992).

Esta tesis parte del convencimiento de que la comparacion entre Espafia y
Portugal es también muy interesante, a pesar de que muy pocos economistas e
historiadores la han llevado a cabo. Entre otras similitudes, destaca que ambos paises
estuvieron, durante la mayor parte del siglo XX, bajo las dictaduras del profesor
Oliveira Salazar en Portugal (1926-1974), y de los generales Primo de Rivera (1923-
1930) y Francisco Franco (1939-1975} en Espaia. Su estudio y comparacion servird
para determinar si estas dictaduras impulsaron o, por el contrario, retrasaron el proceso
de convergencia con los paises mas adelantados de Europa. Sin embargo, debido a que
en ambos paises los periodos dictatoriales duraron mucho tiempo, este anilisis es
especialmente complicado. En cada régimen hubo periodos de crecimiento y también de
crisis, lo que permite realizar diferentes interpretaciones, que van desde que esas
dictaduras lograron que sus paises alcanzaran el camino del crecimiento y la
convergencia definitiva con la Europa mas desarrollada, hasta que frenaron o incluso

retrasaron este proceso, que al final se produjo a pesar de las dictaduras. En cualquier



2 La regulacion economica en las dictaduras

caso, quizd sea demasiado pronto para realizar interpretaciones globales de estos
regimenes, siendo necesario, previamente, estudiar con profundidad sus actuaciones
concretas, las politicas economicas que llevaron a calz)o.

Una de las actuaciones mas importantes de las dictaduras espaiiola y portuguesa
fue la politica industrial, ya que el desarrollo econémico en ambos paises durante esos
afios se apoyd, basicamente, en su industrializacion. En Espafia, la atencién de los
economistas se ha dirigido hacia el Instituto Nacional de Industria (INI), mientras que en
Portugal, donde no existié una actuacion equivalente, el interés se ha centrado en la
politica denominada «condicionamento industrial». Una de las principales diferencias
entre estas dos politicas es que la primera tiene un cardcter basicamente presupuestario,
mientras que la segunda es una politica reguladora que apenas necesita financiacion. El
objetivo del INI fue impulsar aquellos sectores industriales considerados estratégicos
mediante el desarrolio de nuevos proyectos empresariaies financiados directamente por
el Estado, lo cual requeria disponer de abundantes fondos presupuestarios. En cambio,
el condicionamento en Portugal otorgé a las autoridades la facuitad de autorizar o
denegar la apertura de nuevos establecimientos y la modificacién (ampliacién, traslado,
cambio de titularidad, etc.) de los ya existentes. En este caso, los fondos presupuestarios
necesarios para desarrollar esta politica fueron muy pequefios, basicamente los del
sostenimiento de los funcionarios que la aplicaban.

A pesar de la falta de interés de los investigadores, en Espafia también estuvo
vigente una politica similar al «condicionamento» portugués, a la que en esta tesis se
denominara con el mismo término traducido al espafiol, «condicionamiento industrial».
Aunque esta politica no tiene nombre definido en Espaiia, en esta tesis se utilizara el
término «condicionamiento» porque, por un iado, todos los economistas e historiadores
portugueses lo utilizan de forma habitual y exclusiva para referirse a esta regulacion —
ademas de algun espaiiol, por ejemplo Borrell (1946, p. 199)-, y por otro lado, porque
se trata de una expresion corta y comoda de utilizar (como este término se utilizara
muchas veces a lo largo de la tesis, no se emplearan, a partir de este momento, las
comillas). El condicionamiento en Espafia aparecid a la vez que en Portugal —en 1926,
durante el mandato de Primo de Rivera—, y en ¢l franquismo fue uno de los tres pilares
de la politica industrial, junto al INI y a la declaracion de industrias de interés nacional.

Ademas, esta politica unicamente se aplico, de forma intensa, decidida y generalizada a
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todos los sectores industriales, en los dos paises ibéricos, y solamente durante sus
periodos dictatoriales. Por todo ello, el estudio y la comparacion de la politica del
condicionamiento industrial en Espafia y Portugal se presenta como una oportunidad
para interpretar el desarrollo de ambos paises en el marco de su convergencia con los

paises mas adelantados de Europa.

2. OBJETIVOS DE LA TESIS

El principal objetivo de esta tesis es el estudio del condicionamiento industrial
en Espaiia durante el siglo XX. Para ello se utilizaran fuentes y documentos originales
que, hasta el momento, nadie habia estudiado de forma exhaustiva. Se pretende, con
ello, llenar un vacio, pues los economistas espaiioles, salvo algunas pocas publicaciones
durante los afios de vigencia del condicionamiento y un articulo del profesor Mikel
Buesa (1984), han mostrado un escaso y, a mi entender, injustificado desinterés por esta
politica. Una vez realizado este analisis se abordard la comparaciéon con Portugal,
aprovechando los abundantes trabajos de los economistas ¢ historiadores portugueses
sobre el condicionamento. En suma, el estudio del condicionamiento industrial en
Espaiia, y su posterior comparacién con Portugal, constituyen las dos aportaciones mas
destacadas y evidentes de la tesis.

La principal caracteristica del condicionamiento industrial es que se trata de una
regulacion. La ciencia econdémica ha conseguido desarroliar considerablemente la
comprension del proceso regulador, sobre todo desde los afios sesenta. Antes de esa
fecha, la mayoria de los economistas veian la regulaciéon como un instrumento del
Estado para corregir, tanto los fallos del mercado derivados de la asignacidn ineficiente
de los recursos, como la no-maximizacion del bienestar social de dicha asignacion. Sin
embargo, una serie de investigaciones mostraron como las mismas regulaciones eran, en
muchos casos, ineficientes, e incluso, que podian legar a tener efectos negativos. Desde
entonces ha mejorado la comprension del proceso regulador, sobre todo con el apoyo de
los avances de la ciencia econdmica en las areas de la eleccion publica y la busqueda de
rentas. En la actualidad la regulacién se entiende como una eleccién por parte de los

oferentes (el Estado) y los demandantes (individuos, empresas, grupos) que compiten en

un determinado marco politico.
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Ef analisis del condicionamiento industrial en Espafia se servird de todas estas
aportaciones en el campo de la regulacion economica que, ademas, se utilizaran para
estructurar el trabajo. Asi, la tesis estudiara los siguientes agentes y elementos del
condicionamiento industrial: 1) el propio instrumento de la regulacion —el
condicionamiento industrial—, 2) el marco institucional donde se produjo -la dictadura—,
3) el regulador —las autoridades—, 4) el regulado —las empresas y los empresarios—, y 5)
las ideas que sostuvieron la intervencién. El andlisis de todos estos componentes
permitira ofrecer una visién completa de todo el proceso regulador, centrando la
atencion en dos aspectos fundamentales, el primero, la comparacién entre los objetivos
manifestados para justificar la implantacion del condicionamiento y la plasmacién de
éstos en la legislacion, y en segundo lugar, el estudio de la aplicacién practica de la
regulacion a través de las fuentes originales.

1. La principal caracteristica del condicionamiento industrial es que afecta a [a
libertad de empresa, al impedir o dificultar la realizacién de operaciones empresariales
basicas ~la apertura y la modificacion de los establecimientos— que necesitan la
autorizacion del Estado. Es evidente que no existe, en ninguna parte del mundo, una
libertad de empresa absoluta, y que la apertura o fa modificacion de cualquier
establecimiento industrial debe seguir unas minimas normas o reglas (sanitarias, de
higiene, de seguridad, etc.) que, caso de incumplirse, facultan la intervencién de las
autoridades. Sin embargo, el condicionamiento industrial tiene una diferencia clave
respecto a esta situacion: no impone reglas claras y aprioristicas que sean de obligado
cumplimiento para todas las industrias, sino que faculta a las autoridades para prohibir,
mediante la necesidad de autorizacion previa, cualquier apertura o modificacion de las
industrias; es decir, la autorizacion final no se basa en las leyes, sino en la voluntad del
propio gobierno en cada caso. A esta caracteristica hay que unir el hecho de que el
condicionamiento afecté a todos o, cuando menos, a la mayoria de los sectores
industriales.

2. El condicionamiento industrial guarda una estrecha relacién con los regimenes
dictatoriales en los que se aplicé. En primer lugar, existe una relacion directa y evidente:
segun la definicién del punto anterior, el condicionamiento industrial s6lo se aplico
durante los periodos dictatoriales en Espafia y Portugal, sin que ningin otro pais

democratico lo adoptara, y ademds, cuando llego la democracia esta politica se derog6
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(en Portugal en 1974 tras la Revolucion de los Claveles, y en Espaiia en 1930 con la
llegada de la Segunda Republica, y en 1980 cuando se completd la transicion
democratica). Esto altimo no ocurrié con todas las politicas promovidas durante las
dictaduras, por ejemplo con el INI en Espafia.

Sin embargo, la anterior relacion no deja de tener un caracter basicamente
inductivo, por lo que es necesario, ademas, y en segundo lugar, determinar aquellas
caracteristicas distintivas del condicionamiento que lo relacionan claramente con las
dictaduras donde se aplico. Numerosos estudios sobre las politicas econémicas del
franquismo y del salazarismo establecen, entre sus principales caracteristicas, el
excesivo intervencionismo del Estado en la economia. Esta intervencién tuvo un
caracter esencialmente regulador, que contrasta con el incremento de las intervenciones
presupuestarias que caracterizaron a las democracias europeas mas desarrolladas
después de la Segunda Guerra Mundial, y que no se alcanzaron en Espaia y Portugal
hasta la llegada de la democracia (Comin, 1990). Por tanto, el condicionamiento
industrial, ai ser una politica plenamente reguladora, encajaba perfectamente en las
caracteristicas dictatoriales de los dos paises ibéricos. Ademas, el estudio detallado de
esta politica resaltard otras caracteristicas que permiten establecer su relacion directa
con las dictaduras: primero, la oportunidad que brindaba para que las autoridades
tuvieran bajo control todas las actividades empresariales; segundo, el hecho de que las
resoluciones no se basaran en reglas claras y aprioristicas, lo que aumentaba la
posibilidad de actuaciones discrecionales de las autoridades; tercero, la aplicacion
centralizada y la ausencia de garantias para los industriales regulados; cuarto, la escasez
de informacidn asociada a la aparicion de corrupciones y al aprovechamiento de la
regulacién por determinados grupos empresariales; etc.

3. Tal como se acaba de comprobar, el marco dictatorial y el Estado que en él
actuaba son dificiles de separar. Las dictaduras se suelen caracterizar por otorgar un
gran poder a las autoridades politicas, en detrimento de otros agentes de la sociedad. La
mayoria de las teorias econémicas de la regulacion se basan en el supuesto de que la
oferta y la demanda de regulacién se efectian en un marco pluralista democratico,
donde el papel de los dos principales agentes —las autoridades que ofrecen regulaciones,
y los grupos o individuos que las demandan— es parecido, ¢ incluso estas teorias dan un

mayor peso a las actuaciones de los demandantes. Sobre la base de este supuesto, la
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conclusion de la principal corriente que ha desarrollado las teorias de la regulacion (la
escuela de Chicago con George J. Stigler, Sam Peltzman y Gary S. Becker) es que la
demanda de regulacion no es gratuita, y que se beneficiaran de ella solo los grupos
compactos y mejor organizados, que conseguiran regulaciones con beneficios muy
concentrados; los politicos reguladores, por su lado, tenderan a mantener una
distribucién politicamente Optima de la renta entre todos los grupos, aunque también
seran sensibles a la pérdida de bienestar social asociada a la regulacion. Si trasladamos
estas hipotesis al condicionamiento industrial, tendriamos una regulacion que
beneficiaria a los grupos empresariales mas poderosos, al poderla utilizar como una
barrera de entrada para protegerse de la competencia de los nuevos entrantes. Esta
conclusion es, por cierto, la que han sostenido los pocos autores que hasta ahora han
estudiado el condicionamiento, y es la mas evidente a priori antes de entrar a analizar la
regulacion.

Sin embargo, la hipétesis anterior se basa en la existencia de un marco politico
democratico, pero no es totalmente valida en el caso de una dictadura. Efectivamente,
aunque hubo casos en los que determinados empresarios consiguieron utilizar el
condicionamiento industrial como una barrera de entrada —tal como predicen las teorias
de la regulacion—, esta no fue la situacién mds habitual. E] marco dictatorial provocé
que la mayoria de los empresarios tuvieran dificultades en realizar acciones colectivas,
predominando por encima de todo sus acciones individuales basadas en las relaciones
personales con el poder. La mayoria de los empresarios se tuvieron que limitar a intentar
que e! condicionamiento les afectara lo menos posible, sin poder influir ni en la

implantacion de esta regulacion, ni en cambios posteriores en su aplicacion practica. El

Estado, por tanto, pudo imponer mas facilmente sus objetivos frente al resto de agentes,
convirtiéndose en el factor mas determinante a la hora de la aplicacion efectiva del
condicionamiento industrial. La hipétesis de Anthony de Jasay (1993) acerca de la
logica de la actuacién del Estado —come un ente distinto ¢ independiente del resto de la
sociedad— encaja bastante bien en el estudio de las dictaduras de Franco y Salazar. Una
de las principales aportaciones de esta tesis sera —tal como apunta su titulo— establecer
las diferencias entre las democracias y las dictaduras en el ambito de la regulacién
economica, en funcion del diferente papel del Estado en cada uno de esos regimenes.

4. El estudio del condicionamiento industrial permitira establecer los efectos que
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tuvo en las empresas espafiolas y portuguesas, y su influencia en el desarrollo
econdmico. Estos efectos pudieron ser positivos —en la linea de las argumentaciones
oficiales, como la mejora en la distribucion y la asignacion de la inversién empresarial,
o la correccion de problemas como el uso de maquinaria vieja, el pequefio tamano de las
instalaciones, y el control de las escaseces de materias primas y divisas—, o negativos —
ineficiencias, corrupciones, mala asignacién de recursos, barreras de entrada para
disminuir la competencia—. Entre todos estos aspectos, se prestard especial atencion al
problema del pequeiio tamafio de las instalaciones industriales, también denominado por
los politicos y economistas de la época como wminifundismo industrial». Esta cuestion
tuvo una estrecha relacién con el condicionamiento industrial ya que, desde 1952 en
Portugal y 1963 en Espafia, se introdujeron modificaciones legales con el objetivo
especifico de solucionar el «minifundismo» mediante el establecimiento de condiciones
técnicas minimas para la mayoria de los sectores industriales. Tal como se comprobara
en la tesis, el condicionamiento no sdlo fue un instrumento bastante ineficaz para
solucionar este problema concreto —en ¢l caso de que realmente fuera un problema-,
sino que incluso lo pudo estimular favoreciendo las autorizaciones a las pequefias
industrias.

Unido al concepto de empresa se sitia la figura del empresario, cuyo estudio,
sobre todo en la economia espafiola, se ha conectado con el marco institucional en el
que operaba. En principio, los empresarios se adaptan exoégenamente al marco
institucional en funcion de su busqueda de maximizacion de beneficios, pero también
puede existir una relacion enddgena, ya que los empresarios intentaran modificar ese
marco institucional en su provecho. En ultima instancia, la hipétesis anterior pretende
explicar por qué la actuacion de Jos empresarios se encamina en unas ocasiones hacia
actividades competitivas que mejoran el desarrollo econdmico de todo el pais, y en otras
ocasiones hacia actividades proteccionistas y anti-competitivas que perjudican el
crecimiento general (aunque beneficien extraordinariamente a esos empresarios). El
marco dictatorial en Espafia y Portugal influyé decisivamente en la actuacion de sus
empresarios. Varios autores han comprobado c6mo existieron grupos empresariales que
supieron aprovechar las actuaciones publicas en su favor (Fraile, 1991, 1992b, 1998).
Sin embargo, el condicionamiento industrial fue el contrapunto a esta situacidn, ya que,

por sus propias caracteristicas, no beneficiaba tan claramente a los industriales como
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otras politicas (por ejemplo los aranceles). De hecho, los empresarios no expresaron un
gran entusiasmo por el condicionamiento. El poder del Estado impuso que esta politica
se aplicara, casi siempre, en funciéon de sus intereses, dejando poco espacio al desarrolio
de los intereses de los grupos empresariales, al menos en relacidon con esta politica
concreta.

5. El ditimo elemento que se estudiara en la tesis es el papel de las ideas en el
desarrollo del condicionamiento industrial, ideas que fueron, en principio, bastante
contradictorias. Por ejemplo, las autoridades franquistas tuvieron como uno de sus
principales objetivos dentro de su ideario industrializador el incremento de la
producci()ﬁ' industrial y, sin embargo, el condicionamiento contradecia este objetivo, al
prohibir incrementos en la capacidad productiva de las empresas. También los
empresarios tuvieron objetivos contradictorios, no sélo entre los ya instalados y los
nuevos entrantes, sino también dentro de los ya establecidos, ya que el
condicionamiento no solo afectaba a las nuevas industrias, sino también a las
ampliaciones de las industrias ya instaladas.

Tal como remarcan las nuevas teorias de la regulacion, dentro del propio Estado
existieron varios agentes que competian entre si, como los altos funcionarios del
Ministerio de Industria, los funcionarios encargados de llevar el dia a dia de la
regulacion (ingenieros industriales hasta 1963, y economistas desde entonces), o los
Sindicatos (que estaban comprometidos simultaneamente, con las autoridades, y con la
defensa de los intereses empresariales privados). Todos estos agentes buscaron ideas
que apoyaran sus intereses. Las dos principales influencias tedricas vinieron de los
ingenieros industriales durante el periodo autirquico (hasta 1963), y de los economistas
posteriormente. En ambos casos se trataba de los funcionarios encargados de la
aplicacion ordinaria del condicionamiento que, a la vez, opinaban sobre los diferentes
aspectos de esta regulacion. Varios autores han apoyado una interpretacion acerca del
papel de los economistas y los ingenieros en las politicas economicas del franquismo
segun la cual, las ideas ingenieriles dominaron durante el primer periodo autarquico del
régimen, provocando que se desarrollaran politicas excesivamente proteccionistas e
intervencionistas, mientras que los economistas impusieron sus ideas a partir de los afios
sesenta, consiguiendo que las autoridades liberalizaran esas politicas autarquicas

(Velarde, 1995; Gonzalez, 1996). El estudio de las argumentaciones teéricas del
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condicionamiento industrial permitird cuestionar en parte esta hipdtesis, ya que los
ingenieros industriales también expresaron criticas al excesivo grado de intervencion del
condicionamiento en los aflos cuarenta y cincuenta. Pero, sobre todo, se comprobara que
el Fstado estuvo por encima de estas disputas ideoldgicas, cuyo grado de influencia
practica fue muy pequefio. El Estado tenia sus propios intereses, y adopto las ideas que
mejor se ajustaban en cada momento a esos intereses. En la mayoria de las ocasiones se
impuso al resto de la sociedad, incluyendo a elementos dentro del propio Estado como

los funcionarios o los Sindicatos.

3. ESTRUCTURA DE LA TESIS

La tesis se dividira en tres partes. La primera se centra en el analisis econdémico y
politico del régimen del general Franco, lo que servira de base para el estudio del
condicionamiento industrial en Espafia en la segunda parte. En la tercera parte se
realizara la comparacién entre Espafia y Portugal, aprovechando los estudios de los
economistas e historiadores portugueses sobre el régimen del profesor Salazar y sobre el
condicionamento. Al final, el trabajo se cierra con el resumen y las conclusiones
generales.

En la primera parte se analizaran progresivamente tres elementos definitorios del
régimen de Franco. El capitulo 1 ofrece una primera visién general de este régimen en
funcién de su crecimiento econdmico, tomando como base las teorias de la
convergencia. No en vano, una de las preguntas claves que intenta responder esta tesis
es st el régimen de Franco favorecio o no el crecimiento. El capitulo 2 entra a analizar el
caracter politico del franquismo, y su relacién con el crecimiento econoémico. El capitulo
3 estudia las principales caracteristicas de las politicas econdmicas, prestando una
atencion especial a las politicas industriales, entre las que destaco el condicionamiento
industrial. El estudio de esta politica concreta ocupa la segunda parte de la tesis, que
sera la mas extensa, y en donde se encuentran las principales aportaciones del trabajo. El
condicionamiento industrial estuvo en vigor durante todo el régimen de Franco, desde
1938 hasta 1980. Su estudio se dividira en dos partes separadas por el afio 1963, que dan
lugar a los capitulos 4 y 5. La razén de esta divisién se encuentra en los cambios legales

que tuvo dicha regulacion en ese afio, aunque esto no quiere decir que la aplicacion real
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del condicionamiento se modificase sustancialmente; de hecho, se comprobara que esta
politica tuvo una continuidad durante todo el franquismo, erigiéndose como una de las
caracteristicas definitorias del régimen —el condicionamiento durante la dictadura de
Primo de Rivera (1926-1930) se incluira en el capitulo 4, al ser el precedente inmediato
del condicionamiento franquista que empezé en 1938-. Por ultimo, el capitulo 6, ya en
la tercera parte, servira para confirmar las hipdtesis aparecidas en los capitulos

anteriores, mediante su comparacion con ¢l caso portugués.
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Capitulo 1

FL CRECIMIENTO ECONOMICO Y L.LA CONVERGENCIA EN ESPANA

1. INTRODUCCION

Este capitulo traza una panoramica del crecimiento economico durante el
régimen del general Franco que servira de referencia general para el resto de la tesis.
Para ello se revisan, en primer lugar, las aportaciones teoricas y empiricas mas
relevantes para este estudio. Las teorias econdmicas sobre el crecimiento y la
convergencia han tenido un gran desarrollo en los uitimos afios, manteniendo una
interesante polémica entre dos posturas rivales -el crecimiento endogeno y el
crecimiento exdgeno—. Pero mas alla de sus diferencias, ambas teorias comparten la idea
—confirmada con los estudios practicos— de que la convergencia no es automatica, y los
paises mas atrasados no siempre convergeran hacia los mas adelantados. Todos estos
trabajos se centran, por tanto, en la determinacioén de aquellos factores que permiten o
dificultan la convergencia. Por ejemplo, los analisis de la convergencia de la periferia
europea —en la que esta incluida Espafia— hacia el centro confirman la existencia de
determinadas caracteristica economicas e institucionales que pueden favorecer (o
perjudicar) la convergencia. Dentro de estas caracteristicas, el papel del Estado, y la
influencia de sus politicas econdmicas aparecen como dos de los factores mas
determinantes para explicar el crecimiento econémico de los paises.

Aprovechando las aportaciones anteriores, a continuacion se realiza un estudio a
largo plazo de la economia espaiiola. A pesar del atraso inicial del siglo XTX, Espaiia ha
conseguido acercarse a los paises europeos mas avanzados. Sin embargo, este proceso
no ha sido continuo, sucediéndose diversos periodos de convergencia y de divergencia.
La comparacion de la experiencia espafiola con otros paises de su entorno mostrara,
ademas, que mientras que el atraso del siglo XIX fue muy parecido entre los paises
latinos (Espafia, Italia, Portugal), la convergencia en el siglo XX siguié caminos muy

distintos. En este marco general se inscribe el estudio econémico del régimen de Franco.
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El hecho de que se sucedan en este régimen dos periodos, el primero de divergencia y el
segundo de convergencia, dificulta determinar claramente la influencia a largo plazo del
régimen de Franco en el proceso de crecimiento y convergencia de la economia
espafiola. Esta importante cuestién, que constituye uno de los motivos basicos de toda la

tesis, sera abordada al final del capitulo.

2. EL CRECIMIENTO EN LA TEORIA ECONOMICA: LA HIPOTESIS DE LA CONVERGENCIA

El estudio del crecimiento econdomico a largo plazo y de las causas que lo
provocan es una de las preocupaciones basicas de la ciencia econdmica desde que Adam
Smith publico La rigueza de las naciones en 1776. En los titimos afios ha aumentado el
interés por esta cuestion entre los economistas con el desarrollo de las teorias de la
convergencia economica y el crecimiento enddgeno. Los economistas clasicos
establecieron los conceptos basicos del analisis teorico del crecimiento economico,
identificando este crecimiento con el incremento de la renta, y poniendo a ésta en
funcion de los factores de produccion —tierra o recursos naturales, trabajo y capital-. El
crecimiento se produce, bien por un aumento acumulativo de esos factores —limitados
por sus rendimientos decrecientes—, bien por una mayor eficacia en su utilizacion —
producida por mejoras tecnoldgicas o institucionales—. El hecho de que economistas
clasicos centraran la atencién en los rendimientos decrecientes de los factores de
produccion les llevé a predecir la imposibilidad de un crecimiento progresivo e
ilimitado en el tiempo, lo que denominaban como «estado estacionario». Tras la
revolucién marginalista de finales del siglo XIX el interés por el crecimiento a largo
plazo disminuyo, y no volvio a resurgir hasta después de la Segunda Guerra Mundial.

Concretamente, dos articulos (Solow, 1956 y Swan, 1956) reunieron los
anteriores conocimientos en una modelizacion matematica conocida como «modelo de
Solow». Este modelo parte de la existencia de rendimientos decrecientes en la
utilizacion de los factores de produccidn, pero para evitar que el crecimiento a largo
plazo por acumulaciéon de esos factores sea insostenible, introduce el crecimiento
exdgeno de la tecnologia. Los supuestos concretos son los siguientes': rendimientos

constantes a escala con rendimientos decrecientes de cada uno de los factores, tasa de

' La formulacién original del modelo estd en los articulos mencionados de Sclow (1956) y Swan (1956).
Existen muchas reformulaciones de este modelo, y aqui se utiliza la de Sala-i-Martin (1994, pp. 21-24).
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ahorro constante en el tiempo y proporcional al producto (ahorro que se convierte
inmediatamente en inversién), y crecimiento constante de la poblacion. El meodelo
predice que el aumento de capital, al existir rendimientos decrecientes, cada vez
producirda menos aumento del producto. Pero llegard un momento en que los
incrementos de capital cubran exactamente la sustitucidon de capital depreciado y
compensen el crecimiento de la poblacién. En este punto se alcanza el estado
estacionario, que implica no un crecimiento cero de la renta, sino un crecimiento de la
renta constante y en equilibrio. En la figura 1.1 se expresa graficamente la solucion del
modelo de Solow, correspondiendo et punto k* al estado estacionario. El modelo llega a
un equilibrio a largo plazo con crecimiento econdmico, y admite que si se produce un
crecimiento de la tasa de ahorro (s), del progreso técnico (A), o una disminucion de la
tasa de depreciacion del capital (§), o del crecimiento de la poblacidn (n} ~las cuatro
constantes del modelo—, se producira un crecimiento a corto plazo de la renta, para
volver a largo plazo a un nuevo estado estacionario con mayores niveles de capital y
producto —esto Gltimo provocaria graficamente un desplazamiento de la curva sAkP’
hacia arriba y hacia la derecha, lo cual desplazaria el punto del estado estacionario (k*)

hacia la derecha—.
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FIGURA 1.1. Represeniacion grdfica del modelo de Solow (rendimientos decrecientes del
capital, p<1]).

sAkP S +n
Tasa de crecimiento
Curva de depreciacion
o+n
Curva de ahorro: sAk"!
v
—— k

kq k

s = tasa de ahorro; A = nivel de tecnologia; k = capital por trabajador; = tasa de depreciacion del capital;
n = tasa de crecimiento de la poblacion.
Fuente: Sala-i-Martin (1994, grafico 2.1).

El modelo de Solow fue la base para que, a partir de los afios ochenta, se abriera
una interesante polémica entre dos corrientes tedricas del crecimiento econdmico
denominadas «exogena» y «endogena». La primera mantiene la base del modelo de
Solow, e intenta perfeccionarlo y ampliarlo para dotarle de mayor poder explicativo.
Para ello se ha ampliado el concepto de capital mediante la introduccién del progreso
tecnoldgico, y también se ha mejorado ¢l contenido del factor trabajo introduciendo el
capital humano (Mankiw, Romer y Weil, 1992). Las teorias del crecimiento enddgeno,
por su parte, surgieron con la tesis doctoral de Paul Romer publicada en 1986. La
diferencia fundamental de estos modelos® respecto a los exogenos estd en considerar |
rendimientos constantes —y no decrecientes— de los factores de produccion. Este
supuesto se consigue mediante la introduccién de las externalidades, el capital humano,
o la investigacion y desarrollo (I+D) de las empresas. Todo ello genera, en un entorno de
competencia imperfecta, un progreso tecnolégico endogeno que estimula el crecimiento

y elimina el estado estacionario. La tasa de crecimiento de la economia a largo plazo es,

? Ver Sala-i-Martin (1994), cap. 5 al 9, para una exposicién de los mas importantes.
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en estos modelos, positiva, sin necesidad de que alguna variable del modelo -como la
tecnologia segin el modelo de Solow- crezca de forma exdgena.

Ademas de las diferencias tedricas, existe un aspecto que ha centrado los debates
entre los partidarios de una y otra teoria: la existencia de convergencia en el crecimiento
de los paises. Del modelo de Solow se deriva que los paises convergerdn en su tasa de
crecimiento en el tiempo. Asi, en la figura 1.1 se observa que la tasa de crecimiento en
los puntos anteriores a k* es positiva y decreciente a medida que se acercan a ese punto
k*. Esto significa que los paises convergen, y que lo hacen a mayor velocidad cuanto
mas atrasados (mas alejados de k*) estén. En ultima instancia, la idea que defiende este
modelo es que las ganancias se difundirdn entre todos los participantes en el mercado. St
todos los paises del mundo fueran uno solo, un solo mercado, el desarrollo economico
seria general, no habria paises mas o menos desarrollados, y el progreso técnico
marcaria el ritmo de ese crecimiento. Las teorias endogenas del crecimiento, por el
contrario, no predicen la convergencia, ya que el supuesto de rendimientos constantes
del capital hace que la renta crezca a una tasa constante con independencia del valor del
stock de capital. La existencia o no de convergencia entre paises se convierte asi en la
diferencia fundamental entre las dos teorias, una diferencia que es facil de medir, y que
por ¢llo ha centrado el interés de muchos economistas durante estos Gltimos afios.

El interés por la convergencia, sin embargo, no comenzé con los economistas
tedricos, sino con los historiadores. Esto es asi porque numerosas mediciones empiricas
muestran una tendencia a la convergencia entre paises. Y esta cuestidon viene de muy
atras, ya que la propension a que los paises mds atrasados imiten y crezcan mas que los
avanzados ha sido observada por muchos historiadores. De Karl Marx es la frase de que
la historia de las naciones adelantadas es el futuro de las atrasadas —citada por Tortella
(1994, p. 391)-. Este es uno de los paradigmas clasicos de la historia econdmica: el
desarrollo por etapas que pueden ser imitadas y acortadas por los paises seguidores. Uno
de los historiadores que mejor han desarrollado esta idea es Gerschenkron (1966). Segin
este autor, la tecnologia es un factor fundamental para el crecimiento econdmico; los
paises que primero adoptan con éxito las tecnologias adecuadas (first commers) son
posteriormente imitados por los atrasados (late commers), y esta imitacién permite
atajar o acortar el camino hacia el desarrollo econémico.

Con estos antecedentes, surgieron en la segunda mitad de la década de los

ochenta dos articulos que volvieron a despertar el interés por estas cuestiones
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(Abramovitz, 1986 y Baumol, 1986). Estos articulos aprovecharon la abundante
cantidad de datos historicos y estadisticos que habian salido recientemente --en
Maddison (1982) para contrastar de nuevo la idea de la convergencia, ofreciendo la
siguiente interpretacion sobre el signiftcado de este concepto: los paises atrasados tienen
la ventaja de poder importar el capital e imitar la tecnologia y la organizacion de los mds
avanzados, sin los costes ni las pérdidas de tiempo que estos Gltimos tuvieron que sufrir.
La clave esta en el progreso técnico, ya que si no existieran barreras para la difusion
tecnoldgica y, en general, para que los mercados se desarrollen de la misma manera, el
crecimiento seria igual en todos los paises. Pero algunas economias logran obtener
ventajas que otros no pueden (o no quieren) adoptar, debido a una serie de obstaculos
que impiden la unificacién econdmica de todos los paises del mundo. Cuando esos
obstaculos desaparecen, se produce la convergencia hacia los paises més adelantados’.
Partiendo de este concepto, Baumol y Abramovitz aportaron una idea mucho
mas novedosa que es la convergencia condicional. Hay un hecho evidente, y es que
entre todos los paises del mundo no se da la convergencia. Mientras algunas economias
son capaces de crecer y acercarse a los mds adelantados, otras se alejan cada vez miés. La
explicacidon esta en que sélo algunos paises presentan una serie de caracteristicas que les
permiten converger a través de la imitacion tecnoldgica de los mas avanzados. Segin
Abramovitz (1986, p. 387), la capacidad social («social capability») de los paises para
poder utilizar la tecnologia a imitar es lo que les permite pertenecer a un grupo o «club»
de convergencia —en palabras de Baumol (1986)-. Esta idea se ve refrendada por la
teoria, por el modelo de Solow. La tendencia al crecimiento de la renta es mayor cuanto
mas atrasado sea €] pais, cuanto mas alejado esté del punto de equilibrio estacionario
{k* en la figura 1.1). Pero esta convergencia sélo se produce si la inica diferencia entre
las economias esta en sus stocks iniciales de capital; si las economias de los paises son
también diferentes en alguna de las demds variables del modelo —nivel de tecnologia
(A), de ahorro (s), de depreciacion (8) o de crecimiento de la poblacidn (n)-, no se
convergera. El estado estacionario (k*) serd entonces distinto para cada pais, y cada uno

convergerd hacia su propio estado estacionario, ya que cada economia se enfrenta a

> Nelson y Wright {1992) han aplicado este analisis para explicar el liderazgo tecnolégico de EE.UU. De
hecho, el renacimiento de la literatura sobre convergencia en los ochenta puede se debid, entre otras
causas, 3 la sensacidn que en esos afios se tenia en EE.UU., centro principal de las publicaciones
econdmicas, de la decadencia del pais y la captura por parte de Japén.
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curvas de ahorro (sAk”') distintas. Hay que diferenciar, por tanto, la convergencia
condicional o relativa, que necesita una serie de condiciones (basicamente
institucionales), de la convergencia absoluta, en la que sélo el atraso relativo en el nivel
de renta explica la convergencia®.

Estos primeros articulos sobre la cuestion (de 1986) recibieron la critica de que
hacian una eleccién ad hoc de aquellos paises que al final del periodo habian convergido
realmente. De Long (1988) demostré que habia una serie de paises que, al principio del
periodo de estudio en los trabajos de Abramovitz y Baumol, también estaban en
condiciones tedricas de converger (porque tenian un nivel de renta similar al de otros
paises que convergieron) y al final no lo hicieron -por ejemplo Espafa, Portugal,
Irlanda, Argentina o Brasil-. Por ello, una serie de trabajos —a principios de los afios
noventa— han tratado de mejorar las formas de medir la convergencia, revitalizando y
dando mas vigor a las teorias de la convergencia. Los autores mas influyentes en esta
linea de investigacion son Robert Barro y Xavier Sala-i-Martin’.

Estos ultimos autores han introducido dos formas de medir la convergencia, que
denominan o-convergencia y f-convergencia. La o-convergencia es la reduccion en el
tiempo de la dispersion de las productividades y rentas de un grupo de paises. La J3-
convergencia es el acercamiento de las economias mas atrasadas a las mas adelantadas,
y supone la existencia de una relacion inversa entre la tasa de crecimiento de la renta y
el nivel inicial de dicha renta. Esta segunda forma de convergencia se denomina también
«catch-upy (que en espaiiol significa «alcanzar»). Por tanto, la expresion «convergencias»
se deberia emplear solamente para la o-convergencia, pero por comodidad se utiliza
para referirse a los dos conceptos. Ambos tipos de convergencia son relevantes para el
estudio econémico. La o-convergencia se utiliza para determinar si un grupo de paises
presentan una tendencia a converger entre ellos, y la B-convergencia para ver si un pais

es capaz (o no) de acercarse a los paises lideres y mas adelantados. Tedricamente los dos

* Si s6lo existiera convergencia absoluta, llegaria un momento en el que ésta terminaria, ya que todos los
paises igualarian sus rentas per cdpita y no volverian a divergir. Sélo se puede admitir légicamente la
existencia de convergencia absoluta si se supone que no existe ningiin tipo de divergencia. La realidad
muestra que esto no es asi, que hay tendencias divergentes entre paises, tal como se comprobard que
ocurrié en Espafia y Portugal durante sus etapas dictatoriales. La convergencia absoluta se utiliza, por

tanto, exclusivamente como un concepto teérico para medir el acercamiento debido a la distancia respecto
al pais mas adelantado, suponiendo el resto constante.

* Hay numerosas publicaciones de ambos autores (juntos y por separado) sobre la convergencia. En Sala-
i-Martin (1994) estan citadas las mas importantes (p. 137).
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conceptos estan relacionados, siendo la B-convergencia una condicién necesaria, aunque
no suficiente, para que se dé la o-convergencia (Sala-i-Martin, 1994, pp. 130-133). Esta
ltima afirmacion puede hacer pensar que lo importante es la G-convergencia, y no la -
convergencia, pero no tiene por qué ser asi. Si la g-convergencia sirve para delimitar un
grupo o «club» de paises donde sus parecidas caracteristicas sociales y econdmicas
permiten esa convergencia, la B-convergencia sirve para hacer un anlisis individual de
un solo pais, y para estudiar en qué periodos ha convergido o divergidoG.

A partir de estos instrumentos (los dos tipos de convergencia), el siguiente paso
es mostrar la existencia o no de convergencia entre paises. Los trabajos de Barro y Sala-
i-Martin muestran que no existe convergencia absoluta (ni ¢ ni B) entre todos los paises
del mundo (Sala-i-Martin, 1994, pp. 135-137). Los esfuerzos se dirigen entonces hacia
el concepto de convergencia condicional. Este concepto, derivado del modelo de Solow,
parte del hecho de que un pais puede tener un estado estacional distinto al de los otros
paises. Por tanto, el que no exista convergencia absoluta no invalida el modelo de
Solow, y la contrastacidn de la hipdtesis de convergencia debe hacerse en funcion de ese
estado estacionario. En este punto se han seguido dos estrategias. La primera consiste en
analizar la relacion que guarda la tasa de crecimiento (variable dependiente) con el nivel
inicial de renta (variable independiente) y con otras variables independientes que se
supone determinan e} estado estacionario. Es decir, se pretenden igualar tedricamente
los estados estacionarios de los paises, que en la realidad son, en muchas ocasiones,
diferentes. Las variables mas utilizadas para esta igualacion son las relacionadas con la
estructura institucional, la situacién politica y social, la politica macroecondmica, el
nivel de desarrollo econémico, e incluso las preferencias de los individuos’. Una
segunda estrategia, algo menos complicada, consiste en medir la convergencia entre
paises o regiones muy parecidas entre si: se supone entonces que las variables que

determinan el estado estactonario son similares en esos paises, por lo que su estado

® Sala-i-Martin (1994), pp. 133-135, defiende la necesidad de estudiar los dos tipos de convergencia, e
incluso encuentra mds interesante fa [3-convergencia, debido a que permite anélisis individuales. Pone el
ejemplo de una competicién liguera (de fiitbol en Espafia, o de baloncesto, la NBA, en EE.UU.), donde
mas que preocuparse de la convergencia de todos los equipos, interesa estudiar la convergencia
individual, ver cudnto tiempo tarda un equipo mediocre en ser lider. En economia, es muy interesante
saber cuanto tiempo necesita un pais atrasado para alcanzar a {os adelantados, que es lo que se hard para
los casos espafiol y portugués.

7 El primer trabajo en este sentido es el de Barro (1991), al que siguieron muchos otros. Se puede ver una
relacion de estos trabajos en Sala-i-Martin (1994, p. 153, citan® 11).
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estacionario es e} mismo o muy parecido. Diversos trabajos han estudiado la
convergencia entre los estados de EE.UU., las prefecturas de Japén o las regiones de
Europa. Sala-i-Martin (1996) ha recogido todos estos trabajos, y concluye que se da la
convergencia entre estas zonas sin la necesidad de introducir variables correctoras
(dummies) o explicativas®.

Las dos teorias que se acaban de analizar —las exodgenas y las endogenas— estan
en pleno vigor en la actualidad, mantienen una interesante polémica entre ellas, y estin
dando lugar a numerosos trabajos empiricos sobre el crecimiento de los paises’. La
utilidad de todos estos trabajos para la tesis es doble. En primer lugar, porque
proporcioftan una gran cantidad de instrumentos muy Wtiles para el estudio del
crecimiento economico en Espafia y Portugal y su comparacion con Europa. Y en
segundo lugar, porque ambas teorias ofrecen ideas interesantes acerca de la relacion
entre el crecimiento y las politicas econdémicas de los estados. En principio, sus
conclusiones respecto a esta ultima cuestion son opuestas, ya que mientras las teorias
exogenas dan muy poca importancia a las politicas activas de estimulo al crecimiento,
las endogenas les conceden una influencia mucho mayor. Asi, las teorias exdgenas
afirman que basta con que el Estado garantice e incentive el funcionamiento libre y sin
interferencias de los mercados, para que la difusion tecnoldgica promueva el
crecimiento y la convergencia'®. En cambio, las teorias endogenas argumentan que la
existencia de externalidades y de competencia imperfecta provocaran que la tasa de

crecimiento de una economia no sea el 6ptimo de Pareto; las actnaciones del gobierno

* De todos estos trabajos Robert Barro y Xavier Sala-i-Martin sacan una velocidad de convergencia anual
similar en todos los lugares, el 2 por ciento. Es mds, en los trabajos que siguen la primera estrategia
(controlar las variables por los determinantes del estado estacionario) estos autores también encuentran
que 1a velocidad de convergencia se acerca a esa cifra «magica» del 2 por ciento anual.

* Esta polémica se puede resumir de la siguiente forma: las teorfas endégenas son mas consistentes desde
el punto de visia tedrico, ya que es mas reahista hacer depender el progreso técnico de las decisiones de
los agentes economicos, en vez de suponer que se trata de un factor exdgeno; por su parte, las teorias
exdgenas tienen una mayor superioridad empirica, al existir un gran nimero de estudios que muestran la
existencia de convergencia tal como predicen esos modelos. No obstante, es necesario matizar esta
interpretacion. Asi lo hacen Andrés y Doménech (1996), quienes critican, por ejemplo, la identificacién
de las teorias enddgenas con la divergencia y de las exdgenas con la convergencia (p. 15). Por su parte,
De la Fuente (1996} llama la atencion sobre la existencia de otras variables, ademds de los rendimientos
decrecientes de los factores de produccién, que también provocan la convergencia (la difusién
tecnolégica, los flujos migratorios, o la reasignacion de recursos entre sectores) e incluso la divergencia
(las externalidades negativas o los efectos del nivel de renta sobre las tasas de ahorro e inversion).

1o .1 . .

Para reforzar esta argumentacion, Sala-i-Martin (1994, p. 143) muestra que la tendencia a la
convergencia en los estados de EE.UU. no varia sustancialmente ante la aplicacién de medidas de politica
regional come las transferencias.
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que reduzcan las externalidades negativas mediante la garantia de derechos de
propiedad, que regulen el sector financierc y el sector exterior, y que mantengan un
entorno institucional estable seran, pues, fundamentales para el crecimiento econdmico.
No obstante, ambas teorias mantienen un punto en comun, y es la posibilidad de que las
acfuaciones del Estado puedan frenar el crecimiento y la convergencia. Sala-i-Martin

(1994, pp. 156-157) lo razona de la siguiente forma:

Algunas variables de politica econdémica tienen efectos significativos sobre la tasa de
crecimiento. El problema es que, al estar dichas variables altamente correlacionadas entre
si, las regresiones no pueden decir exactamente cual de ellas es mas importante a la hora
de determinar la tasa de crecimiento a largo plazo. [...] no es que nada importe, sino que
las malas politicas son perjudiciales, aunque no podamos decir exactamente cudl es el
mecanismo principal que transmite su efecto sobre la tasa de crecimiento.

Esta argumentacion se basa, en ultima instancia, en la idea de la convergencia
condicional: un pais no converge automaticamente hacia las economias mas
adelantadas, ya que tiene que tener una serie de condiciones que hagan factible esa
convergencia, entre las que se encuentra las adecuadas politicas gubernamentales, Sin
entrar en la discusion sobre la posibilidad de efectuar politicas econdmicas activas que
aceleren el crecimiento y la convergencia, ambas teorias estan de acuerdo en que las
malas politicas economicas impiden la convergencia. Nicholas Crafts, refiriéndose al
proceso de crecimiento occidental tras la Segunda Guerra Mundial, resume
perfectamente esta idea: «{...] far from being automatic, the catching up of the golden
age depended heavily on making policy decisions that facilitated high investment,
technology transfer and promoted more efficient use of factorsy (Crafis, 1995, p. 441)"",
El papel del Estado y la influencia de sus politicas econdmicas en el crecimiento sera,

por tanto, uno de las principales motivos en esta tesis.

3. ESTUDIOS EMPIRICOS SOBRE EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y LA CONVERGENCIA

La discusion sobre los diferentes modelos de crecimiento ha estimulado la

realizacion de numerosos trabajos empiricos'?. Uno de los principales méritos del

W «Lejos de ser automatica, la convergencia durante la edad de oro dependié fundamentalmente de las

politicas econémicas que facilitaron la inversion, la transmisién de tecniologia y que promovieron un uso
mas eficiente de los factores de produccidnn.

'? La estimulaci6n es endégena o mutua, ya que los trabajos empiricos sobre el crecimiento de los paises
también han estimulado el debate tedrico.
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debate tedrico sobre el crecimiento durante estos Ultimos afios, y mas concretamente de
las teorias de la convergencia, es la de introducir la necesidad de los estudios
comparativos. Las causas que explican el crecimiento de un pais pueden ser mejor
entendidas si se compara con otros paises de su entorno. Por ¢llo, antes de entrar en <l
analisis de la economia espafiola, se repasaran los distintos trabajos que, basados en las
teorias precedentes, han estudiado el crecimiento comparado de Ics paises.

Una de las principales conclusiones de todos estos estudios es que no existe
convergencia entre todos los paises del mundo. Lo que si hay son patrones de
convergencia local, «clubes» de paises donde las tasas de crecimiento y de productividad
convergen. Broadberry (1993) encuentra diferencias persistentes en los niveles de
productividad de Norteamérica (mds alta) y Europa, y también se dan estas diferencias
dentro de los paises europeos. Prados, Daban y Sanz (1993) estudian 16 paises europeos
durante el periodo 1850-1990. En este estudio encuentran que se produce convergencia
(6 v B) entre los paises europeos. Pero esta convergencia es, en primer lugar,
discontinua, coexistiendo periodos donde los paises convergen junto a otros donde
divergen. Los periodos de convergencia se dieron en 1860-1938, 1950-1973 y 1985-
1990, mientras que las divergencias coincidieron con épocas de crisis,
fundamentalmente tras la Segunda Guerra Mundial y tras 1973. En segundo lugar, no
todos los paises europeos crecen de fa misma forma, distinguiéndose un grupo de paises
con una convergencia mas fuerte, denominados «centro», y otros, la «periferian», con un
comportamiento més divergente, sobre todo en periodos de crisis".

El siguiente paso es estudiar los factores que explican el crecimiento econémico
en Europa, por un lado, y los fenémenos de convergencia y divergencia por el otro. La
mayoria de los estudios se han centrado en el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial, con el objetivo de analizar los factores que provocaron ese crecimiento. En
primer lugar, las mayores facilidades para importar tecnologia y la disminucién de los
obstaculos al comercio internacional permitieron que los paises europeos imitaran al
pais mas adelantado -EE.UU- y convergieran hacia él {Comin 1995, pp. 80-81). Otros

factores también influyeron decisivamente en este crecimiento, como el aumento de las

" El término «periferia» se utiliza con un doble sentido. Por un lado, asi se denomina a los paises que se
han quedado atrasados respecto al crecimiento de los mis adelantados. Por otro, la mayoria de los paises
europeos adelantados estan situados geogrificamente en el «centro» de Europa, y los atrasados en la
«periferian.



24 La regulacion econdmica en las dictaduras

inversiones publicas y privadas, el traslado del factor trabajo hacia actividades con alta
productividad (de la agricultura a la industria), la ya comentada liberalizacion del
comercio internacional y de los movimientos de capital y de tecnologia, y, por tiltimo, el
enorme esfuerzo de reconstruccién tras la guerra (Maddison, 1991). A todos estos
elementos hay que afiadir otros factores como la politica fiscal y las relaciones laborales
(Crafts, 1992). Prados et al. (1993) encuentran nuevamente que factores como el nivel
inicial de renta, la inversion, el crecimiento de la poblacidn, la resignacion de recursos y
la apertura econémica explican el crecirniento economico.

Todos los factores anteriores son bdsicos para comprender el proceso de
crecimiento y convergencia de los paises europeos, sobre todo en la segunda mitad del
siglo XX. Sin embargo, no son capaces de explicar qué ocurre en los periodos de crisis
economica, ni por qué algunos paises son incapaces de crecer tanto como los mas
adelantados. Una primera respuesta a estas preguntas se da en sentido negativo: aquellos
paises donde no se produzcan las condiciones anteriormente citadas, no creceran con
tanta intensidad. Asi, si un pais invierte menos, se abre comercialmente poco, etc.,
crecera menos que ¢l resto. Por ejemplo, Andrés, Doménech y César (1996) estudian
una serie de variables macroecondmicas'®, encontrando que estas variables explican
significativamente el crecimiento econdmico, sobre todo en los periodos de bajo
crecimiento y turbulencias macroecondmicas. Pero también se pueden encontrar otras
explicaciones complementarias. El crecimiento no solo se produce por la acumulacién
de factores productivos y la mejora de su calidad (a través de la tecnologia o la
educacion), sino también por la eficiencia con que son utilizados esos factores
productivos. Y esta eficiencia depende, en muchas ocasiones, del marco institucional del
pais. Este hecho ha sido resaltado fundamentalmente por los historiadores y los
economistas neo-institucionalistas. Dentro del analisis institucional, se consideran
multitud de elementos que facilitan o dificultan la utilizacion eficaz de los factores de
produccion, como la capacidad de los gobiernos para suprimir las ineficiencias
economicas y los fallos del mercado, o las actividades de blisqueda de rentas de grupos

de interés (Olson, 1982). Numerosos trabajos incluyen un residuo institucional que

' El estudio lo hacen para los paises de la OCDE, y las variables estudiadas son las exportaciones y el
crecimiento monetario (relacionadas directamente con las tasas de crecimiento), y la inflacion
(relacionada de forma inversa).
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representa una parte importante de la explicacion del crecimiento econdmico (Crafts,
1992; Prados er al., 1993).

En este sentido adquiere importancia el estudio de la periferia europea. Prados et
al. (1993) encuentran un comportamiento distinto entre este grupo de paises y el
«centro» de Europa. Pero mas alla de algunas diferencias relacionadas con el modelo de
Solow'?, Ia explicacion de la evolucidn de los paises periféricos -su convergencia y su
divergencia respecto al centro- estd en los factores institucionales. Se sigue aqui la
postura de Chenery y Syrquin (1975) —en los que se basan Prados er al. (1993} y otros
muchos trabajos— segin la cual el analisis de un proceso de crecimiento requiere la
busqueda de regularidades que permitan posteriormente estudiar las diferencias de cada
pais. Pues bien, es en el estudio de los aspectos institucionales donde se pueden
encontrar las caracteristicas mas relevantes para explicar el comportamiento diferencial
de los paises periféricos, una vez establecidas las regularidades en el crecimiento
economico general europeo. Asi se ha hecho en numerosos estudios sobre paises
periféricos, tanto para economias que pudieron converger mas facilmente, como los
paises escandinavos (O'Rourke y Williamson, 1995), como para los que han tenido
mayores dificultades en converger, como Irlanda (O’'Grada y O'Rourke, 1993), Grecia
(Alogoskoifis, 1996) o Portugal (Neves, 1994). Surge asi la importancia del estudio
comparativo: estos paises periféricos no convergieron con el resto de Europa debido a
una serie de caracteristicas institucionales que lo impedieron. Incluso la comparacion
exclusiva entre los propios paises periféricos es muy fructifera para poder contrastar las
diferencias institucionales y su evolucion. El caso de Grecia es muy interesante en este
sentido: con una evolucion politica muy parecida a la de Portugal y Espaifia (transicion
de la dictadura a la democracia), ha experimentado un desarrollo econémico mucho peor
que los paises ibéricos a partir de mediados de los setenta. La explicacion se encuentra,
nuevamente, en los factores institucionales (Larre y Torres, 1991; Alogoskoifis, 1996).

El andlisis del crecimiento espafiol durante el franquismo se basard en las
aportaciones tedricas y empiricas anteriores, haciendo especial incapie en los factores
institucionales. Este interés en las instituciones se justifica, ademas de por ser un

elemento fundamental en el desarrollo de los paises periféricos europeos, porque el

L5 . or - . .. . .y

Concretamente, en los paises periféricos europeos hay una mayor contribucion de la inversién, una
mayor disminucion en el ritmo de crecimiento ejercido por la presidn de la poblacién, y unos efectos
mucho mas positivos de la reasignacion de recursos. (Prados et al., 1993, p. 56).
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franquismo posee una caracteristica institucional -el ser una dictadura autoritaria- que la
diferencia de las demas economias europeas de la segunda mitad del siglo XX (excepto
Portugal y en parte Grecia), y que tuvo una influencia decisiva en su desarrollo

economico.

4. LA ECONOMIA ESPANOLA EN EL LARGO PLAZO: SIGLOS XIX Y XX

Los historiadores econdmicos espafioles han prestado mucha atencidn a la
evolucion de la Espafia contempordnea. Sus esfuerzos se centraron al principio en el
siglo X1X, buscando las causas del atraso de la economia espafiola respecto al resto de
Europa. Jordi Nadal (1975) analizo las causas del «fracaso de la revolucion industrial en
Esparia» centrandose principalmente en la escasez de demanda de la industria. A partir
de este libro surgieron una serie de trabajos que profundizaron en esta cuestion,
buscando las causas de] atraso econdmico espaiiol durante el siglo XIX'®. Han aparecido
muchas hipotesis explicativas sobre esta cuestion. La mas aceptada en un primer
momento fue ]a ya aludida escasez de demanda provocada por un insuficiente desarrollo
agricola. Nadal y otros muchos autores explican como la agricultura, el sector principal
de la economia espafiola en el siglo XIX, tenia rendimientos muy bajos. Fue esta baja
productividad agricola la que freno el desarrollo industrial espafiol. Otros autores, aun
aceptando que la agricuitura influy6 en el pobre desarrollo espafiol, ven como causa mas
importante para explicar el atraso econdémico e industrial de Espafia la falta de
dinamismo de la oferta. Asi lo hacen, entre otros, Sanchez Albornoz (1985), Prados
(1988), Fraile (1991) y Tortella (1994).

L.a aparicion de las nuevas teorias del crecimiento econdomico y la convergencia
han ampliado el debate anterior en dos direcciones: 1) la necesidad de comparar a
Espaila con otros paises de similares caracteristicas, y 2) la extension de estos estudios
hacia periodos mas cercanos en el tie.mpo, en el siglo XX. En primer lugar, se han
buscado las causas del atraso, no soélo en Espafia, sino también en otros paises que,

. P . . - 17
como el nuestro, experimentaron un débil crecimiento en el siglo XIX''. En la

'® La literatura sobre historia econémica de la Espafia contempordnea es relativamente reciente. Solo
algin titulo suelto como Perpifid Grau (1936) o Vicens Vives (1958) precedid al citado libro de Jordi
Nadal. A partir de entonces, el interés por este asunto ha aumentado considerablemente.

‘7 Se entendié que era mas fructifero comparar a Espafia, no con el pais lider a imitar, como hizo Jordi
Nadal (1975) con ¢l Reino Unido, sino con otros paises atrasados. Ver en este sentido Prados y Zamagni
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terminologia historica, estos paises no son ni first commers (como el Reino Unido) ni
late joiners (como Rusia o EE.UU.), sino que constituyen un tercer grupo de paises
denominados «periferia». Estos paises han seguido una evolucién parecida,
distanciandose de las economias industriales europeas en el sigio XIX, y acortando

distancias en el siglo XX. Asi lo expresa Gabriel Tortella, refiriéndose al caso espaiiol:

La historia economica de la Espafia contemporanea se divide claramente en un siglo XIX
de crecimiento lento y atraso con respecto a la norma europea, y un siglo XX de
crecimiento rapido y recuperacion de gran parte del terreno perdido con respecto a
Europa. [...]. En mi modesta opinién, las evoluciones de Italia y Portugal pueden, a
grandes rasgos, parangonarse con la espaiiola (Tortella, 1994, p. 1).

Se ha impuesto, por tanto, el método comparativo en el estudio de la historia
econémica de Espafia, buscando en la comparacion con otros paises de caracteristicas
parecidas las causas que puedan explicar esta evolucion, de atraso en el siglo XIX y

recuperacion relativa en el siglo XX:

Si aceptamos que hay un cierto «patrén latino» de modernizacidn, consistente en
atrasarse en el XIX y recuperar (parte de) lo perdido en el XX, nuestra inmediata tarea
sera buscar explicaciones posibles que sean aplicables a los tres paises de la region. El
enfoque regional comparado tiene la ventaja de forzarmnos a dejar de lado lo anecdético o
excesivamente exclusivo en la historia de cada pais, y a concentrarnos en los rasgos
comunes a partir de los cuales es posible la generalizacién. Por ejemplo: atribuir el
retraso italiano al librecambio, el espafiol al modo en que se llevo la desamortizacion, o
el portugués al imperialismo britdnico, resulta poco satisfactorio, incluso poco
«elegante» desde el punto de vista comparativo. Resulta dificil creer que tres causas
diferentes produjeran los mismos efectos en tres paises de caracteristicas similares y
situados en la misma region geografica, en un mismo periodo de tiempo. Resultaria mas
satisfactorio encontrar una causa unica productora del mismo efecto: quiza el desarreglo
fiscal, comin a los tres paises en las mismas fechas, fuera una respuesta mas convincente
(Tortella, 1994, p. 5).

Gabriel Tortella encuentra también ofras causas comunes —ademas de la fiscal-
para explicar el atraso: el entorno geografico, el entorno institucional propio de una
cultura «latina» (dentro del cual se encuentra el desajuste fiscal), y la elevada tasa de
analfabetismo (Tortella, 1994, cap. 1). Sin embargo, otros autores se muestran
contrarios a esta interpretacién de un patrén latino de crecimiento. Asi, por ejemplo,
Molinas y Prados (1989) y Carreras (1992) comprueban que, sobre todo en la

recuperacion economica del siglo XX, Espafia e Italia (que son los paises que estudian)

(1992).
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siguen sendas distintas. En definitiva, aun cuando muchos autores consideran que el
retraso en el siglo XIX obedece a la existencia de factores comunes entre los paises
periféricos europeos, las posturas son mas encontradas respecto a la recuperacion en el
siglo XX. Francisco Comin (1995, p. 85) propone una interpretacién intermedia o
ecléctica, donde a un «patron latino de atraso» en el siglo XIX le sigue una recuperacion
distinta para cada pais en el siglo XX.

La segunda ampliacién del debate sobre el crecimiento espafiol a largo plazo
estd, por tanto, en prestar mas atencion al siglo XX, que fue cuando se produjo el
acercamiento y la convergencia de los paises periféricos hacia las economias mds
adelantadas, y donde no esta clara la existencia de un patrén comun de acercamiento de
los paises periféricos. Precisamente, hasta hace pocos aiios, la mayoria de los trabajos
histdricos se habian centrado en el siglo XIX, tal como se lamenta Prados (1992, p. 28):
«llama la atencidn que los historiadores de la experiencia espafiola e italiana hayan
dedicado el grueso de sus esfuerzos al siglo XIX, abandonando el siglo XX, en
particular, su segunda mitad, a las incursiones esporadicas de los economistas». Este
déficit ha sido en parte compensado durante estos tltimos afios (los noventa) con una
serie de trabajos que estudian con profundidad el siglo XX. Los factores que provocaron
el atraso en el siglo XIX ya no interesan tanto, salvo en el sentido de que su eliminacion
{o su permanencia) explican en parte el éxito (o el fracaso) de la convergencia en el
siglo XX. Estos trabajos presentan dos lineas de desarrollo: la elaboracion de series
estadisticas y la periodificacion de los siglos XIX y XX.

En primer lugar, el estudio del crecimiento y la convergencia de un pais requiere
disponer de series estadisticas sobre los principales indicadores macroecondmicos.
Espafia, como la mayoria de los paises periféricos, también esta atrasada en este sentido
respecto a los mas adelantados. Las series existentes sobre la economia espaiiola eran
muy deficientes y no retrocedian mucho en el tiempo. En 1944 las autoridades
franquistas encargaron al Consejo de Economia Nacional la elaboracion de la
contabilidad de la economia espafiola. Este organismo, junto con el Instituto Nacional
de Estadistica, se encargd de esta labor, aunque sus datos mas fiables son los
correspondientes al afio 1958 y posteriores. Varios autores han tratado de mejorar estas

series, ampliandolas hasta principios del siglo XX, aunque las series mas ambiciosas, las
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de Carreras (1985) y Prados (1995), amplian el periodo hasta mediados del siglo XIX, y
ofrecen una mayor calidad y claridad en su construccién'®,

Una vez disponibles las series anteriores, se puede estudiar de forma mas segura
la evolucién de la economia espafiola durante los siglos XIX y XX, para tratar de
establecer su periodificacion. En la figura 1.2 se muestra la evolucion de la renta per
capita a largo plazo de varios paises del mundo'®. En ella se observa como Espaiia
experimenta un crecimiento muy lento hasta los afios sesenta del siglo XX, momento en

el que empieza a crecer a tasas mucho mayores. También se observa que su tendencia es

muy parecida a la de los otros paises.

FIGURA 1.2. Producto Interior Bruto real per capita (dolares de 1990 PPP}.
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Fuentes: para Portugal, Neves (1994, tabla C.1.a) y O.E.C.D. (1993); para el resto de los paises, Prados
(1995, tabla E.2).

'* Prados (1995, pp. 4-11) explica mas ampliamente la historia de las estimaciones de las cuentas
nacionales.

1 A los datos de Prados (1995) se ha afiadido el de Portugal, utilizando su mismo método: establecer la
renta per cdpita portuguesa en dolares de 1990 ajustados al poder de paridad de compra (Purchasing
Power Parity), y proyectarlos hacia atras con los indices anuales del producto portugués que ofrece Neves
(1594).
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Basandose en el grafico anterior se podria describir la evolucidn de la economia
espafiola, con sus fases de crecimiento y crisis. Pero este tipo de analisis no es
interesante para nuestros propositos. Resulta mas esclarecedor analizar la evolucion
comparada de la economia espafiola respecto al resto de los paises, tomando como
referencia a los paises mas adelantados para contrastar la hipdtesis de las teorias de la
convergencia economica. Esto es lo que se hace en la figura 1.3 al comparar la
evolucion de la renta espaficla e italiana con la de los otros paises mas adelantados.
Fijandose solamente en la grafica de Espafia, se pueden observar los periodos de
convergencia y divergencia: desde mediados del siglo XIX la tendencia es ligeramente
divergente, con algunos periodos de convergencia como en el tercer cuarto del siglo
XIX o después de la primera guerra mundial; se aprecia también la enorme ruptura que
supuso la guerra civil espariola, cuya recuperacion no empezo hasta 1960, fecha del
comienzo del periodo de mas intensa convergencia en estos dos siglos (1960-1975).

Comparando la evolucion de Espaiia con la de Italia se distinguen seis periodos —
divididos por columnas—. En el primero, hasta principios del siglo XX, las dos
economias presentan una evolucion muy parecida, ligeramente divergente, y con Espafia
algo adelantada. Posteriormente (primer tercio del siglo XX) Italia empieza a despegarse
de Espaiia, aunque con periodos de acercamiento y alejamiento muy bruscos. Es después
de la Segunda Guerra Mundial cuando Italia se distancia y se abre una enorme brecha
entre las dos economias. La causa estd en la rdpida recuperacion de los niveles
anteriores a la guerra en el caso italiano. En Espaiia esta recuperacion fue mucho mas
lenta, tal como se observa en el cuarto y quinto periodo del grafico: mientras [talia se
recupera y converge rapidamente, Espafia se mantiene estancada. La ultima etapa
comienza en la crisis de los afios setenta, y supuso una nueva ampliacion en la brecha

(20
entre estos dos paises™.

% En el capitulo 6 de la tesis se realizara este mismo ejercicio incluyendo a Portugal.
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FIGURA 1.3. PIB per capita de Espaia e ltalia respecto al resto del mundo.
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Notas: Resto del mundo (Alemania + Francia + Reino Unido + EE.UU.) = 100.
Fuente: Prados {1995, tabla E.2}.

Prados (1995) ha establecido una periodificacion mds ajustada de los periodos de
convergencia y divergencia de la economia espafiola. Sus resultados distinguen cuatro
etapas de convergencia y otras cuatro de divergencia respecto a Europa —ver también
Comin (1993, pp. 37-39)-. Son las siguientes:

- 1* mitad del siglo XIX: sobre este periodo no se dispone de datos fiables, pero todos
los historiadores coinciden en ver aqui el origen del atraso de Espafia, que no pudo
industrializarse siguiendo los pasos de los first commers.

- 1855-1890: este periodo es de acercamiento, debido a aspectos institucionalesll, yala
opcion librecambista de ta economia espafiola®.

- 1890-1913: en esta etapa la economia espafiola divergid, lo que se explica
fundamentalmente por el proteccionismo integral y arbitrario establecido por los
aranceles de 1891 y 1906. Otros factores que también afectaron negativamente fueron
las consecuencias de las guerras coloniales y el aislamiento del sistema monetario

espaiiol de los organismos internacionales.

*! Liberalizacion de Jos mercados internos y externes, politica de obras publicas, y control de ia inflacidén
al mantener la peseta convertibie en oro (Comin, 1993, p. 37).

2 Esta hipétesis es la de Prados (1988 y 1995), aunque otros autores defienden la posicioén contraria,
afirmando que el proteccionismo (y no el librecambismo) favorecié la industrializacién,
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- 1914-1939: en este periodo Espaiia se aprovechd de una coyuntura internacional
favorable, concretamente de su neutralidad en la primera guerra mundial y del
crecimiento de los arios veinte.

- 1939-1959: este periodo corresponde al franquismo, sus primeros veinte afios, y €s uno
de los mas negativos en la evolucion econdomica de Espafia. Las causas son numerosas,
como se comprobara mas adelante.

- 1960-1975: periodo de extraordinario crecimiento y fuerte convergencia hacia los
paises mas adelantados.

- 1975-1985: la crisis economica afecté mas intensamente a la economia espafiola,
provocando que divergiera del resto.

- 1985-hoy: periodo de convergencia econdmica.

Hasta este momento, el analisis de la economia espafiola se ha basado en la
evolucion de su renta per cdpita. De este ejercicio se concluye el siguiente panorama: en
la primera mitad del siglo XIX Espafa y otras economias periféricas europeas se
retrasaron frente al crecimiento de los paises del centro, y a partir de entonces estos
paises comenzaron a acercarse y converger con el centro. Esta convergencia ha sido muy
lenta —en el caso espafiol ain en 1980 la distancia era la misma que un siglo antes, y
hasta este momento la convergencia no se ha completado— y discontinua —con periodos
de convergencia y divergencia—. Por ultimo, la evolucion espafiola es muy parecida a la
de otros paises periféricos y latinos como Portugal e Italia, sobre todo en su retraso en el

siglo XIX, aunque en la recuperacion posterior han seguido caminos distintos.

5. LA ECONOMIA ESPANOLA DURANTE EL FRANQUISMO

El régimen del general Franco (1939-1975) duré cerca de cuarenta afios, y en ese
largo periodo de tiempo atravesd por diferentes etapas en su evolucidon econdmica.
Seguidamente se expondran las principales caracteristicas de esta evolucidn, prestando
una mayor atencion a aquellos factores que, como la industrializacion, centran el interés
de esta tesis.

En las figuras 1.2 y 1.3 se observa claramente la existencia de dos periodos en el
franquismo: tras una etapa de bajo crecimiento econdmico e intensa divergencia

respecto al resto del mundo, Espafia conoce a partir de los afios sesenta un crecimiento
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muy intenso y una gran convergencia, etapa que concluye con la crisis econémica y el
final del franquismo en 1975. El afio 1959 ha sido escogido por practicamente todos los
historiadores econémicos como el punto de inflexion entre estos dos periodos. En ese
afio tuvo lugar el Plan de Estabilizacion, que supuso un cambio sensible en la
orientacién de la politica econdmica franquista. Al primer periodo, denominado
«autarquico», le sigue otro de crecimiento y estabilizacién™. El periodo autarquico
(anterior a 1959) también se puede dividir a su vez en dos etapas, coincidiendo con las
dos décadas: en los afios cuarenta la situacion economica fue desastrosa, mientras que
en los cincuenta Espafia tuvo un cierto crecimiento econémico. Garcia Delgado (1987,
pp. 170-177) denomina a estos afios cincuenta como «decenio bisagra», ya que
permitieron el cambio entre el periodo claramente autdrquico anterior, y el crecimiento y
la (relativa) liberalizacion posterior. Pero si se adopta un punto de vista comparativo con
otro pais periférico (figura 1.3), se observa que mientras Italia se recupera rapidamente
tras la Segunda Guerra Mundial y empieza a crecer y a converger con el resto de
Europa, Espafia se mantiene en una posicion de estancamiento, lo que le hace retrasarse
y perder una década (la de los cuarenta) en su proceso de acercamiento a los mas
adelantados.

Las cifras que se estdn utilizando para ilustrar este analisis son las elaboradas
recientemente por los historiadores econdmicos —basicamente Carreras (1985 y 1989) y
Prados (1995)-. Estos autores han llamado la atencion sobre las diferencias entre sus
estimaciones y las estimaciones oficiales —que provenian del trabajo de dos organismos
creados durante el régimen de Franco, el INE y el CEN24-, las cuales mostraban unas
tasas de crecimiento (en los indices de la renta y de la produccion industrial)
sensiblemente superiores a las de las series actuales —sobre todo durante los primeros

afios del régimen-. Existe, por tanto, la sospecha que estos organismos manipularon

*> En los préximos dos capitulos de la tesis se analizard més detenidamente esta evolucién en la politica
economica del franquismo. El titulo de una de las primeras y mas importantes obras dedicadas al estudio
de la politica econémica del franquismo define muy bien lo que se acaba de comentar: Clavera e al.
(1973), Capitalismo espafiol: de la autarquia a la estabilizacion (1939-1959). La divisién del franquismo
en dos etapas también se puede basar en otros criterios no econdmicos, como el hecho de que a una
primera etapa mas violenta y represiva por parte del régimen le siguiera otra mds aperturista y suave —que
coincidio con el desarrollo econdmico-.

* El Instituto Nacional de Estadistica (INE) fue creado en los aflos cuarenta. El Consejo Nacional de
Economia (CNE) ya existia desde antes del franquismo, pero en los afios cuarenta se le asigné la nueva
funcién de elaborar series estadisticas de las principales macromagnitudes espafiolas.
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parcialmente las series para mostrar un panorama econdmico mds favorable al régimen,
tal como afirma Carreras (1987, p. 286): «las series del CEN y del INE eran un eco de
las estadisticas disponibles y de los deseos de la politica industrial». Es necesario tener,
por tanto, una cierta cautela en el manejo de las fuentes de informacién provenientes de
los organismos oficiales del franquismo, ya que siempre existe la posibilidad de que la
dictadura utilizara y manipulara los datos estadisticos como una forma de justificacién y

legitimacién politica.
5.1, La industrializacion

El crecimiento econémico implica, ademas del aumento constante y significativo
de la renta per cdpita, una seric de cambios estructurales en la economia (Kuznets,
1966). Uno de los cambios estructurales mas conocidos y evidentes es la
industrializacion, ya que el aumento del producto por persona viene acompaiiado de un
proceso de expansion industrial. Es evidente la interrelacion entre estas dos variables
(renta y producto industrial), y un buen nimero de historiadores economicos espafioles —
empezando por Jordi Nadal (1975)- han centrado el analisis del desarrollo espafiol en su
proceso industrializador. El trabajo mas completo hasta el momento sobre la
industrializacion en Espafia es el de Carreras (1984, 1987 y 1992). Partiendo de su
elaboracién de un indice de produccion industrial, ofrece una vision a largo plazo de la
industrializacién en Espafia. Segun este autor —y muy resumidamente— Espafia tuvo un
crecimiento industrial constante aunque moderado desde 1860 hasta 1935, que vino
precedido de un periodo (1831-1861) con tasas de crecimiento industrial muy intensas,
lo gue refleja un arranque industrializador™. Las tasas de crecimiento volvieron a ser
muy intensas y regulares en el periodo 1950-1974, siendo la guerra civil y los primeros
afios del franquismo (1935-1950) una etapa de estancamiento industrial.

La explicacion anterior se puede mejorar si se adopta una visidén comparada, tal
como hace el propio Carreras (ver figura 1.4). El crecimiento industrial espafiol es
superior al europeo en los periodos 1831-1861 (arranque de la revolucion industrial tras
un probable estancamiento previo), 1914-1935 (aunque con crecimientos muy

moderados) y 1950-1974. El atraso respecto a Europa se dio entre 1861-1914 (por el

5 Carreras rechaza asi la hipétesis de que Espafia solo pudo industrializarse a principios del siglo XX,
cuando se protegld mediante aranceles a 12 industria nacional (Carreras, 1984, p. 141).
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proteccionismo) y fundamentalmente en los afios 1933-1950. Carreras da mucha
importancia a esta dltima etapa, afirmando que este periodo «resulta ser el tnico que
puede explicar satisfactoriamente el atraso industrial de Espaifta. Retrocediendo en el
tiempo, solo cabe compararlo con el primer tercio del siglo XIX» (Carreras, 1984, p.
145). La comparaciéon con el resto de los paises y con la industrializacién itaﬁana
refuerzan la idea de que estos primeros afios del franquismo fueron especialmente
perjudiciales para la economia y la industria espafiolas. Aunque en los aflos posteriores
(1950-1975) se produjeron unas tasas de crecimiento muy fuertes que ayudaron a
recuperar parte del terreno perdido, no se pudieron compensar totalmente los efectos

negativos del periodo autarquico.

FIGURA 1.4. Producto industrial per capita de Esparia e Italia (pesetas de 1970).
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Fuente: Carreras (1992, cuadro 6.2).

El estudio del proceso de industrializacion en Espafia se puede ampliar hacia los
cambios estructurales en el sector industrial. Hoffmann (1958) sugiere que un pais se
empieza a industrializar por las industrias de consumo, y que a medida que avanza y se
consolida su proceso de industrializacién, van adquiriendo mayor peso las industrias de
equipo o de capital, precisamente aquellas cuyos principales clientes son el resto de las
industrias. Asi, el estudio de la industrializacién en un pais se puede hacer, ademas de
con la evolucidén del crecimiento industrial, con el analisis de los cambios estructurales
—del paso de las industrias de consumo a las industrias de inversién-. La relacién entre
las tasas de crecimiento industrial y el indice de Hoffmann es evidente, ya que a medida

que un pais se industrializa, van adquiriendo mas peso las industrias de inversion al
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aumentar la demanda de los bienes que estas industrias producen. No obstante, esta
relacion no tiene por qué ser inmediata. Es decir, periodos de débil crecimiento
industrial pueden coincidir con fuertes cambios estructurales, tal como se ve en la tabla
1.1 para la industria en Espafia. Los dos periodos con un mayor crecimiento del indice
de Hoffmann son los afios veinte y los sesenta. En el primer periodo, a pesar de un
crecimiento industrial moderado, los cambios en el producto fueron muy intensos.
Carreras (1984, p. 133) encuentra evidencia indirecta (via precios) de este intenso
dinamismo interindustrial al construir sus series. En los afios sesenta coincidieron un
fuerte crecimiento industrial y un impresionante dinamismo interindustrial. El periodo
mas interesante para nuestro estudio vuelve a ser el de los primeros afios del
franquismo. Enric Morella ha estudiade con profundidad los indices industriales y
sectoriales para ese periodo (1940-1958). Una de sus principales conclusiones es el
estancamiento en el desarrollo intersectorial espafiol durante esos afios. El bajo
crecimiento industrial no permitio el desarrolio de las industrias pesadas y de inversion,
a pesar de que [a politica econdmica del franquismo tenia como uno de sus principales
objetivos apoyar a esas industrias. Por otro lado, la politica industrial tan
intervencionista deprimié a las industrias de consumo, que experimentaron un cierto
crecimiento en la primera mitad de los afios cuarenta, pero que con los estrictos
controles de precios y salarios, decayeron en los siguientes afios (Morella, 1992). Por
tanto, la politica industrial del franquismo deprimio, por un lado, a las industrias de
consumo, al discriminarlas frente a las industrias de inversidbn en una opcidén
industrializadora de tipo «estalinista» (Gonzalez, 1990, p. 26). Por otro lado, al fracasar

la industrializacion, las industrias pesadas tampoco pudieron crecer y desarrollarse.

TABLA 1.1. Indice de produccion y de Hoffmann de la industria espafiola en el siglo XX.
1901-11 1911-21  1921-31 193141 1941-51 195161 1961-71 197181

indice de produccién
1,59 1,16 341 -1,83 359 8,08 914 365
industria (1) ' ' ' '

Indice de Hoffmann

@) 6,8 ~122 830 16,6 17 87 1200 58

Notas: (1) Tasas de crecimiento, porcentajes anuales; (2) tasas de crecimiento, porcentajes de todo el

periodo.
Fuentes: (1) Carreras (1984, cuadro 5); (2) Carreras {1987, cuadro 11.8).
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El periodo de la posguerra espaiiola supuso un freno o paralizacion tanto del
crecimiento industrial como de los cambios estructurales dentro de la industria. Las
causas hay que buscarlas, fundamentalmente, en la politica industrial del franquismo, en
sus interferencias mediante intervenciones y regulaciones en el sector industrial: «las
causas del atraso solo tienen un origen politico: la brutal compresion del consumo que
implicé el desenlace de la guerra civil y la opcién aislacionista -jautdrquica!- de Franco»
(Carreras, 1984, p. 145). Pero una vez superado este periodo, el enorme crecimiento de
la produccién industrial unido al avance espectacular en el indice de Hoffmann
propiciaron uno de los procesos inustriales mas intensos de Europa, permitiendo que
Espafia se colocara entre los primeros paises industrializados del mundo al término del

franquismo.
S.2. La agricultura

Los cambios estructurales asociados al crecimiento econdmico también tienen
lugar en la agricultura. Asi, el sector agricola pasa de producir un gran porcentaje del
PIB y tener empleado a la mayor parte de la poblacion, a perder importancia relativa
frente a los otros sectores, debido a la mayor productividad del sector industrial y al
trasvase de mano de obra atraida por los mayores salarios en la industria. Este proceso
requicre, evidentemente, que el sector agricola siga produciendo la cantidad suficiente
de alimentos para la poblacién empleada en los otros sectores {0 que esos alimentos se
puedan importar de otros paises).

En Espaiia, el proceso anterior se produjo a partir de la década de los cincuenta
(figura 1.5). La agricultura se desplazé a posiciones inferiores, desde un punto de vista
cuantitativo, en el conjunto del sistema econdmico, y lo hizo de forma poco traumatica’®
y en muy pocos afios”. No obstante, en la figura 1.5 se observa que a principios del
siglo XX la modernizacion sectorial habia comenzado, y que este proceso se freno en la
guerra civil de 1936. Los primeros afios del franquismo supusieron, de nuevo, un freno a

la modernizacion sectorial, aunque al final este proceso se pudo llevar a cabo. Carlos

% Sobre todo si se compara con la gravedad que el problema agricola tuvo en etapas anteriores al
franquismo, por ejemplo en la Segunda Repiblica.

27 . v . . .
Comparandolo también con el mayor tiempo que necesitaron otras economias mds avanzadas para
llevar a cabo este proceso.
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Barciela (1986) ha estudiado la agricultura en esta etapa. La politica economica del
gobierno fue especialmente intervencionista en este sector, controlando la produccion,
los precios y la comercializacion —a través, fundamentalmente, del Servicio Nacional del
Trigo—. Las consecuencias fueron desastrosas, provocando hambre y numerosas
ineficiencias economicas, ademas de retrasar la transformacidén de la agricultura
tradicional —caracterizada por la baja relacioén capital/trabajo y por la estabilidad en las
formas de cultivo— en una agricultura moderna. Los esfuerzos industrializadores del
gobierno también se vieron obstaculizados en esos afios por esta situacion, ya que la
mayoria de la poblacién se encontraba en unos niveles de subsistencia, lo que impidio6
que la demanda de bienes industriales de consumo aumentara hasta los niveles que las
autoridades preveian. Esto afectd también a las industrias pesadas, que no pudieron
contar con la demanda de maquinaria de esas industrias de consumo tan escasamente

desarrolladas.

FIGURA 1.5. Distribucion sectorial de la poblacién activa en Espafia (porcentajes).
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Fuente: Tortella (1994, cuadro X-7).

5.3. La estabilidad monetaria

El crecimiento econémico depende, en gran medida, de la politica monetaria del
gobierno. En Espaifia esta politica ha tenido dos periodos claramente diferenciados en
este siglo. Antes de la guerra civil de 1936, a pesar de que la peseta no estuvo en el

patrén-oro, las autoridades controlaron la oferta monetaria sometiéndola a una fuerte
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disciplina. La consecuencia fue un crecimiento econdmico con una baja inflacion. Tras
la guerra civil, las tasas de inflacién fueron mucho mayores. Espafia seguia asi la pauta
internacional, donde las politicas de crecimiento y de mantenimiento del empleo
provocaron una evolucién parecida (Tortella, 1994, pp. 365-366).

En la figura 1.6 se observa la evolucién de las tasas de inflacién. El mayor
crecimiento econdémico (en los sesenta) coincide con tasas mds moderadas en los
precios. Se repite la dicotomia de los dos periodos econdmicos durante el franquismo.
Manuel Jests Gonzalez (1979, pp. 36-82) ha estudiado minuciosamente la inflacion en
el periodo previo al Plan de Estabilizacion de 1959. Su principal conclusion es la
existencia -de unos profundos desequilibrios internos en el crecimiento y la
industrializacion espafiolas en la posguerra. La industrializacion inflacionista propiciada
por las autoridades franquistas partia de un modelo que no podia sobrevivir a sus
propias contradicciones y limitaciones internas. La crisis en los meses previos al Plan de
Estabilizacion de 1959, donde hubo episodios de fuerte inflacion, asi lo pusieron de
manifiesto. Posteriormente, la estabilizacion permitié un crecimiento més equilibrado,

unido a una cierta moderacion en los precios.

FIGURA 1.6. Evolucion de los precios en Espafia (1850-1995).
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Fuente: Carreras (1989).
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5.4, El comercio exterior

El dltimo elemento que se va a analizar es la influencia de las relaciones
exteriores de Espafia con el crecimiento econdmico. Ya se vio anteriormente como
Espafia adoptd, desde finales del siglo XIX, una posicién proteccionista que influyo
decisiva y negativamente en el desarrollo econdémico del pais (Prados 1988 y 1995;
Fraile, 1991). El general Franco continué con esta tendencia, y solo optd por unas
posiciones ligeramente mas aperturistas a partir del Plan de Estabilizacién de 1959. La
actuacion del franquismo en este sentido fue decisiva en dos aspectos. En primer lugar,
el proteccionismo espafiol durante el franquismo fue muchisimo mas intenso que en
afios anteriores, llegandose a una situacion cercana a la autarquia (ver figura 1.7). La
liberalizacion de 1959 suavizd en parte esta situacion, pero Espafia siguid siendo un pais
altamente proteccionista, que no alcanzaria una posicion normalizada de relaciones
comerciales con el resto de Europa y del mundo hasta después del franquismo, en los
afios ochenta. En segundo lugar -y mas importante aiin— aunque el nivel de proteccion
espaiiol fue de los mas altos del mundo en las primeras décadas del siglo XX (Fraile,
1991, p. 73), esta opcidn proteccionista se tomd en un ambiente desfavorable hacia el
librecambio, donde muchos paises europeos también aplicaban politicas proteccionistas,
En cambio, tras la Segunda Guerra Mundial, el mundo evolucioné hacia posiciones
claramente librecambistas, mientras que Espaiia siguid el camino opuesto, aislandose
del resto del mundo tal como se comprueba en la figura [.7. Esta proteccion impidié que
Espafa se acercara a los paises mas adelantados tal como predicen las teorias de la
convergencia econdmica, al obstaculizarse la importacion de tecnologias e inputs
necesarios para su desarrollo.

Pero el problema no estuvo solamente en el grado de proteccion, sino también en
la forma en come ésta se llevé a cabo. El franquismo aplicé una intervencién reguladora
intensisima en el sector exterior a través de una serie de complicados mecanismos como
las licencias de importacidn y de exportacidn, el registro de importadores y de
exportadores, el control de cambios y divisas —a través del Instituto Espafiol de Moneda
Extranjera—, o el sistema de cambios multiples (Vifas, Vifiuelas, Eguidazu, Fernandez
Pulgar y Florensa, 1979). El objetivo declarado era llegar a la «autarquia» econémica,
un objetivo que chocaba con otras politicas econoémicas del franquismo, como, por

ejemplo, la industrializacion. Las consecuencias de toda esta intervencion fueron,
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ademas de la contraccion del comercio internacional, la irracionalidad econémica y el
incentivo a la corrupcion (Vidas et al., 1979; Tortella, 1994, pp. 369-370). El periodo
posterior a la guerra civil vuelve a ser especialmente negativo, tanto por los
desequilibrios internos (monetarios) como por los externos. La situacién en el sector
exterior fue mejorando (relajandose la intensidad de la intervencion) en los cincuenta y
sobre todo a partir del Plan de Estabilizacion de 1959, con una orientacion mis

aperturista que reforz6 el desarrollo economico espafiol de esos afios.

FIGURA 1.7. Grado de apertura de la economia espafiola en comparacién con otros paises
europeos (comercio exterior como porcentaje de la Renta Nacional)
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Fuente: Tortella (1994, grafico XIII-2), Carreras (1989) y Neves (1994).

6. CONCLUSION: LA INFLUENCIA DEL FRANQUISMO EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO
ESPAROL

La evolucion del crecimiento econdmico durante el franquismo tuvo dos
periodos, el primero de estancamiento, y el segundo de fuerte crecimiento. Determinar
la influencia a largo plazo del régimen de Franco en esta evolucién resulta complicado.
De hecho, se esta ante un asunto polémico que divide a los economistas e historiadores.
Por un lado, una serie de autores consideran que el franquismo influyé positivamente en

el desarrollo econémico espaiiol. Argumentan que Franco llegé al poder tras un periodo
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de crisis econdmica que se vio agravado por la guerra civil espariola, la Segunda Guerra
Mundial, y el bloqueo internacional que sufrié Espaiia en la segunda mitad de los afios
cuarenta. Una vez superados todos estos problemas, a partir de los afios cincuenta
Espaiia conocid un periodo de crecimiento y convergencia con Europa que se intensificé
tras el Plan de Estabilizacion de 1959, y que se prolongo hasta el final del régimen. Una
frase lapidaria de Luis Angel Rojo (1969, p. 159) resume muy bien esta posicion:
«aunque para muchas personas resulte irritante, el hecho es que este pais se ha
industrializado, basicamente, entre 1939 y 1959». El franquismo no quebro a largo plazo
el proceso de desarrollo econdémico espaiiol, antes al contrario, lo incentivo
decisivamente. Aunque la mayoria de los autores que apoyan esta interpretacion
escribieron durante el periodo franquista, y en muchos casos estaban relacionados en
mayor o menor grado con ese régimen, también se pueden encontrar estos mismos
argumentos en publicaciones recientes (Paris, 1981; Velarde, 1993). Otros economistas,
en cambio, ofrecen argumentaciones totalmente opuestas a las anteriores, criticandolas
en dos puntos: 1) ni las condiciones de partida fueron tan negativas, 2) ni el desarrollo
de los ultimos afios fue tan positivo.

(1) Las argumentaciones que justificaban la mala situacion de los primeros afios
del franquismo pueden ser matizadas en varios sentidos. Respecto al aislamiento
internacional, algunos historiadores culpan al propio régimen de ese aislamiento por
haberse inclinado innecesariamente hacia el bando perdedor en la Segunda Guerra
Mundial, y no saber mantener una posiciéon mas neutral tal como hizo, por ejemplo, un
pais también cercano a las ideologias fascistas como Portugal. Ademas, el aislamiento
no fue tan grave, sobre todo si se analiza desde un punto de vista econémicozg, durd
poco tiempo, ¥ no impidio las relaciones comerciales, mas limitadas por las politicas
autdrquicas promovidas desde dentro del régimen que por un verdadero bloqueo
comercial (Tusell, 1986; Payne, 1986).

Respecto a las destrucciones de la guerra civil espafiola, éstas fueron mucho
menores que en otros paises que combatieron en la Segunda Guerra Mundial: las
ciudades destruidas fueron pocas y siempre de segundo orden, la industria apenas se vio

afectada, y las destrucciones en otros sectores fueron muy escasas —por ejemplo en

*® Basicamente el aislamiento se centré en aspectos politicos, como la retirada de embajadores o la
prohibicion de pertenecer a algunos organismos internacionales como la ONU.
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cultivos o en material ferroviario— (Clavera et al., 1973, [, pp. 166-170). Jordi Catalan
(1992) ha estudiado con profundidad la reconstruccién en tres paises periféricos,
Espaiia, [talia y Portugal (aunque este dltimo pais no sufrié ninguna guerra). Las causas
de la mas lenta reconstruccion en Espafia estan asociadas, en primer lugar, a la escasez
de importaciones de energia y materias primas necesarias para esa reconstruccion, y en
segundo lugar, a su incapacidad de aprovechar las condiciones favorables al aumento de
la productividad del trabajo. Catalin considera que estas dos causas dependen mas de la
politica econdmica proteccionista, autirquica y de contencion de los salarios del
régimen franquista, que de los efectos negativos de la guerra civil o del aislamiento
internacional.

(2) El crecimiento econdmico de los afios sesenta no estuvo exento de problemas
y de aspectos negativos. Uno de los principales impulsos a ese crecimiento fue la
supresion y modificacion de varias politicas autdrquicas del periodo anterior. Esto
permitio desencorsetar parcialmente a la economia espaiiola, liberdandola de algunos de
los frenos que habian impedido su crecimiento anteriormente. Pero esa liberalizacion no
fue completa, y el enorme potencial de crecimiento que tenia Espafia a principios de los
afios sesenta —debido a su atraso relativo respecto a Europa— no pudo ser totalmente
aprovechado. Enrique Fuentes Quintana ha descrito todos estos obsticulos al
crecimiento de los afios sesenta, que denomina «pasivos del crecimiento econdmico»: ¢l
desequilibrio en la balanza de pagos, que reflejaba un crecimiento no orientado hacia el
exterior; el proteccionismo reintroducido con el arancel de 1960; el intervencionismo
financiero, que orientd de forma discrecional la inversion; la practica inexistencia de un
sistema fiscal, que provocé una deficiente oferta de servicios publicos; la estructura
productiva, que demandaba intensamente energia y que generaba mucho paro implicito;
los crecientes requerimientos de capital (sobre todo del exterior) favorecido por los
bajos e intervenidos tipos de interés; los desequilibrios sectoriales entre agricultura e
industria, y entre el sector comercial y el resto de la industria; y por ultimo, las
desigualdades en la distribucion de la renta (Fuentes Quintana, 1995, pp. 17-22). Otros
autores inciden sobre este mismo asunto, por ejemplo Gonzalez (1979) y, en referencia

al sector industrial, Julio Segura (1992)

# Comin (1993, pp. 43-48) resume todas estas posturas.
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La mejor forma de acometer el estudio de la influencia del régimen de Franco en
el crecimiento econdmico espaiiol es a través de estudios a largo plazo que abarquen
toda la dictadura. Esto permite sacar una impresion general del régimen,
independientemente de las distintas coyunturas por las que atravesd. Este trabajo ha sido
abordado por varios autores, entre ellos Albert Carreras, quien utiliza la comparacion
con Italia para este proposito. Ya se vio anteriormente (ver figuras 1.3 y 1.4) como la
evolucién economica de estos dos paises es bastante parecida a lo largo de los dos
altimos sigles, aungue a partir de la Segunda Guerra Mundial Italia se distancié de
Espafia al conseguir converger mas rapidamente con el resto de Europa. Como la
estructura .social, cultural y econémica de ambos paises es muy parecida, su
comparacion a partir de la Segunda Guerra Mundial sirve perfectamente para un
ejercicio contrafactual, ya que la Unica diferencia importante entre los dos paises era su
régimen politico y las diferentes politicas econdémicas que llevaron a cabo. Asi, la
evolucion de Italia representaria la evolucién tedrica que podria haber seguido Espaiia si
no hubiera tenido una dictadura que hubiera aplicado determinadas politicas
econdmicas. Carreras (1987 y 1992) ha realizado este ejercicio en relaciéon con la
produccion industrial. Aunque las trayectorias en el largo plazo (desde 1869) son
practicamente similares, con un crecimiento anual del 3,3 por ciento, el estudio de las
diferentes trayectorias seguidas, con Italia por detras al principio (hasta el primer tercio
del siglo XX) y luego siendo Espafia la retrasada (desde la guerra civil espafiola), hace
ver que la trayectoria espaiiola, sobre todo en los Gltimos aflos, es peor que la italiana
(Carreras, 1992, pp. 186-197). La causa de esta situacion vuelve a estar en los primeros
afios del franquismo. Espaiia tuvo en ese periodo un crecimiento industrial inferior al
que podria haber tenido en condiciones normales (democracia, apertura exterior,
politicas industriales no autirquicas). Ese retraso, a pesar del crecimiento de los afios
sesenta, no pudo ser compensado, y sus efectos fueron mucho mas graves de lo que en
principio pudiera parecer. Poniendo el estancamiento de los cuarenta en un lado de la
balanza, y el crecimiento posterior en el otro, pesaron mucho mas los efectos negativos.

Albert Carreras lo explica de la siguiente forma:

[...] si la industria espafiola hubiera seguido la trayectoria de la italiana entre 1947 y
1975, su producto hubiera alcanzado, en conjunto, valores superiores en un 26 por ciento
a los realmente obtenidos. Tal diferencia obliga a meditar no sélo sobre las implicaciones
de la desigualdad temporal de los ritmos de crecimiento sino, sobre todo, acerca de la
significacidn y trascendencia de las politicas que condujeron al atraso de la industria
espafiola. Su huella quedo grabada hasta bastante mas alla del afio 1950 (el limite del
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periodo de atraso [...]) pues hasta 1960 aumentan las diferencias y aun se necesitaran
catorce afos mas de intenso crecimiento para recuperar los niveles potenciales del
producto industrial per cdpita espanol. Aquellas espectaculares diferencias de nivel de
vida que los espafioles podian apreciar cuando tenian la oportunidad o la necesidad de
salir de Espaiia en la década de 1960, no tenian un origen remoto, sino que se habian
originado en un pasado dolorosamente reciente (Carreras, 1987, p. 306).

Otros autores han utilizado la misma técnica de Carreras, pero en vez de
comparar con otro pais ~como Italia—, lo hacen con la misma Espafia, es decir, asumen
la hipétesis contrafactual de un comportamiento diferente en ese mismo periodo en
Espaiia. Josep Fontana (1986) propone un gjercicio muy simple, consistente en suponer
que las tasas de crecimiento del periodo 1900-1930 se repiten en el primer franquismo
(1930-1950). Aunque este calculo es bastante discutiblew, en el fondo utiliza Ia
hipétesis de que los bajos niveles de crecimiento en el primer franquismo no fueron
compensados con ¢l crecimiento posterior. Juan Carlos Jiménez (1987) emplea una
técnica mas sofisticada, invirtiendo la trayectoria temporal de las tasas de crecimiento de
la produccion industrial espafiola para obtener asi una trayectoria ideal de crecimiento.
El hecho de que esa trayectoria sea muy parecida a la trayectoria real de la industria
italiana hace que la comparacion con Italia sea bastante pertinente, tal como apunta
Carreras (1992, p. 206): «[se confirma] la bondad de la comparacién italo-espafiola: la
trayectoria ideal no era utdpica, sino real y muy proxima». Y también supone que la
medicion de los costes del franquismo realizada por Albert Carreras y Juan Carlos
Jiménez puede ser, en principio, bastante aproximada, a pesar de los problemas que

presentan siempre este tipo de ejercicios.

39 Los calculos concretos de Fontana (1986, p. 37) son los siguientes:

Aflo Evolucion real Evolucion hipotética
1900 100 100
1930 164 164
1950 136 228
1970 363 608

Fontana defiende su simulacion en los siguientes términos: «Si esta suposicidn puede parecer discutible
por e} hecho de que las tasas de crecimiento reales [desde 1950] se obtuvieron a partir de unas cifras
iniciales mucho mas bajas, hay que tener en cuenta dos consideraciones que permiten argumentar en
sentido contrario: 1) que, al fin y al cabo, tasas de crecimiento del 5 por 100 anual eran semejantes a las
que se estaban dando, como media, en la Comunidad Econdmica Europea; 2) que, como se ha sefialado
antes, una Espafia sin el obsticulo politico del franquismo se hubiera beneficiado en mayor medida de su
asociacién a Europa» (Fontana, 1986, p. 37).
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Francisco Comin (1993} ha abordado esta cuestion de otra forma. Este autor ha
estudiado los periodos de convergencia y divergencia de la economia espafiola durante
los dos ultimos siglos (ver mas arriba p. 31), y las causas que estan detras de estos
fendmenos. A partir de aqui llega a unas regularidades o conclusiones generales: hay
una serie de caracteristicas que permiten y promueven la convergencia, y que si no se
cumplen la impiden. Son las siguientes: 1) apertura y liberalizacion externa (comercial)
e interna (mercados desregulados), 2) marco institucional flexible y que garantice los
derechos de propiedad, 3) inversion (del Estado) en infraestructuras, tecnologia e [+D, y
4) estabilidad monetaria (Comin, 1993, pp. 45-48). Siempre que se han dado estas
caracteristicas Espafia se ha acercado a las economias europeas. Durante el franquismo
no se cumplieron tales condiciones, como ya se ha visto anteriormente: el comercio
exterior estuvo fuertemente protegido; el comercio interior tuvo un gran ntmero de
regulaciones ¢ intervenciones que lo desvirtuaron y deprimieron; la inversién en factores
impulsores del crecimiento econdémico (infraestructuras, tecnologia e I+D) no pudo
hacerse por la falta de fondos publicos (y quizds también de voluntad politica para
afrontarlos); y por ultimo, la estabilidad monetaria no existid, promoviéndose un
crecimiento y una industrializacién inflacionistas. Aunque a partir de 1951 y con mas
fuerza desde 1959 la economia espafiola crecio y convergid con Europa, se traté de una
«convergencia inconclusa», debido a que se mantuvieron algunos de los factores que
previamente habian impedido el crecimiento econémico, tal como sefiala Comin (1993,
p. 44):

[...] el potencial de crecimiento derivado del enorme atraso economico espafiol no rindio
todos sus frutos en los afios sesenta porque, de una parte, la flexibilidad de los mercados
no fue ampliada, y, de otra, la capacidad politica y social para gestionar las innovaciones
fue insuficiente. [...]. [Esto provoco] una deficiente especializacién industrial de la
economia espariola desde los afios sesenta que, junto a esos problemas estructurales
mencionados, constituy una auténtica hipoteca para el futuro crecimiento econdémico en
Espafia y [...] para afrontar la crisis de los setenta.

Resumiendo, las teorias economicas sobre el crecimiento y la convergencia
indican que un pais puede no aprovechar sus oportunidades de crecimiento debido, entre
otras causas, a las politicas econémicas de sus gobiernos. En los trabajos de numerosos
economistas sobre la influencia del régimen de Franco en el crecimiento espafiol se

apunta la posibilidad de que sus politicas economicas fueran determinantes para que
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Espafia no hubiera aprovechado todo su potencial de crecimiento’’. El estudio del
condicionamiento industrial en esta tesis afiadira un elemento mas en este debate, a
través del andlisis de los desincentivos (o incentivos) que esta politica industrial tuvo
para el desarrollo econdmico espafiol. Pero antes es necesario profundizar en el analisis
de los dos elementos que aparecen como determinantes del desarrollo econdmico
espafiol durante el franquismo: las caracteristicas politicas de la dictadura de Franco, y

las politicas econémicas ¢ industriales que llevé a cabo. A esto se dedican los dos

siguientes capitulos.

*! Comin afiade que hay que tener en cuenta, no sélo las politicas que el franquismo llevé a cabo, sino
también las que no hizo, y que podrian haber promovido un mayor crecimiento econdmico.
Concretamente este autor destaca el escaso esfuerzo en infraestructuras, tecnologia, I+D y servicios
publicos —esto ya lo habia apuntado anteriormente Fuentes Quintana (1993)~. Las causas ditimas de estas
deficiencias las encuentra Comin en las caracteristicas dictatoriales del franquismo: «el surgimiento del
Estado asistencial exige un contexto democratico» (Comin, 1993, p. 51).






Capitulo 2

ANALISIS POLITICO DEL REGIMEN DEL GENERAL FRANCO

1. INTRODUCCION

En el capitulo primero se ha argumentado que determinadas caracteristicas
politicas y econdmicas pueden influir decisivamente en los procesos de crecimiento
economico y convergencia de los paises. Este segundo capitulo centra {a atencién en los
aspectos politicos e institucionales. Cuando un grupo de paises posee un marco
institucional similar —o por lo menos parecido—, el anélisis econémico comparado puede
prescindir de esa variable y suponerla constante. Sin embargo, esto no se puede aplicar
al caso espatfiol, ya que su economia durante la segunda mitad del siglo XX se desarrolld
bajo un marco institucional diferente del resto de Europa: dictadura frente a sistemas
democraticos. De ahi la necesidad de describir y analizar las caracteristicas politicas de
las dictaduras en general, y del régimen de Franco en particular, teniendo siempre muy
presente su relacion con el crecimiento econdmico.

En primer lugar se determinan las diferencias entre las dictaduras y las
democracias. Las democracias poseen una serie de caracteristicas especificas, y aquellos
regimenes que no las cumplen son los que son considerados dictatoriales. Frente a una
mayor homogeneidad en los regimenes democraticos, existe una gran variedad de
dictaduras, por lo que se examinaran sus diferentes clasificaciones. Aunque el
franquismo no se identifica plenamente con ninguna de estas clasificaciones, si que se
acerco a algunas de ellas, como al fascismo y al corporativismo (en los primeros afios), y
sobre todo a los regimenes burocratico-militares. Posteriormente se revisa la extensa
literatura econémica que estudia las relaciones entre el régimen politico y el crecimiento
econdmico. A pesar de que existen muchas argumentaciones e hipotesis contradictorias
en todos estos trabajos, esta tesis defendera la idea de que las democracias favorecen
mas el crecimiento econémico que las dictaduras. El estudio detallado del régimen de

Franco, al final de! capitulo, confirmara esta hipdtesis al remarcar las diferentes
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caracteristicas politicas de ese régimen que influyeron decisivamente (y casi siempre de

forma negativa) en el crecimiento econdmico espaiiol.

2. LOS REGIMENES POLITICOS: DEMOCRACIAS Y DICTADURAS

Un régimen politico es el conjunto de normas que rigen la actividad politica de
una nacién. Estas normas necesitan una configuracién institucional sobre la que
asentarse. Las ciencias sociales adoptan diferentes estrategias para estudiar los
regimenes politicos, estrategias que se basan en las diversas caracteristicas de dicho
marco institucional. Asi, los juristas se centran en los elementos legales y
constitucionales; los socidlogos en las instituciones superiores y en los elementos de la
sociedad'; los politélogos ponen el énfasis en el sistema de representacion de la
sociedad y en la lucha entre los distintos grupos dentro de eila’; los historiadores
analizan los acontecimientos y protagonistas historicos que definen y moldean las
instituciones’; y por iiltimo, los economistas estudian la influencia del régimen en el
crecimiento economico. Aunque este trabajo es economico, en este capitulo se utilizaran
también algunas aportaciones de las otras ciencias sociales.

El andlisis de los regimenes politicos suele ir precedido de su clasificacién. Asi
se ha hecho desde que los filosofos de la Antigua Grecia establecieron la clasica
divisién tripartita entre «monarquia» —gobierno de uno solo—, «oligarquia» —gobierno de
algunos— y «democracia» —gobiemo de todos— (Duverger, 1972, pp. 109-110)*. Esta
clasificacion ha sido la dominante hasta el siglo XX, momento en la que fue sustituida

por otra, mas modema, que diferencia entre «democracia» y «dictadura». La utilizacién

' «los regimenes politicos se refieren a los marcos institucionales directos, dentro de los que se

desenvuelve la vida politica. Pero éstos se sitian a su vez en el conjunto constituido por las otras
instituciones y por los elementos geograficos y demogrificos de la sociedad considerada» (Duverger,
1972, p. 109).

? «Los regimenes politicos no son simples construcciones abstractas surgidas de la fértil mente de los
juristas, sino la traduccién, en un momento dado de la historia, del equilibrio de fuerzas entre los grupos
que ferman una sociedad» (Berstein, 1996, p. 7).

¥ «Un régimen politico es un conjunto de instituciones, pero también de protagonistas histéricos y es el
juego de las primeras teniendo como actores a los segundos el que lo define» (Tusell, 1996, p. 19).

* La primera clasificacién (se supone que) es de Herédoto —mediados del siglo V antes de Cristo-, aunque
parece que recogia una tradicién anterior. Posteriormente Platén afiadio la idea de una sucesion entre los
distinto tipos de regimenes, y Aristdteles establecié la clasificacion definitiva, distinguiendo ademds entre
formas «corrompidas» de gobierno (tirania, oligarquia y democracia) y formas «puras» {monarquia,
aristocracia y timocracia o democracia censitaria).
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de clasificaciones es muy 1til para analizar los regimenes politicos, y asi se va a hacer a
continuacion con la exposicion de las caracteristicas principales de la democracia y la
dictadura. Sin embargo, esta clasificacion (al igual que todas) presenta un problema de

Juicios de valor que hay que tener siempre en cuenta en todo este analisis:

Todas las clasificaciones de los regimenes politicos se refieren, implicitamente o no, a un
sistema de valores. Las de Aristdteles y Platén tendian a seiialar las cualidades de los
regimenes mixtos. La de Montesquieu posee la misma significacion, pero su concepcion
de régimen «mixto» es diferente. La tipologia occidental, que opone las democracias a
las dictaduras, trata de justificar las primeras y desvalorizar las segundas, porque el
término de «dictadura» es peyorativo, mientras que el de «democracia» es aprobativo,
situandonos en el lenguaje corriente. La distinciéon comunista entre regimenes capitalistas
y regimenes socialistas posee la misma significacién: «capitalista» es malo y «socialista»
bueno, en el vocabulario marxista (Duverger, 1972, pp. 109-110).

2.1. La democracia

Existen muchas formas de abordar el estudio de la democracia®. Una de ellas es
describir los elementos esenciales de este sistema para, posteriormente, analizar las
distintas formas de alcanzar sus objetivos. La democracia consiste en dar el poder al
pueblo, en permitir el desarrollo de las libertades (publicas y privadas) y la igualdad de
oportunidades, en defender a las mayorias a la vez que se protege a las minorias, y en
evitar la concentracién de mucho poder en unas pocas manos. Ya los antiguos griegos
contemplaban todas estas caracteristicas®. El siguiente paso es buscar formas, métodos e
instituciones que permitan llegar a estos objetivos. Este es el aspecto funcional de la
democracia, y depende del contexto histérico donde se aplique este sistema. Por
ejemplo, no es lo mismo organizar la participacién del pueblo en el gobierno en una
ciudad griega del siglo V a.C. con unos pocos miles de habitantes, que hacerlo en el
siglo XX con Estados de varios millones de habitantes.

La primera caracteristica es el gobierno del pueblo. Este poder no se puede
gjercer directamente debido al gian nimero de ciudadanos, por lo que es necesario

encontrar un metodo indirecto. En la democracia, unos pocos tienen el poder, pero lo

* Debido al problema de juicios de valor en el uso del término «democracia», se podria usar otra palabra
mas neutral como «poliarquia» (Held, 1971). No obstante, en este trabajo se mantiene el primer término.

% Segiin Tucidides «su nombre es democracia, por no depender el gobierno de pocos, sino de un nimero
mayor». Para Esquilo «el régimen democrético significa [...] igualdad, libertad y, al tiempo, respeto a la
ley, a la justician. Pericles afiadié un nuevo elemento a todo o anterior, la necesidad de imponer «el poder
de las mayorias y el respeto a las minorias» (Rodriguez Adrados, 1997, pp. 98, 102 y 133).
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ejercen en nombre del pueblo. Para ello, ese poder tiene que conseguirse a través de una
lucha competitiva mediante votaciones universales —a través del sufragio universal, «un
hombre, un voto»—, periddicas y competitivas. Esto altimo lleva implicito el que exista
libertad de reunion, de opinidn, de organizacion, etc.’.

En segundo lugar, la democracia exige un acuerdo minimo entre las partes que
compiten por ¢l poder. El conflicto entre esas partes debe mantenerse dentro de unos
determinados limites: «el mundo ha sido siempre un lugar peligroso y la democracia es
un intento de disminuir la conflictividad hasta limites aceptables y de hacer menos
dramatico el cambio de poder» (Rodriguez Adrados, 1997, p. 29). Przeworski {1995)
plantea este equilibrio a partir del acatamiento: los resultados en democracia no
favorecen a determinados grupos que, a pesar de ello, deben acatar ese resultado en
espera de una posterior competencia electoral que arroje distintos resultados. Es decir,
en democracia los conflictos «no se resuelven de manera definitiva, sino que se dan por
zanjados, se dejan transitoriamente en suspenso» (p. 15), y por tanto «la democracia esta
consolidada cuando ¢l acatamiento —la actuacion en el marco institucional- constituye et
punto de equilibrio de las estrategias descentralizadas de todas las fuerzas politicas
involucradas» (p. 43).

La separacion de poderes es otra caracteristica fundamental en la caracterizacion
de la democracia. La idea es muy sencilla: es peligroso y perjudicial que el poder esté
concentrado en unas solas manos. Mientras en la Antigua Grecia se establecieron ciertos
mecanismos para evitar estos peligros®, en Occidente se ha ido imponiendo, a través de
una evolucion histérica que ha durado varios siglos, el concepto de separacion de
poderes tal como se conoce hoy en dia (formulado teéricamente por Montesquieu en su

«El espiritu de las leyes»)®.

7 Este es un concepto de la democracia basado en los procedimientos para llegar al poder, que fue
defendido por Schumpeter (1950): «el método democratico es el acuerdo institucional para llegar a las
decisiones politicas, en el que los individuos ejercitan el poder de decidir por medio de una lucha
competitiva medianie ei voio det puebio».

¥ Por ejemplo, el sorteo y la limitacién del poder a un periodo muy corto {a veces un dia) e improrrogable
de tiempo. Ver Held (1991, cap. 1) y Rodriguez Adrados (1997, parte I).

® Esta evolucién tuvo sus primeros antecedentes en el siglo X1, al conseguirse la mutua autonomia de las
autoridades eclesidsticas y seglares (Tocqueville, 1985). El pais que liderd este proceso desde el siglo
XVI fue el Reino Unido, donde se planteé la fucha entre los poderes del Parlamento y el poder absoluto
del Rey. EE.UU.,, tras alcanzar su independencia en 1783, imit6 la idea de la separacion de poderes del
Reino Unide (aunque sustituyendo al Rey por el Presidente) e incluso la llevé aun mas lejos (Rodriguez
Adrados, 1997). En Europa el proceso continud en el siglo XIX, aungue la lucha entre conservadores y
liberales debilité al monarca y aumenté el poder de los Parlamentos, que acabaron por acaparar los
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Una tltima caracteristica basica de la democracia es el respeto a las mayorias y a
las minorias. En realidad, esta caracteristica es consecuencia de las anteriores. Por
ejemplo, la proteccion a las mayorias se consigue mediante el sufragio universal. Y este
poder, delegado por el pueblo, debe ser a su vez controlado para proteger a la minoria de
la mayoria. Este control se consigue de varias formas, fundamentalmente a través de
otros poderes —independientes del legislativo y el ejecutivo salidos de las urnas— que
controlan a estos Ultimos. El poder judicial es uno de estos poderes, pero también
existen otros hoy en dia —que Montesquieu no pudo contemplar en su época— como los
medios de comunicacidn, que garantizan el derecho a la informacion y la opinion
ademas de controlar al resto de poderes. Por ultimo esta el establecimiento de textos
legales que defienden a las minorias y que son muy dificiles o imposibles de cambiar
por la mayoria, como los derechos humanos o las Constituciones. En general se puede
afirmar que la democracia posee una serie de valores intrinsecos (libertad, igualdad,
etc.) que fomentan la dignidad del individuo en sus relaciones con el Estado.

Todas las caracteristicas anteriores definen a las democracias, pero dejan abierta
la posibilidad de adoptar diferentes estrategias o modelos institucionales para conseguir
los objetivos democraticos: gobiernos presidenciales, parlamentarios o mixtos, distintos
tipos de Constituciones, de derechos humanos, distintas formas de eleccién y de control
del gobierno y la burocracia, etc. (Held, 1991). De todas formas, estas diferencias no son
muy importantes, ya que no afectan a las caracteristicas esenciales de Ja democracia.
Todo régimen que cumpla con las condiciones descritas en este apartado se considera
democritico, independientemente de los modelos institucionales que posea para
desarrollar estas condiciones. Esta es la razén que explica por qué la variedad tipologica
entre las democracias es muy pequeiia. Salvo algunas diferencias funcionales (por
ejemplo, democracias presidencialistas o parlamentarias), o ¢l hecho de que puedan
existir democracias imperfectas que no desarrollen completamente alguna de las
condiciones basicas de ese régimen, las democracias constituyen un conjunto bastante
homogéneo. Todo lo contrario ocurre con las dictaduras, tal como se comprobard a

continuacioén.

poderes legislativo y ejecutivo {(Duverger, 1972). En la actualidad, todas las democracias mantienen la
separacion de poderes como un principio basico de su funcionamiento, aunque varie el sistema
institucional en cada caso debido a las diferentes evoluciones historicas: en EE.UU. el sistema
«presidencialista» y en Europa el «parlamentario».
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2.2. Las dictaduras

El estudio de las dictaduras se hara en dos pasos; en el primero se expondran las
caracteristicas generales de estos regimenes, para pasar, en el segundo, a describir las
diferencias entre ellos a través de su clasificacion. Estos dos pasos estan muy
relacionados entre si, ya que el hecho de que exista una gran variedad de regimenes
distintos que pueden ser considerados como dictaduras, dificulta su definicion. Por ello,
en este trabajo se va a utilizar una definicion negativa: «dictadura» es todo aquel
régimen que incumple una o varias de las caracteristicas fundamentales de la
democracii_i descritas en el apartado anterior'’.

Asi, en las dictaduras el poder no suele alcanzarse mediante procesos de
elecciones competitivas, sino a través del uso de la fuerza (aunque hay excepciones
como Mussolini en Italia o Hitler en Alemania, que alcanzaron democraticamente el
poder). Evidentemente, las dictaduras eliminan las elecciones periddicas, o las
manipulan a su favor, provocando asi la concentracion del poder en unas solas manos
(las del dictador o las de un pequefio grupo o partido). Esto supone la eliminacion o
disminucion de los otros poderes del Estado, siempre con el objetivo de impedir que
otros grupos alcancen el poder. El acatamiento no se consigue mediante el conflicto
controlado entre las partes, sino por imposicion (generalmente mediante el uso de la
fuerza), aunque muchas dictaduras utilizan otros mecanismos para conseguir un mayor
acatamiento y legitimidad (por ejemplo, ofreciendo estabilidad y desarrollo econémico a
cambio de aquiescencia politica). Por altimo, las dictaduras suelen ser menos
respetuosas con algunas instituciones que regulan y permiten la accion politica
colectiva: la proteccién a las minorias, los derechos humanos, la libertad de prensa, etc.
(aunque en este Nitimo caso puede haber grandes diferencias entre los distintos tipos de
dictaduras, ya que se trata de una cuestion de grado).

La mejor forma de estudiar las dictaduras, debido a su gran heterogeneidad, es
clasificandolas. Esto permitird, ademas, inscribir al régimen dictatorial del general
Franco, aun con sus peculiaridades, en alguna de estas categorias. La primera

diferenciacion se establece entre las dictaduras contemporaneas -siglo XX— y las

' Hay multitud de términos que podrian cumplir con la misma funcién: autoritarismo, totalitarismo,
cleptocracia, etc. El término «dictadura» es uno mas, con un significado impreciso para los politélogos, v
que aqui se ha elegido por comodidad.
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dictaduras antiguas. La diferencia es muy sencilla: mientras que en las dictaduras
contemporaneas el gobiemno de pocos se hace en nombre de muchos o de la totalidad de
la poblacién, en las dictaduras antiguas el gobierno de pocos se hacia s6lo en nombre de
esos mismos pocos (Perlmutter, 1981). Serge Berstein explica este cambio de actitud de
(la mayor parte de) las dictaduras en el siglo XX por el gran peso que adquirieron las
masas a finales del siglo XIX. Anteriormente, todos los regimenes politicos (incluidas
las democracias) estaban gobernadas por elites {que en las democracias se agrupaban en
partidos constituidos por notables). Una serie de transformaciones sociales y
econdmicas —expansion de la educacion, del ferrocarril, del comercio internacional, de
los medios de comunicacién— provocaron que las masas irrumpieran en el juego
politico. Es la respuesta a este problema de la integracion de las masas en el sistema
politico lo que explica la evolucién de los sistemas dictatoriales en el siglo XX
(Berstein, 1996, cap. 4). Sea por la razén que sea, el hecho es que las dictaduras del
siglo XX tienen en comun con las democracias su interés (aunque sea formal y no real)
por el pueblo, por las masas. Esto puede provocar confusion respecto a una de las
caracteristicas fundamentales de la democracia, el gobierno del pueblo. Practicamente
todas las dictaduras contemporaneas gobiernan o dicen gobernar en nombre del pueblo o
de la mayoria del pueblo. Sélo algunas dictaduras «aberrantes», mas parecidas a las
anteriores al siglo XX, incumplen esta caracteristica''. La apropiacién de terminologias
e instituciones democraticas por parte de las dictaduras contemporaneas son un reflejo
de este interés por las masas, pero no refuerzan su caricter democritico, ya que las
democracias requieren otras caracteristicas que las dictaduras incumplen: separacion de

poderes, respeto a las minorias, derecho humanos, libertad de prensa'?.

"' Por ejemplo, Idi Amin en Uganda, Pol Pot en Vietnam, Bokassa en la Republica Centro Aficana,
Duvalier en Haiti, Somoza en Nicaragua, etc. La expresion «aberrante» la utiliza Balcerowicz (1994, p.
137). Ya Max Weber denominé como «wegimenes sultinicos» a aquellos donde los que tienen el poder
actiian respecto de él como si fuera su propiedad privada; la utilizacién del terror por parte de estos
regimenes se hace para someter 2 la oposicion, pero no para que del miedo surja una adhesién que les
permita afirmar que el poder se ejerce en nombre de todos, citado en Tusell (1996, p. 21).

> Un ejemplo extremo de como movimientos totalitarios claramente antidemocrédticos utilizan una
fachada democritica en sus manifestaciones se encuentra en el grupo terrorista ETA en Espaifia. Este
grupo, que intenta imponer un sistema totalitario en el Pais Vasco mediante la utilizacién del terror y la
eliminacion fisica de todo adversario politico, emplea una terminologia donde abundan las expresiones
relacionadas con la democracia («alternativa democratican, «representacién de la mayoria del pueblon,
etc.). Lo mismo ocurrio en la dictadura de Franco, tal como se comprobard mas adelante,
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Otra forma de clasificar las dictaduras del siglo XX consiste en realizar una
interpretacion dinamica e histdrica, relacionada con la evolucion de la democracia en
ese periodo. Para muchos autores, las dictaduras son una fase, muchas veces necesaria,
en la evolucion de los pueblos hacia la democracia. Payne (1987, p. 15) lo argumenta de

la siguiente manera:

La gran mayoria de los sistemas modernos con una historia politica de un siglo 0 mas han
pasado por una serie de cinco fases o secuencias principales entre 1800 y 1950: (1)
liberalismo temprano, inestable y convulso; (2) liberalismo minoritario (censitario),
elitista y estable; (3) una fase de democratizacién con nuevos conflictos politicos y
sociales, que normalmente conducen a la caida del sistema; (4) una fase o interludio
autoritario (algunas veces en dos fases distintas); seguido en la mayoria de los paises
continentales de FEuropa occidental de (5) un periodo de democracia liberal
institucionalizada y estable, que conduce a sistemas de democracia social.

Berstein (1996) también adopta esta interpretacién dindmica. Las dictaduras
contemporaneas nacen ante el problema de la integracion de las masas en el sistema
politico (ya visto). La incapacidad y la lentitud de (la mayoria de) las democracias
liberales para resolver este problema a principios del siglo XX provocd el surgimiento
de un modelo alternativo, el comunismo, y de otro modelo que reacciond
pragmaticamente ante el comunismo, el fascismo. Las democracias se impusieron al
final, primero al fascismo (con la Segunda Guerra Mundial) y luego al comunismo (con
la simbolica caida del muro de Berlin en 1989), aunque con mucho esfuerzo.

Las interpretaciones anteriores ayudan a comprender la naturaleza de la mayoria
de las dictaduras contemporaneas, pero se necesita una mayor esquematizacion. En
primer lugar, hay que distinguir entre dictaduras provisionales y dictaduras con voluntad
de permanencia. Las primeras se suelen dar en un contexto democritico, donde la
democracia se contempla como el sistema tnico e inevitable a largo plazo, pero que
necesita, de forma excepcional o provisional, recurrir a una dictadura para solucionar
algin problema grave. Una vez resuelto este problema, la democracia sucede a la
dictadura. Un ejemplo muy claro de esto es la dictadura de Primo de Rivera en Espaiia,
y este tipo de regimenes se adaptan bien a la interpretacién histdrica de Stanley G.
Payne. Las dictaduras con voluntad de permanencia, por el contrario, se erigen como
una alternativa al sistema democratico, que pretenden superar. En este caso se estd mas
cerca del analisis historico de Serge Berstein, con el comunismo y el fascismo como

alternativas, fallidas a largo plazo, a la democracia.
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Otra distincion esta entre las dictaduras capitalistas y las dictaduras no-
capitalistas. El sistema capitalista se caracteriza basicamente por respetar y defender el
mercade y la propiedad privada de los medios de produccién, mientras que las
dictaduras no-capitalistas se identifican con el comunismo. Esta clasificacion presenta
algunos problemas. El primero es una cuestién de grado: en los sistemas capitalistas,
sobre todo tras la Segunda Guerra Mundial, el Estado también interviene activamente en
la economia, incluso poseyendo y nacionalizando ciertos factores de produccién, a la
vez que que en los sistemas comunistas se permite —en cierto grado— la propiedad
privada y el mercado. El segundo problema esta en el hecho de que tanto las dictaduras
comunistas como las fascistas se enfrentaron tedricamente al sistema capitalista. A pesar
de estos dos problemas, la clasificacion sigue siendo valida para distinguir a las
dictaduras que se presentaron como una alternativa al sistema capitalista (las
comunistas) con respecto a las otras que, aun con diferencias (tedricas o reales) con el
capitalismo, no se enfrentaron directa y frontalmente con este sistema. Tusell (1996,
cap. 1) acepta esta misma clasificacién, aunque emplea los términos «dictaduras de
derechasy» y «dictaduras de izquierdas», que aqui no se utilizan por ser unas expresiones
muy dificiles de precisar'’. Balcerowicz (1994, p. 137) realiza una clasificacion mucho
mas apropiada. Ademas de las «autocracias aberrantes», estdn las dictaduras 1)
«procapitalistas» (ej. Corea del Sur, Taiwan, Singapur, Chile de Pinochet), 2)
«socialistas» (ej. paises del antiguo bloque soviético, muchos paises africanos, Birmania
y Vietnam en Asia), y, en un término medio entre las dos anteriores, 3} «populistas» (ej.
Argentina de Perén). Clasificar las dictaduras por el sistema econdémico que propugnan
servird para analizar su eficacia para promover el crecimiento econdmico, cosa que se
hara en el proximo apartado. Ahora interesa mas establecer las caracteristicas politicas

de esas dictaduras, sin que importe tanto su clasificacion econémica'*.

13 . . . , .. .

Las expresiones «derecha» e «izquierda» pertenecen mas al mundo de los sentimientos y las emociones
que al mundo cientifico. Resulta muy complicado definir exactamente cuiles son las caracteristicas y las
diferencias entre ambos conceptos.

4 . .. . . . - T

De hecho, existen (o han existido en algin momento} dictaduras comunistas, dictaduras procapitalistas,
democracias capitalistas, y democracias socialistas —o dicho de otra forma en este Gltimo caso, aplicacién
de politicas socialistas en un contexto democrético, tal como proponen Schumpeter (1950) o Przeworski
(1995, cap. 3).
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El socidlogo espaiiol Juan José Linz, uno de los taxonomistas de las dictaduras
mas prestigiosos, ha establecido la siguiente clasificacion de los regimenes no-

democraticos:

TABLA 2.1. Tipologia de los regimenes no-democrdticos

A. Dictadura
B. Regimenes totalitarios
C. Regimenes tradicionales:
C.1. Democracias oligarquicas:
C.1.1. Caudillismo
C.1.2. Caciquismo
C.2. Sultanatos
D. Regimenes autoritarios:
D.1. Regimenes burocratico-militares
D.2. Estatalismo organico
D.3. Regimenes de movilizacion post-democratica
D.4. Regimenes de movilizacion post-independencia
D.5. «Democracias» raciales
D.6. Totalitarismo imperfecto
D.7. Regimenes post-totalitarios

Fuente: Linz {(1975).

Si se prescinde de las «dictaduras» (regimenes provisionales o interinos no
institucionalizados) y de los «regimenes tradicionales» (anteriores al siglo XX), la
principal aportacidon de Linz es la distincidn que hace entre «regimenes totalitarios» y
«regimenes autoritarios». Las diferencias entre los dos se explican en funcion de tres
variables: 1) el grado de pluralismo politico, que va desde el monismo o partido Unico
(totalitarismo) hasta el pluralismo limitado (autoritarismo); 2) el grado de participacion
real de la poblacion en la politica, que va desde la movilizacién (totalitarismo) hasta la
despolitizacion (autoritarismo); y 3) el grado de ideologizacion, que va desde la
centralidad de las ideologias (totalitarismo) hasta la existencia de simples actitudes
mentales (autoritarismo). En realidad, el totalitarismo es un polo extremo cuyas
caracteristicas, que suponen el control total de las instituciones sociales, econémicas,
culturales y religiosas de un pais, solo se han dado en las dictaduras socialistas
estalinistas mds extremas y en las ultimas fases de la Alemania nazi. Los distintos

subtipos de autoritarismos suponen una combinacion de las tres variables anteriores, y
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una mayor o menor proximidad al extremo totalitario (Linz, 1975). El régimen de
Franco en Espaiia fue claramente un régimen autoritario'®, pero lo que no esté tan claro
es a qué categoria de las ofrecidas por Linz pertenece. El franquismo duré cerca de
cuarenta afios, por lo que las caracteristicas politicas de este régimen evolucionaron en
todo este periodo. A continuacion se analizan tres de los regimenes autoritarios
apuntados por Linz cuyas caracteristicas mas se acercaron, en algiun momento, a los del
franquismo.

El primero es el «fascismo», que Linz denomina «regimenes de movilizacion
post-democritica». El uso del término «fascismo» presenta muchos problemas, ya que se
ha vulgarizado y es utilizado, en numerosas ocasiones, como una expresion peyorativa
de confuso significado. El fascismo, segin la mayoria de los especialistas, es una
formula politica valida solamente para un periodo (afios veinte, treinta y cuarenta del
siglo XX) y una zona (Europa) determinados. Fuera de estos limites, no se puede hablar
con propiedad de fascismo. El fascismo es uno de los regimenes autoritarios que mas se
acerca al totalitarismo. Se pueden encontrar una serie de caracteristicas minimas y
comunes a todos los regimenes fascistas, a pesar de que existen diferencias entre ellos.
El fascismo fue una reaccién ante el marxismo y el comunismo, por un lado, y ante la
derecha conservadora tradicional, el parlamentarismo, el liberalismo y la Iglesia por el
otro. Propuso una tercera via (frente al comunismo y al capitalismo), un Estado nuevo
que destruiria la legalidad anterior. Era, por tanto, un movimiento revolucionario,
basado en una modernidad laica que intentaba romper con el pasado, y que utilizaba
unos simbolos especiales para captar y atraer a las masas, en especial a la juventud.
Respecto al sistema democratico, buscaban una supuesta democracia superior a la
formal, basada en el sentimiento de comunidad. Por ultimo, respecto a la economia,
aunque no perseguieron una ruptura total con el capitalismo, si que se produjo la

«autonomia de la politica», es decir, la imposicién de unos principios ideolégicos por

'* Linz (1964, p. 297) ofrece la siguiente definicion de autoritarismo, pensando en el caso espafiol: «Los
regimenes autoritarios son sistemas de organizacion politica con un cierto pluralismo politico, limitado y
no responsable; sin una elaborada y pragmaética ideologia, pero con “mentalidades” caracteristicas;
carentes de una movilizacién politica intensiva o extensiva de las masas populares, excepto en contados
momentos; ¥ en los que un caudillo, 0 a veces una junta, ejerce el poder con limites formalmente
definidos, pero en realidad bastante predecibles». Este libro (dentro de un libro) de Linz causé mucha
polémica en Esparia en los afios setenta, ya que algunos autores consideraron que mantenia una posicion
complaciente e incluse exculpatoria del franquismo al no definirlo como un régimen fascista y totalitario.
Hoy en dia esta polémica, afortunadamente, ha desaparecido.
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encima y al margen de las leyes del capitalismo. Muchas dictaduras anteriores a la
Segunda Guerra Mundial son consideradas como fascistas. En realidad, fascismo puro o
clasico sélo hubo en Alemania y en menor medida en Italia. Las demas dictaduras, aun
cuando tenian ciertas similitudes con estos dos fascismos cldsicos, no poseian su
pretension totalitaria, limitandose en muchos casos (por ejemplo en Espaiia y Portugal) a

adoptar algunas férmulas externas propias del fascismo sin identificarse con su

. 16
verdadera esencia’ .

El segundo tipo es el «estatalismo organico», también conocido como
«corporativismo». El autor que mas ha estudiado este fendmeno es Philippe Carl
Schmitter. Tras definir el «corporativismo» como un sistema de participacion controlada
basada en las unidades econdmicas y sociales'’, lo diferencia del «pluralismo» —que se
corresponde con la concepcidn liberal de la competencia politica en las democracias— y
del «comunismo» —con su concepcion marxista de la lucha de clases—. Asi, el
corporativismo se presentaba como una tercera via frente a los otros dos sistemas, por lo
que se le suele asociar con el fascismo (que era también una especie de tercera via
politica), aunque el corporativismo no es exclusivo de los fascismos. El corporativismo
es muy dificil de interpretar debido a lo diverso de sus origenes'®, a la apropiacién del
término por muchas dictaduras que lo utilizaron mas como fachada democrdtica con
objetivos legitimadores que como una doctrina real a aplicar'?, y al hecho de que no es

facil distinguir entre corporativismo y pluralismo, ya que las democracias liberales de

'8 La literatura sobre el fascismo es amplisima. Tusell (1996, pp. 36-68), realiza un buen resumen, en el
que se ha basado este parrafo.

" «El corporativismo puede ser definido como un sistema de representacidén de los intereses cuyas

unidades constitutivas estin organizadas en un mimero limitado de categorias unicas, obligatorias, no
competitivas, jerdrquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, [y donde esas unidades
constitutivas] son reconocidas o admitidas (cuando no creadas) por el Estado, que les garantiza un
monopolio de la representacidn dentro de las respectivas categorias a condicidn de que se observen ciertos
controles en la seleccidn de los lideres y en la articulacion de las demandas y del apoyo» {Schmitter, 1974,
pp. 93-94).

'8 Schmitter (1975, pp. 9-10), encuentra origenes en la doctrina social cristiana, en pensadores autoritarios
como Manoilesce, en la tradicién burguesa solidaria de Francia, y en la tradicién socialista y sindicalista.

'° La méxima realizacién de la doctrina corporativa se dio en el Portugal de Satazar (Schmitter, 1975),
aunque también hubo tendencias y estructuras corporativas {eso si, menos intensas) en la Italia fascista, en
el Brasil de Vargas, en el México de Cardenas, en la Argentina de Per6n y, como se vera mas adelante, en
la Esparia de Franco. De hecho, el objeto de estudio de esta tesis, ¢l condicionamiento industrial, contiene
muchas caracteristicas de la doctrina corporativista. Por esta razdn, en proximos capitulos (sobre todo en
el sexto) se realizard un estudio mas detallado del corporativismo, asocidndolo a esta politica industrial.



Capitulo 2. Analisis politico del régimen del general Franco 61

después de la Segunda Guerra Mundial también han adaptado numerosas formas de
ccu‘put)r'clti\.'ismo20 (Schmitter, 1974 y 1975).

Los «regimenes burocratico-militares» son los ltimos en analizar. Este tipo es el
mads parecido al régimen de Franco, sobre todo después de terminada la Segunda Guerra
Mundial, cuando la influencia del fascismo disminuyd. De hecho, la siguiente
descripcion (Morlino, 1985, pp. 95-96) se ajusta perfectamente a lo que fue el

franquismo (y el salazarismo):

Se caracteriza por una coalicion dominada por oficiales y burdcratas. Forman también
parte de él otros grupos, pero con independencia de motivaciones ideoldgicas: de
ordinario, las decisiones politicas son dictadas por el pragmatismo. No existe un partido
de masas con un papel predominante. Sin embargo, es frecuente la creaciéon por el
gobierno de un partido nico, que tiende a reducir la participacion de la poblacion,
incluso en sus manifestaciones manipuladas. En algunos casos se admiten mas partidos,
pero esto no da lugar a elecciones libres y correctas, ni a una competencia efectiva. En
muchos regimenes pertenecientes a este subtipo, instituciones tradicionales, como la
monarquia o la iglesia, y estructuras sociales premodernas, como los grandes
terratenientes o la aristocracia, tienen un puesto importante. Por ofra parte, seria un error
afirmar precipitadamente que se trata de regimenes tradicionales. De hecho,
pormalmente, existe ya en marcha en tales regimenes un proceso de modernizacion
socioeconémica, con un inicio de industrializacion, un grado de urbanizacion notable,
desarrollo de Ia educacion y expansion de las clases profesionaies.

Frecuentemente, estos regimenes se han instaurado en sistemas en los que ya habian
hecho aparicion las instituciones democratico-liberales, pero en los que ain no se habia
consolidado un sistema de partidos capaz de dar vida a gobiernos estables. [...]. [Destaca
ademas] el surgimiento politico de roles tecnocriticos que acompafia a la mayor
importancia asumida por los técnicos en la vida politica [...] {asi como] el recurso mas
frecuente a medidas represivas para controlar a las masas populares.

Este tipo de dictaduras ¢s el que se encuentra con mas frecuencia en el siglo XX, sobre
todo en su segunda mitad y en la zona suramericana (Brasil, Argentina, Chile). Sus

caracteristicas son, como se vera, las que mejor se adaptan a la realidad del régimen de

Franco.

3. LA EFICIENCIA DE LOS REGIMENES POLITICQOS: SU INFLUENCIA EN EL
CRECIMIENTO ECONOMICO

;Qué régimen politico es mas eficiente, la democracia o la dictadura?. En este
apartado se examinan diversas aportaciones que los economistas han realizado para

intentar responder a esta pregunta. La economia distingue entre racionalidad técnica y

% Esta tiltima hipétesis se encuentra en Huntford (1971), Schmitter (1974} y Olson (1986).
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racionalidad colectiva. Un régimen politico es técnicamente racional cuando promueve
objetivos deseables, como, por ejemplo, el desarrollo econdmico, la disminucién de la
violencia arbitraria, o la consolidacion de la paz y la prosperidad. La racionalidad
colectiva se refiere a la capacidad de un régimen para armonizar los intereses
individuales y los colectivos (Przeworski, 1995, p. 25). Estas dos ideas se analizaran por
separado, primero la colectiva, que incide mas en el funcionamiento politico dentro de
cada régimen, y después la técnica, que maneja conceptos de las teorias del crecimiento

economico.,

3.1, El régimen politico y la accion colectiva

Los sistemas politicos buscan equilibrar fos intereses particulares de todos y cada
uno de los individuos, con el interés general de toda la comunidad. La defensa, desde el
punto de vista econémico, de la democracia o de la dictadura se puede hacer en funcién
de la mejor o peor capacidad de cada uno de estos sistemas para lograr ese equilibrio. La
relacion entre intereses individuales y colectivos es un asunto muy discutido dentro de la
ciencia econémica’’. En el tratamiento que la economia hace de la politica, el principio
de utilidad -relacionado con el egoismo- se ha interpretado de dos maneras: la creencia
en la existencia de una identidad «natural» de intereses, o en la de una identidad
«artificial» de intereses. Aunque en realidad se trata de una interpretacién incorrecta,
numerosos autores consideran que Adam Smith defendid la tesis de la identidad natural,
segun la cual los egoismos individuales de la naturaleza humana se armonizan
espontineamente en una economia libre; de aqui proviene la idea del /aissez faire, que
se atribuye erroneamente a Adam Smith*. Jeremy Bentham se desvi6 de esta postura.
Aunque admitia que los individuos son sobre todo egoistas, negaba cualquier armonia

natural de esos egoismos —ito, como ejemplo, la existencia del delito para apoyar su

! La mayoria de los primeros economistas clisicos eran filssofos (Adam Smith, David Hume, Jeremy
Bentham, August Comte, John Stuart Mill, etc.), de ahi que introdujeran esta cuestién filosofica en el
debate econdmico.

2 Insisto en que esta interpretacién no es la que hace Adam Smith, sino la que se le atribuye de forma
equivocada (y que se ha popularizado). Smith no crefa en la armonia perfecta tal como lo hacian Leibnitz
o Mandeville, ni tampoco en la espontaneidad. Ademas, el economista escocés distinguio claramente entre
egoismo («egotismy») e interés propio {«selfishness») —aunque aqui no se tendra en cuenta esta distincidn,
y se utilizara de forma genérica el término «egoismo»—. En «La teoria de los sentimientos morales» Adam
Smith desarrolia extensamente todas estas ideas, que luego tuvo en cuenta cuando escribié «La riqueza de
las nacionesy».
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postura— De aqui se saca que el legislador debe actuar directamente para identificar el
interés individual con el interés general. Bentham y sus seguidores (Edwin Chadwick,
James y John Stuart Mill) defendieron las reformas institucionales y administrativas
pensadas para cambiar los incentivos economicos de acuerdo con la voluntad general
(Ekelund y Hébert, 1995, p. 136).

La evolucion posterior de la ciencia econémica desde finales del siglo XIX se
incliné mas hacia la interpretacion de la identidad natural de intereses (atribuida a Adam
Smith), y centro el analisis en los comportamientos individuales, dejando fuera de éste
el comportamiento colectivo de grupos de individuos®. Esta hipétesis se convirtié asi
en una simplificaciéon cémoda que permitia centrar los esfuerzos investigadores de los
economistas en las acciones individuales —en la maximizacion de sus utilidades—, para
posteriormente suponer que el interés colectivo era la simple suma de esos intereses
individuales previamente maximizados. Ante la existencia de grupos de individuos (por
ejemplo las empresas), la postura tradicional de los economistas consistio, bien en
ignorarlos, bien en suponer que el comportamiento de ese grupo era semejante a un
comportamiento individual®*. Sin embargo, durante los Gltimos afios, un numero cada
vez mayor de economistas se ha interesado por los problemas de la accién colectiva y la
aplicacién de las herramientas econémicas en esta cuestion®.

Una caracteristica comin a muchos economistas que escriben sobre la accion
colectiva es su actitud hacia los grupos: la mayoria encuentra que la actuacion colectiva
de estos grupos es negativa para el bienestar de toda la sociedad, y ven la necesidad de,
cuando menos, controlar y restringir esta actividad colectiva. O sea, mientras que pocos
economistas cuestionan la conveniencia de la maximizacion egoista de los intereses de
un individuo, la mayoria niega la eficacia en la actuacién de una organizacién colectiva.

(Por qué?, ;por qué si un carnicero, un cervecero o un panadero egoistas benefician con

¥ Cosa que Adam Smith no habia hecho, ya que concedié gran importancia al comportamiento de
determinados colectivos como, por ejemplo, los comerciantes.

* Asi, la empresa se contemplaba como una especie de «caja negra» que respondia a los estimulos igual
que un individuo cualquiera (en la segunda parte de la tesis se profundizari en el tratamiento de la
empresa y los empresarios por parte de los economistas). La popularizacién de la palabra «agente» como
definitoria y homogeneizadora de las unidades que intervienen en el proceso econdmico, sean éstas
individuos o grupos (empresas, incluso el Estado), es una muestra de la simplificacién que aqui se estd
argumentando.

% Se pueden encontrar abundantes referencias sobre esta literatura en Olson (1986), Tullock (1980), Ley,
Tollison y Tullock (1988), Pejovich (1993), y Eggertsson (1995).
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su actividad a la sociedad (Adam Smith 1984, libro I, cap. 2, p. 17), un lobbie de
carnicergs, cerveceros o panaderos egoistas la perjudican?. Se puede responder a la
anterior paradoja aplicando el mismo razonamiento que Adam Smith usé, para la accion
individual, en la accion colectiva: Smith no afirmé —en contra de la interpretacion de
muchos economistas que asi se lo atribuyen— que todos los comportamientos egoistas de
los individuos supusieran una mejora en el bienestar colectivo. Lo que dijo es que una
economia que tuviera unas reglas especificas (concretamente aquellas que aseguraran a
los individuos unos derechos privados y exclusivos sobre los activos econdmicos)
permitiria un mayor desarrollo econémico. El comportamiento egoista de un individuo
en esa economia generaria mas beneficios al resto de individuos que ese mismo
comportamiento egoista en otro tipo de economia con reglas distintas. El «foco» del
analisis se concentra asi, no en los comportamientos egoistas de los individuos —que se
suponen en principio estables—, sino en los diversos sistemas de reglas (sistemas
institucionales) que regulan y pueden modificar los comportamientos individuales,
Trasladando este razonamiento a la accidn colectiva (igual de egoista que la individual),
se puede afirmar que la clave esta en la estructura institucional que hace que una accién
colectiva sea més o menos beneficiosa para el conjunto de la sociedad. El problema no
reside en la accion colectiva, sino en el marco institucionaln en el que ésta se desarrollo.

Olson (1986, p. 103), lo explica perfectamente:

[Las] modificaciones en los patrones de incentivos provocan un cambio de direccidn en
la evolucion de la sociedad. Quiza algun observador podria suponer que la acumulacion
de coaliciones de distribucion hara que las sociedades evolucionen de una forma que
favorezca a quienes tengan menos talento, a los débiles y a los pobres, pero esto seria
erréneo. En cualquier medio ambiente, quienes mejor se adapten a ese entorno seran los
que tengan mayores probabilidades de prosperar, sobrevivir y multiplicarse. En el
zooldgico se produce la misma evolucién que en la selva, dado que aquellos animales
capaces de adaptarse a las jaulas y a los cuidadores sobreviven a los que no lo consiguen.
Sucede lo mismo con la evolucién cultural y con la evolucion en general dentro de las
sociedades humanas. Toda sociedad -cualesquiera que sean sus instituciones y su
ideologia predominante- concede recompensas mayores a los que mejor se adapten a esa
sociedad. En cada sociedad varia aquello que se va a estimular, pero no hay ninguna gue
premie a los menos aptos para prosperar de acnerdo con las pautas existentes en ella.

Este razonamiento es bastante utilizado en numerosos trabajos econdmicos y de historia

econdmica’®. La aplicacion de esta argumentacion al analisis de los regimenes politicos

% Hay varios ejemplos de historiadores econémicos espafioles. Fraile (1991) explica como la eleccién de
los empresarios espafioles de protegerse frente al exterior en la primera mitad del siglo XX —que tuvo
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se hara de la siguiente manera: si se demuestra que uno de estos sistemas, por ejemplo
la democracia, es el entorno politico que hace que la accion colectiva se desarrolle mas
eficientemente (al igual que el libre mercado es, segun muchos autores, el entorno
econdmico que hace que la accion individual egoista se desarrolle de la forma mds
eficiente), se probaria su superioridad como sistema politico. Esto no quiere decir que
la democracia sea un sistema perfecto, y que no existan fallos en su funcionamiento que
puedan ser mejorados —o0 que incluso sea imposible mejorar dentro de ese sistema—
(idem para el libre mercado), pero si que la democracia (o el libre mercado) es el menos
malo de los sistemas, que es mejor que su alternativa fa dictadura (o la planificacion
central).

Segun Przeworski (1991), la anterior argumentacién es la que ya se empleaba,
como punto de partida, en la teoria democratica del siglo XVIIL. Esta teoria suponia que
los intereses de la sociedad son armonicos, y que los conflictos no son mas que
desacuerdos en cuanto a la identificacién del (tnico) bien comin. Es dectr, la
democracia es colectivamente racional si cumple tres requisitos: 1) que exista un
bienestar maximo Gnico para toda la comunidad, 2) que la democracia, a través del
debate nacional, permita llegar a ese maximo, y 3) que la democracia sea el tnico (o el
mejor) sistema para llegar a ese maximo. El debate sobre la racionalidad colectiva de la
democracia se ha desarrollado en funcién de estos tres supuestos. Rousseau, en «El
contrato social», los aceptaba, suponiendo ademas que el interés general era previo e
independiente a las preferencias individuales. Otros tedricos de la democracia, como,
por ejemplo, Buchanan y Tullock (1962), difieren del planteamiento de Rousseau en
cuanto a que el interés colectivo existe en funcion de las preferencias individuales: el
proceso democratico sirve precisamente para identificar ese interés colectivo. Otros
muchos tedricos que aceptan la existencia de un bienestar maximo unico, creen que la
democracia no es el mejor proceso para llegar a él; asi ocurre con los conservadores
franceses ¢ ingleses en tiempos de la Revolucion francesa, o los idedlogos
contemporaneos del autoritarismo. También otros autores, en esta linea, consideran que

ningun sistema politico es capaz de llegar a alcanzar ese maximo colectivo a través de la

consecuencias negativas para el desarrollo econémico espafiol-, fue originada por un entorno institucional
que propicié esa actuacion colectiva, y no porque la actuacion colectiva empresarial fuera negativa, o
porque los empresarios espafioles fueran de wmala calidad». Gonzilez (1989) también aplica este
razonamiento para el estudio del periode autirquico del general Franco.
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agregacion de las preferencias individuales’’. Por ultimo, algunos autores como los
marxistas consideran que no existe un Unico bienestar maximo, debido a Ia division de
clases y en general a divisiones inconciliables en la sociedad.

El supuesto mas polémico de las teorias democraticas racionales es el de la
existencia de un interés general unico. Se acaba de ver como ~ademas de los marxistas—
algunos autores plantean la dificultad que tiene la democracia, a través de las votaciones
mediante la regla de la mayoria, de alcanzar el maximo bienestar colectivo (ver nota 27).
No obstante, estos autores parten de un supuesto poco razonable: las preferencias
individuales son fijas y exdgenas al proceso democritico. Pero, como ya observd
Schumpeter (1950, p. 263) «la voluntad popular es el producto, no la fuerza motivadora
del proceso politicoy. Es decir, las instituciones democraticas, a través de la
comunicacidn, la deliberacién y el intercambio de argumentos, puede hacer que las
preferencias se¢ modifiquen de forma endogena. Pero este proceso tiene unas
limitaciones. La deliberacion puede resolver algunos conflictos, pero no todos. Al final,
los argumentos y las pruebas se acaban y los conflictos subsisten. Schmitt (1923) afirmoé
que, en Ultima instancia, los conflictos se resuelven por las votaciones, que se convierten
en la imposicién de una voluntad sobre otra. La argumentacién de Carl Schmitt es muy
importante, no por las consecuencias o predicciones que hizo este autor en ese momento
historico acerca de una crisis del sistema parlamentario liberal, sino por desmontar las
teorias de la democracia como deliberacion racional, Posteriormente Schumpeter (1950)
volvié a retomar este argumento, incidiendo en las deficiencias de una teoria de la
democracia basada en el alcance de un bien comin mediante la voluntad del pueblo
(Przeworski (1991), pp. 23-29).

No parece que el analisis de los sistemas politicos, tal como se venia planteando,
pudiera llegar a resultados satisfactorios. Un grupo de economistas —desde la segunda
mitad del siglo XX~ han sido capaces de desarrollar una serie de argumentos capaces de
explicar el comportamiento del Estado mediante la utilizacion de instrumentos de la
teoria econdmica. Estos economistas pertenecen a dos escuelas, la «neoinstitucionalistay»

y la de la «eleccién publica» (o Public Choice), que centran su atencion en el marco

27 1 os trabajos mas caracteristicos de esta postura se relacionan con el estudio de la regla de la mayoria en
las votaciones. Ya en el siglo XVIII el marqués de Condercet descubrié la paradoja relacionada con las
decisiones de esta regla. Varios autores han estudiado mds detenidamente esta paradoja en los dltimos
afios, siendo el pionero Arrow (1951) —para una revisién bibliogréfica de este tema, ver Schwartz (1987)-
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institucional, algo que la mayoria de los economistas habian descuidado al considerarlo
como una variable exogena y dada (Rodriguez Braun, 1992). Toda esta literatura —que
para Carlos Rodriguez Braun est llamada a ser «dentro de poco una nueva ortodoxia en
el analisis de las instituciones sociales y del Estado» (p. 44)— se encuentra en sus inicios,
y su esfuerzo se dirige, no hacia la interpretacion global de los sistemas politicos, sino
hacia analisis mas concretos sobre comportamientos colectivos especificos en la
democracia®®. Para ello utilizan una serie de instrumentos o herramientas teéricas: los
derechos de propiedad, los costes de transaccion, la informacion imperfecta, la busqueda
de rentas a través de la regulacion, las reglas de las mayorias en las votaciones, o la idea
del principal-agente.

Una de las aportaciones mas importantes de estos autores ha sido desmontar la
vision simplificadora de un Estado que corrige automaticamente los fallos del mercado,
para incidir también en los fallos del marco institucional —por ejemplo, los costes de
transaccion y los derechos de propiedad, tal como indico Ronald Coase- y en los fallos
del sector publico ~por ejemplo, el hecho de que los bienes publicos surgen en un
mercado distinto en términos de eleccidn, eficiencia, equilibrio y maximizacion al de los
bienes privados, tal como estudia la escuela de la «eleccion piliblican— (Rodriguez
Braun, 1992). Pero ain es pronto para obtener conclusiones definitivas sobre el
funcionamiento econdémico de la democracia. La mayoria de estos autores se ha centrado
en describir distintos problemas de eficacia en el funcionamiento de las instituciones
politicas democraticas: politicos que se comportan de forma oportunista, votantes
racionalmente ignorantes, costes de transaccion muy elevados en los mercados politicos,
busqueda eficaz de rentas de grupos pequenios, acumulacion monopolistica del poder.
No obstante, esto no puede llevar a la conclusion de que la democracia es un sistema
ineficaz porque no se puede sacar esta misma conclusion de los mercados econémicos,

aunque tengan los mismos problemas que la democracia®®. Ademds, con esta literatura

2 | a mayor parte de esta literatura —ya se ha comentado— se centra en las caracteristicas de la democracia
de los EE.UU., como, por ejemplo, el sistema de comités en el Congreso, el funcionamiento de los
partidos politicos norteamericanos, o los limites sobre el tamafio y la actividad presupuestaria de la
Administracién (los TEL's o Tax and Expenditure Limits).

* Esta postura es defendida, entre otros, por Stigler (1972), Becker (1983 y 1985) y —de forma mas
radical~ Wittman (1989): «Detrds de todos los modelos sobre los fallos del gobierno estan los siguientes
supuestos: extrema estupidez por parte de los votantes, enorme falta de competitividad o costes de
negociacion y de transaccion excesivos. Un economista estaria bajo sospecha si adoptara los anteriores
supuestos en el estudio de los mercados econdémicos. Este escepticismo deberia ser aplicado también en
los modelos sobre los comportamientos del gobiernon», (p. 1421). Sucede ahora lo mismo, con los
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se puede comprobar que la democracia en muchas ocasiones es mas eficiente que la
dictadura, aun cuando todavia no existe un tratamiento global que compare
sistemdticamente ambos sistemas. Veamos algunos ejemplos: la separacién de poderes
es mds eficaz para aprovechar las ventajas de la division del trabajo, ademds de prevenir
mejor la monopolizacién del poder coercitivo del Estado (Posner, 1992, cap. 23); la
posibilidad que tienen las dictaduras de cambiar los resultados de la accion colectiva
una vez que éstos ya se han producido (de forma ad hoc o ex post) genera una mayor
incertidumbre en las dictaduras que en las democracias, a pesar de que en estas Ultimas
si que exista incertidumbre —a veces mayor— en los resultados ex ante (Przeworski,
1995, pp. 78-85); los politicos desarrollan su actividad piablica dentro de los partidos
politicos, donde la competencia, la reputacion y la publicidad de sus actuaciones, tanto
dentro del partido como entre dos partidos rivales, disminuyen su comportamiento
oportunista mucho mas que en sistemas sin partidos politicos (Wittman, 1989)°°.

La utilizacién de instrumentos de la teoria economica ha demostrado una gran
eficacia en la explicacién de determinados comportamientos politicos, aunque {quizas
debido a que esta literatura se encuentra todavia en sus inicios) no se ha podido aun
establecer una teoria general sobre los regimenes politicos®’. No obstante, todas estas
aportaciones son muy utiles para el estudio que a continuacién se aborda sobre la

relacion entre el régimen politico y el crecimiento economico.

mercados politicos y los econétnicos, que lo que anteriormente ocurria con el comportamiento individual
y el colectivo: las hipétesis que sirven para uno deben servir para el otro. Por ejemplo, muchos
economistas consideran que la escasa informacidn que poseen los votantes, la distribucion desigual de esa
informacion entre ellos, y la manipulacion de la informacién que reciben, produce un resultado ineficaz en
las votaciones; pero en los mercados econdémicos ocurre lo mismo, la informacién disponible por cada
consumidor es pequeiia, puede ser manipulada, y existen casos de actuaciones claramente irracionales,
todo lo cual no lleva a los economistas a pensar que el consumeo en los mercados econdmicos es ineficaz:
st la ley de los grandes nimeros vale para los mercados econdmicos en cuanto a los comportamientos
irracionales, tal como argumenté Alfred Marshall, también sirve para los mercados politicos, por lo que es
de esperar que la decision de las votaciones maximice los intereses de los votantes.

% «Se podria argumentar que, en un hormiguero, los gastos militares son excesivos; que existe una
coalicion entre los militares y la reina para trasladar de forma ineficiente los costes hacia los obreros, que
estdn muy poco informados sobre la industria de defensa, y que los problemas del dilema de prisionero, la
insuficiente competencia interna {(s6lo hay una reina), y los elevados costes de negociacidn y transaccién
impiden que se consiga un owfpur eficiente. Quizds existan buenas razones para pensar que estas
caracteristicas son inapropiadas para las sociedades de hormigas y bastante apropiadas para las unidades
politicas [...], pero me parece extrafio que nuestros Gnicos modelos irracionales sobre el comportamiento
de grupos (y también de individuos) [la democracia y el mercado] se apliquen sélo en el Gnico animal con
pensamiento racional (Wittman, 1989, p. 1422).

*' Una aportacion novedosa en esta direccién es la_obra de Anthony de Jasay (1993), que interpreta el
funcionamiento y la evolucion del Estado en funcion de su cardcter autdonomo respecto al resto de la
sociedad. En los capitulos centrales de esta tesis (4, 5, 6 y 7) se profundizara en la obra de Jasay.
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3.2. Los regimenes politicos y el crecimiento econémico

3.2.1. Introduccion: supuestos simplificadores

El estudio de la racionalidad técnica de un sistema politico consiste en analizar la
capacidad de ese régimen para alcanzar determinados objetivos. Aqui se estudia uno de
estos objetivos, el desarrollo econdmico. Los economistas identifican el desarrollo
econdmico con el crecimiento de la renta per cdpita. El crecimiento de esta variable se
expresa como una funcion (funcion de produccion) donde la renta es la variable
dependiente, y otra serie de factores (factores de produccion) son las variables
independientes. Esta forma de abordar el problema del crecimiento econémico, cuando
se pretende introducir la variable «régimen»’’, presenta algunos problemas. El primero
es la existencia de las instituciones. Seglin Coase (1960), si no existieran costes de
transaccidn positivos, el marco institucional no influiria en el crecimiento economico.
Pero en la realidad esto no ocurre. Muchos economistas del crecimiento no incluyen el
marco institucional en sus andlisis ya que suponen que este marco es similar, o al menos
bastante parecido, entre los paises que estudian. Pero este supuesto no se puede aplicar
en este trabajo, ya que precisamente se trata de ver las diferencias que provoca en el
crecimiento econdomico la existencia de dos marcos institucionales diferentes, la
democracia y la dictadura. Es necesaria pues la introduccidon de la variable «égimen» en
la funcién de produccion, pero esto conduce al segundo problema.

Otro de los supuestos simplificadores de los economistas del crecimiento
consiste en contemplar una relacién exdgena entre las variables. Asi, los factores de
produccion, al ser variables independientes, influyen en el crecimiento econdmico, pero
no son influidos por éste. Este supuesto es muy util, sobre todo porque facilita el
tratamiento matematico del problema, pero es poco realista, ya que la relacion entre
algunos factores de produccién (por ejemplo el capital humano o la tecnologia) y la
renta es claramente enddgena. El estudio de la variable «régimen» en su relacién con el

crecimiento exige, por tanto, un tratamiento no sélo exégeno (el régimen influye en el

12 . ™ . . .. R . . . .
A partir de ahora se utilizara la expresién «wégimen» para identificar la variable que diferencia entre los
distintos regimenes o sistemas politicos (democracia, dictadura) que tiene cada pais.
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crecimiento: Régimen = Crecimiento), sino también end6geno (el crecimiento influye
en el tipo de régimen: Crecimiento = Régimen).

Un tercer problema es la interrelacion o correlacion entre las variables
independientes: los factores de produccién no sélo influyen directamente en la renta,
sino que también pueden influir indirectamente a través de otros factores de produccion.
Por ejemplo, el capital humano influye en la capacidad de utilizacién del capital fisico
debido a la necesaria cualificacton para poder utilizar maquinaria especializada. En el
caso del régimen, esta variable también puede influir en el crecimiento de forma
indirecta, a través de otras variables intermedias.

El cuarto y ultimo problema se refiere a que los gobernantes poseen varios
objetivos, uno de los cuales -no el inico ni a veces el mas importante— es el crecimiento
economico. Otros objetivos como la permanencia en el poder (que se puede conseguir
con crecimiento econdmico, pero también con otros procedimientos como la represion
violenta) o la legitimacién del régimen, pueden interferir con €l objetivo de buscar el
crecimiento economico a largo plazo. Las dictaduras, al ser mucho mas heterogéneas,
presentan casos de regimenes con objetivos claros de crecimiento econdmico, y otros
donde este objetivo no es muy importante -donde, utilizando una expresion economica,
el objetivo de crecimiento no estd en los primeros puestos de la funcién de utilidad del
dictador—. Para poder hacer una buena comparacion entre las democracias y las
dictaduras, la literatura sobre el tema establece el siguiente supuesto simplificador:
ambos regimenes buscan con la misma intensidad el crecimiento economico, y las
diferencias se dan en la capacidad para conseguir ese objetivo. Este supuesto implica
dejar de tomar en consideracion aquellas dictaduras que no buscan el crecimiento, tal
como hacen Alesina, Ozler, Roubini y Swagel (i992, p. 7) al distinguir entre dictaduras

«tecnocraticas» (favorables al crecimiento) y «cleptocraticas».
3.2.2. Intentos de establecer interrelaciones entre el régimen y crecimiento

Es muy complicado demostrar la existencia de una interrelacion entre el régimen
politico y el crecimiento econdmico. No obstante, el andlisis de la literatura que aborda
esta cuestion permitird extraer varias ideas utiles para el proposito de este capitulo. Se
comenzard, en primer lugar, con los supuestos mas simples: relacion exégena y directa

entre régimen y crecimiento (Régimen = Crecimiento). Una forma de comprobar la
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capacidad de las democracias para crecer mas (o menos) que las dictaduras consiste en
coger una serie de paises, clasificar sus regimenes, y comprobar cual de los dos grupos
(democracias o dictaduras) crecen mds. Adam Przeworski y Fernando Limongi han
examinado 18 de estudios que emplean este método, y han mostrado que los resultados
no son nada concluyentes. Las explicaciones a esto son varias. En primer lugar estén los
motivos técnicos, como la clasificacién de los regimenes o la medicion del crecimiento
economico (aunque es de suponer que la existencia de tantos trabajos habrad permitido
superar estos problemas). En segundo lugar, la endogeneidad de los factores dificulta
mucho el analisis: si la democracia tiene mas posibilidades de imponerse a partir de un
determinado nivel de desarrollo, o si ambos regimenes poseen diferentes probabilidades
de sobrevivir a una crisis 0 a un rapido crecimiento econdémico, el tratamiento
estadistico se complica mucho. Por ltimo, existe también un problema ideolégico, que
hace que los trabajos publicados en una época donde la democracia triunfa y goza de
mucho prestigio sean distintos a aquellos publicados cuando ciertas dictaduras se ven
con buenos ojos y la democracia no es una opcién clara para todos los paises del
mundo’. Por tanto, la comparacion del crecimiento entre distintos regimenes no da
resultados concluyentes. Sélo se podria comprobar esta hipotesis midiendo el
crecimiento economico de un pais simultdneamente con dictadura y con democracia, lo
cual es evidentemente imposible. Una alternativa seria comparar dos paises con las
mismas caracteristicas, excepto el tipo de régimen, tal como han hecho los historiadores
economicos espafioles con Italia (Capitulo 1). Esta opcidn tiene, no obstante, algunos
problemas, como el hecho de que la eleccién de los paises es ad hoc, una eleccién
estocastica o predeterminada (Przeworski y Limongi, 1993, pp. 60-64).

Para avanzar en la argumentacion es necesario afiadir dos elementos al andlisis.
El primero consiste en buscar una relacion indirecta, a través de otras variables, entre el
régimen y el crecimiento. Segun Przeworski y Limongi (1993, p. 65), «no parece que la
democracia o la dictadura sean per se las que provocan la diferencia, sino ajguna otra

cosa» (el subrayado es mio). El régimen politico influye en determinadas variables

% Esta afirmacién puede parecer exagerada e injusta, pero hay que tener en cuenta que la estadistica no es
una ciencia exacta, y que admite un alto grado de manipulacién, por lo que la ideologia del cientifico que
estd usando esta técnica puede influir sensiblemente en los resultados finales de su investigacién. Es
cuando menos curioso que, de los 18 estudios analizados por Przeworski v Limongi, los publicados antes
de 1987 concluyeran mayoritariamente que las dictaduras crecian mas, y los posteriores a esa fecha
tuvieran la conclusién contraria. :
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intermedias («alguna otra cosa»), que son las que a su vez afectan al crecimiento:
Régimen = Variables intermedias =» Crecimiento. El segundo elemento consiste en
afiadir la endogeneidad de las variables, la influencia del crecimiento en el régimen.
Todo lo anterior ha producido una abundante literatura que, si bien no ha conseguido
llegar a resultados claros sobre qué tipo de régimen favorece mas el crecimiento
econdémico (debido a que los supuestos anteriores dificultan mucho el analisis), si que
ha ofrecido una serie de hipotesis sugerentes que luego seran utilizadas en el andlisis de
la dictadura de Franco™. A continuacion se exponen las conclusiones mas importantes
de esta literatura, referidas a diversas variables intermedias que relacionan, de forma
exogena y endogena, el crecimiento y el tipo de régimen.

Los derechos de propiedad son las relaciones entre los agentes que especifican el
uso de recursos escasos. Garantizar derechos de propiedad seguros favorece el
crecimiento econdmico, vy esta garantia normalmente sélo la puede ofrecer el Estado
(Buchanan, 1995; Tullock, 1995). Pero existe una amenaza en la busqueda de derechos
de propiedad seguros: un Estado fuerte es «bueno» porque protege los derechos de
propiedad frente a los abusos privados, pero es una amenaza en si mismo, ya que puede
atentar contra otros derechos de propiedad. Este dilema no tiene solucidon: «El dilema
faustiano es intrinseco a la naturaleza del Gobierno. No podemos confiar en su
abolicion. Todo lo que podemos esperar es ser capaces de mitigar las consecuencias
nefastas, reduciendo la frecuencia y el vigor con el que se ponen en marcha las
actividades de rent-seekingy (Tullock, 1995, p. 208). Tullock menciona las actividades
de bisqueda de rentas («ent-seekingy») como atentatorias contra los derechos de
propiedad, aunque existen otras muchas, y la afirmacién anterior se puede generalizar.
El siguiente paso consiste en discernir si las democracias o las dictaduras defienden
mejor los derechos de propiedad. North (1993, p. 109) se inclina por las democracias
como las instituciones que mejor refuerzan el compromiso de asegurar los derechos de

propiedad, pero no se muestra muy explicito en esta hipétesis. De hecho, nadie ha

* Qcurre aqui, con la racionalidad técnica, lo mismo que antes con la racionalidad colectiva: aunque la
literatura no ha conseguido llegar a conclusiones determinantes sobre la pregunta inicial —;qué tipo de
régimen es mis eficaz?— la discusién sobre esta cuestion por parte de los economistas ha permitido liegar
a una serie de conclusiones parciales o particulares muy dtiles para el estudio de un régimen politico y su
relacién con el crecimiento econdmico. Esta es la utilidad de este capitulo para el estudio posterior del
régimen franquista, y para su comparacién con la alternativa democrdtica real (en Europa) e hipotética (en
Espafia en ese periodo).
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podido demostrar que las dictaduras no puedan llegar también a este tipo de
compromisos (Przeworski y Limongi, 1993, pp. 52-53), y tampoco estd claro que las
democracias, por sus propias caracteristicas, lleguen a este compromiso (Buchanan,
1995, pp. 95-96).

La institucion del mercado tiene mucha relacion con los derechos de propiedad.
El mercado es un sistema donde los recursos escasos son asignados a usos alternativos
mediante decisiones descentralizadas. Algunos economistas como Ludwig von Mises y
Friedrich A. Hayek han defendido la mayor eficacia del mercado frente a otras formas
alternativas de ordenacion economica (como la planificacidon central socialista o el
corporativismo). Su argumentacién se basa en el cardcter difuso y disperso del
conocimiento en la sociedad, donde cada individuo posee retazos de informacion
incompletos y en muchos casos contradictorios sobre los que elabora sus planes de
accion. El inico mecanismo capaz de coordinar y ajustar dichos planes de accion es el
mercado, gracias a un sistema de sefiales de gran sensibilidad —el sistema de precios—
capaz de sintetizar toda esa informacion y adaptarse rapidamente a los constantes
cambios (Ekelund y Hébert, 1992, cap. 21) ¥ El problema es que, en realidad, los paises
no tienen sistemas puros de mercado o sistemas puros de regulacion estatal, sino que
ambos sistemas de asignacion de recursos conviven juntos: los agentes asignan, a través
del mercado, recursos que poseen en propiedad, y los ciudadanos asignan, a través del
proceso politico, recursos que no poseen en propiedad. El problema surge porque, en
muchas ocasiones, las dos asignaciones se interfieren entre si. Lo que aqui interesa es
saber cudl de los dos sistemas —democracia o dictadura— permiten reducir mejor estas
divergencias. La democracia, con el sufragio universal, iguala el derecho a influir en la
reasignacion de recursos del Estado. Esto puede provocar una tension con la dotacion de
recursos del mercado. Por ejemplo, en el siglo XIX se planteé que el sufragio universal
daria mas oportunidades a los pobres de poder expropiar a los ricos, por lo que un
sufragio censitario seria mas apropiado para defender los derechos de propiedad y el

crecimiento econémico’®. Utilizando expresiones modernas, se puede afirmar que si

%% La polémica se planteé en los afios veinte y treinta de este siglo, cuando el socialismo cientifico contaba
con la creciente simpatia de la poblacion y parecia configurarse como la gran alternativa al capitalismo.
De ahi el mérito de Mises y Hayek al sostener una postura anticorriente pero que, a la larga, y tras el
desastre de la planificacién central, ha demostrado su superioridad.

% Seglin David Ricardo, s6lo se debia extender el sufragio universal «a aquellos que, entre ellos, no
puedan tener un interés en atacar los derechos de propiedad» (citado en Przeworski y Limongi, 1993, p.



74 La regulacion econdmica en las dictaduras

suponemos que el votante medio es decisivo, y que la distribucién de la renta estd
sesgada hacia abajo, el equilibrio mayoritario demandara una mayor igualdad de la renta
(Przeworski y Limongi, 1993, pp. 52-53; Rodriguez Braun, 1992)37. De todas formas,
tampoco se ha podido demostrar que las dictaduras sean mas capaces de solventar los
anteriores problemas. Por ejemplo, Barro (1989, p. 22) considera que los dictadores
suelen ser muy hostiles a la propiedad, y sdlo encuentra tres excepciones a esta regla:
Chile, Corea del Sur y Singapur.

La inversion ocupa un lugar destacado en la explicacion del crecimiento
economico. Esta variable se asocia con el nivel de ahorro, aunque también depende de
otros factores como las expectativas o la estabilidad. El nivel de ahorro se relaciona con
el nivel de renta per cdpita, ya que la propension a consumir es mas alta entre las rentas
bajas y viceversa. El proceso democrético, al igualar y representar esas mayores
presiones de consumo, supone una menor capacidad de ahorro, al menos en las primeras

fases de crecimiento:

El desarrollo econdémico es un proceso que necesita una enorme inversion material y
personal. Estos programas de inversion suponen disminuir el consumo presente, lo cual
resulta especialmente doloroso en las rentas mds bajas que existen en casi todos los
paises en vias de desarrollo. Los gobiernos deben recurrir a medidas extremas e
imponerias con mano de hierro para conseguir los excedentes necesarios para la
inversion. Si estas medidas fueran consultadas mediante el voto popular seguramente
serian rechazadas. Ningun partido politico puede esperar ganar unas elecciones
democraticas con un programa basado en sacrificios presentes para un futuro brillante
(Rao, 1984, p. 75).

Pero se vuelven a repetir las criticas anteriormente expuestas: este argumento no asegura
que todas las dictaduras vayan a poder ahorrar mas que las democracias, y aunque lo
hicieran, tampoco es seguro que vayan a utilizar mejor esos recursos. Por ejemplo,
Martin Aceiia y Comin (1990, p. 62) consideran que la dotacién de bienes publicos y el

desarrollo del Estado asistencial sélo se pueden dar en un contexto democratico.

52). Esta idea ya aparece en Aristdteles, quien consideraba que ia democracia (con sufragio universal) era
un forma corrompida de gobierno, frente a la superioridad de la democracia censitaria.

*? «Los seres humanos manifiestan una clara vocacién de vivir en democracia, pero la democracia ha
cambiado radicalmente sus contenidos: ha dejado de ser el mecanismo de reemplazo incruento de los
gobernantes y ha pasado a ser una exigencia permanente sobre el sector piblico para que suministre cada
vez mas bienes Yy servicios. Este proceso no sélo conduce a una expansién del Estado sino también a
contradicciones crecientes, reflejadas en la aparicion de dualidades sociales, pujas distributivas —con
frecuencia, adviértase, violentas- y déficit» (Rodriguez Braun, 1992, p. 48).
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La accién colectiva de los grupos de interés puede perjudicar (aunque también
promover) el crecimiento econdmico. Una de las actividades de estos grupos mas
conocidas y estudiadas es la biisqueda de rentas, consistente en la utilizacién de recursos
para obtener privilegios especiales a través del proceso politico, privilegios que
benefician a ese grupo pero que perjudican en mayor medida al resto de la sociedad.
Olson (1986) argumenta que las democracias, al generar mds estabilidad, incentivan la
actuacién ineficaz de esos grupos mediante la actividad de buisqueda de rentas®. Detrés
de este argumento esta la hipétesis de que un Estado que sea capaz de aislarse de los
grupos de presion podra tomar medidas mas favorables al crecimiento econdomico. El
diferente desarrollio de las economias del sudeste asidtico y de América del Sur se puede
explicar porque los estados asidticos han conseguido una mayor autonomia frente a
presiones particulares de empresas y sindicatos (Bardhan, 1993; Przeworski y Limongi,
1993, p. 56). Pero aunque algunas dictaduras, como las asiaticas, logran este
aislamiento, no todas lo hacen. Por ejemplo, en el caso de dictaduras que necesiten
apoyo de determinadas coaliciones para su estabilidad, estas coaliciones poseen una
mayor ventaja para extraer rentas del Gobierno, a la vez que tienen un importante
incentivo para mantenerse en parte al margen de este apoyo en una actitud de free-ride
(Tullock (1974). La democracia permite que la accion colectiva se efectie
publicamente, al menos en mayor medida que en las dictaduras. Por eso los estudios
sobre la accion colectiva se han centrado en las democracias, donde es mas facil este
analisis, pero la evidencia muestra que las actividades de busqueda de rentas pueden ser
mucho mds importantes en las dictaduras (Tullock, 1987)%.

La relacion entre inestabilidad y crecimiento econdmico ha despertado el interés
de muchos economistas, sobre todo por su relacion con la desigualdad. A mayor
desigualdad, mayor inestabilidad y menores posibilidades para el crecimiento
econémico. Alesina y Peroti (1993) apoyan esta hipotesis, y ofrecen un ejemplo

histérico para corroborarla: el crecimiento de los paises del sudeste asidtico tras la

¥ «Los paises que han tenido durante més tiempo una organizacién democratica y en libertad sin sufrir
levantamientos internos o invasiones externas, sufren en mayor medida los efectos negativos sobre el
crecimiento de las organizaciones y las coaliciones» (Olson, 1965, p. 77).

¥ «Hablando como la tinica persona que, en eleccién publica, ha escrito en concreto un libro sobre las
dictaduras (Tullock, 1987) puedo asegurar a los lectores que estas practicas no se limitan a las
democracias. De hecho, lo que se llama socialismo en gran parte del mundo atrasado es simplemente un
elaborado mecanismo de transferencia de rentas a amigos y préximos del dictadors (Tullock, 1995, p.
132).



76 La regulacién econdmica en las dictaduras

Segunda Guerra Mundial se debi6, en parte, a una serie de politicas que disminuyeron la
desigualdad (reformas de la tierra, redistribucién fiscal), mientras que en América del
Sur, al no darse estas condiciones, el crecimiento se frend. La inestabilidad politica
influye en una serie de factores, por ejemplo la inversion, que inciden negativamente en
el crecimiento. Alesina et al. (1992) encuentran una alta correlacion entre estabilidad y
crecimiento, y el sentido comun indica que la estabilidad es positiva y es un objetivo
deseable en si mismo. Pero existen algunos trabajos que van en la direccion contraria,
argumentando que periodos de estabilidad pueden producir efectos negativos para el
crecimiento. Ya se ha visto anteriormente cémo Olson (1986) encuentra en periodos de
gran estabilidad el peligro de la consolidacion de grupos buscadores de rentas. Por otro
lado, Reis (1993) sostiene que la relativa estabilidad que tuvo Portugal en el siglo XIX
hizo que la inversion en educacion fuera inferior a otros paises, ya que esa inversion se
hacia para homogeneizar a la poblacién e imprimirle un espiritu nacional frente a
amenazas externas o de descomposicion interna, amenazas que no tenia Portugal en el
siglo pasado.

Aun aceptando la influencia de la estabilidad en el crecimiento econdmico, falta
por ver qué tipo de régimen ayuda a alcanzarla mejor. La mayoria de los autores se
inclinan por la democracia. Anteriormente se vio como la posibilidad de cambiar ex-
post los resultados de la accidn colectiva hacen mas inestable a las dictaduras, ya que en
la democracia ese cambio no estd permitido (Przeworski, 1995, pp. 78-85). Maravall
(1995) argumenta que la fragmentacién del poder y de las responsabilidades en una
democracia da mas estabilidad a este sistema. En una dictadura, la legitimidad de los
dirigentes (basada en su rendimiento) y la legitimidad procedimental del régimen
(basada en las reglas del juego) estan solapadas, no se pueden diferenciar claramente. En
una democracia si: si un gobierno pierde legitimidad porque no es eficaz —por ejemplo
ante una crisis econémica-, el sistema permite sustituirio sin que la legitimidad
democratica se ponga en peligro. La capacidad de las democracias para expulsar a los
malos gobernantes es una caracteristica decisiva en este sentido. Ademas, la democracia
posee una serie de cualidades intrinsecas que pueden compensar descensos de la renta
per cdpita, 1o que da a este sistema un mayor margen de maniobra. Las dictaduras
presentan un grave problema de mantenimiento de su legitimidad. Las democracias
suelen generar un apoyo mas amplio, mientras que los dictadores, o bien buscan apoyos

en coaliciones pequeiflas y poderosas —lo cual también produce problemas ya vistos
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(Tullock, 1974)~, o bien basan su legitimidad en el rendimiento, intercambian buenos
resultados econdmicos por aquiescencia politica. En este ultimo caso, la inestabilidad
del régimen aumenta, sobre todo en periodos de crisis econémica (Maravall, 1995, cap.
1). A pesar de todo lo anterior, la experiencia histérica indica que existen sistemas
democraticos muy inestables, y que muchas dictaduras —como las de Franco y Salazar—
alcanzaron mayor estabilidad que los regimenes democraticos que habian derrocado.

Por ultimo, la relacién endégena entre el crecimiento y el régimen refuerza la
idea de que la democracia es, al final, el sistema que garantiza el crecimiento econdmico
a largo plazo. A medida que un pais crece, se producen una serie de cambios
econémicos y sociales que facilitan la implantacién de la democracia. Estos cambios
son, entre otros, los valores y actitudes del ciudadano, el aumento del capital humano, la
apertura externa, y la extension de las clases medias. Es decir, una mayor complejidad
de la sociedad y de la economia que precisan, a partir de un determinado nivel de
desarrolio, de instituciones democraticas (Huntington, 1968 y 1994; Huber,
Rueschemeyer y Stephens, 1993; Maravall, 1995, cap. 1). A corto plazo también el
crecimiento economico influye en el régimen, bien por crisis econdmicas o por
crecimientos explosivos en muy poco tiempo, que pueden afectar a su legitimacion y a
su estabilidad (ya vistos).

Los argumentos anteriores presentan, no obstante, algunos problemas. En primer
lugar, no se ha podido establecer una conexién clara, mensurable e inequivoca entre
crecimiento y régimen. Los estudios que intentan relacionar el nivel de renta per cdpita
con los regimenes politicos y sus transiciones no son nada concluyentes (Maravall,
1995, cuadro 1.1), aunque el propio Maravall (p. 16) indica que esta relacion hay que
entenderla en términos probabilisticos: el desarrollo econémico es mas probable que se
dé en una democracia, a la vez que periodos cortos de fuerte crecimiento o de crisis
también aumentan la probabilidad de democratizacién (no obstante, siempre pueden
existir otros factores que influyan en sentido contrario). El segundo problema es mas
importante: en todos estos estudios, la relacién se establece implicitamente en una sola
direccidn, de la dictadura a la democracia, pero también se puede dar la otra, el paso de
democracias a dictaduras debido a procesos de crecimiento o de crisis econdmicas
(ademas, es contradictorio explicar el paso a las democracias por el crecimiento y por la
crisis). Por ejemplo, Alemania era en los afios veinte de este siglo un pais con un

importante nivel de desarrollo econdmico y social, y evolucioné hacia una dictadura. En
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la historia econémica de Esparia se puede encontrar la misma contradiccion: segin la
interpretacién de Tortella (1994), «el siglo XIX espaiiol parece la demostracion
irrefutable de que el desarrollo politico no tiene estabilidad sin un desarrollo econémico
paralelo» (p. 382), mientras que en el siglo XX «el milagro economico espafiol no es
mas dificil de explicar que el milagro econdmico, en realidad son dos caras de ia misma
moneda. Para un pais moderno, economicamente desarrollado, la democracia es la
forma natural de organizacion politica» (p. 388). Pero estos argumentos son en parte
contradictorios, ya que la democracia s6lo llegé a Espaiia en el Gltimo cuarto del siglo
XX, mientras que ¢l crecimiento viene de mucho antes, y ademas otros paises europeos
alcanzaron. la democracia con un nivel de renta muy inferior al de Espafia en 1975.

Tortella admite en parte esta contradiccion:

La historia de Espafia en el siglo XX puede dar pie a una interpretacién segin la cual
democracia y crecimiento econdémico resultarian incompatibles. En efecto, a medida que
el pais iba creciendo, los problemas de convivencia civica se iban agudizando, hasta
desembocar en una guerra civil y en una dictadura de duracién extraordinaria (p. 202).

3.2.3. Conclusiones

La revision de la literatura sobre los regimenes politicos y el crecimiento
econdémico ha mostrado la gran cantidad de argumentaciones y supuestos, en muchos
casos contradictorios, que existen sobre esta cuestiéon. La impresion que queda tras
revisar toda esta literatura es, ciertamente, confusa. Por ello, antes de pasar al siguiente
apartado, es necesario establecer tres puntos basicos o consecuencias que se deben
extraer de todas estas paginas.

En primer lugar, todo el debate que se ha planteado en este capitulo contiene
implicito un elemento ideolégico: el convencimiento de que la democracia es, en ultima
instancia, el sistema politico mas deseable. Incluse aquellos que defienden la mejor
capacidad para el crecimiento de determinadas dictaduras, lo hacen bajo determinadas
condiciones (nivel de rentas bajo), y al final aceptan la superioridad de la democracia
cuando un pais ha alcanzado un determinado nivel de desarrollo. En el momento en que
se escriben estas paginas, las democracias capitalistas parecen haberse impuesto frente a

otros sistemas politicos. No obstante esta conclusién es precipitada, tal como indica
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Berstein (1996), p. 231) tras analizar la evolucidn de los regimenes politicos en el siglo

XX

En este fin del siglo XX parece ser que, por una curiosa ironia de la historia, el modelo
politico de la democracia liberal se haya convertido de nuevo en el modelo ideal que
existia a principios de siglo. Después de haber sido objeto de una violenta oposicion, de
haber visto a sus partidarios desanimados y resignados a ver como se disputaban su
herencia los totalitarismos rivales, goza, finalmente, de un triunfo sin igual, tras la
derrota de un fascismo totalmente desacreditado y la descomposicion interna de un
comunismo incapaz de cumplir sus promesas de un futuro radiante. No obstante, los
profetas oportunistas que se apresuran a anunciar el fin de la historia, debido a la
desaparicion de los grandes conflictos ideoldgicos que han marcado el siglo, tienen pocas
probabilidades de ver confirmados sus augurios.

Una visién de la historia de la democracia a muy largo plazo permite comprender mejor
esta cuestion. Francisco Rodriguez Adrados ofrece un ensayo en este sentido, donde se
observa como desde la antigua Grecia, pasando por Roma y llegando hasta nuestros
dias, la democracia surge y desaparece, estd en lucha continua y no siempre victoriosa
frente a otros sistemas (la idea de los «ciclos constitucionales» de Platén), v se
caracteriza por ser un sistema en crisis permanente, que puede en cualquier momento
dar paso a otras formas no democréticas de gobierno (Rodriguez Adrados, 1997). Por su
parte, Jasay (1993) también comparte esta visidén dindmica del Estado, que puede
evolucionar desde la dictadura a la democracia y viceversa, sin que el sistema
democratico constituya un final equilibrado en esta evolucion®.

En segundo lugar, y en parte debido a lo anterior, se constata la dificultad de
responder a la pregunta que origina toda esta literatura: no se puede demostrar que un
sistema polittco —la dictadura o la democracia— es mas eficiente que el otro, que
favorece mas el crecimiento econdémico, o que es influido claramente por este
crecimiento. Por un lado, la definicion del régimen (clasificar entre democracias y
dictaduras) y del crecimiento es problematica. Por otro, la existencia de una relacion
endégena (Crecimiento = Régimen) ademas de la exégena (Régimen => Crecimiento),
la existencia de variables intermedias entre las dos anteriores, e incluso la existencia de

correlaciones entre esas variables intermedias*’, hace muy complejo todo este andlisis.

* «En la politica competitiva, democrética, siempre hay una propensién latente en favor de una
ransformacién totalitaria. [...] Que este potencial se realice o no, y hasta qué punto, es cuestion casi del
azar, del fundamentalmente impredecible escenario histérico» (Jasay, 1993, p. 291).

! Por ejemplo, ya se ha visto como la mayor igualdad a través de redistribuciones de la renta puede
afectar a otras variables intermedias como los derechos de propiedad, la inversion o la estabilidad politica,
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Esto ha llevado a algunos autores a afirmar que el sistema politico es irrelevante para el
crecimiento econémico, que lo importante es la economia y no la politica, y que si un
régimen es capaz de asegurar derechos de propiedad y mercados libres, crecerd mucho
mas que otro que falle en esto, sea cual sea ese régimen. Barro (1994) mantiene esta
postura, poniendo como ejemplos a dictaduras que aseguran un marco econémico mas
adecuado para el crecimiento (Corea del Sur) y democracias que no lo hacen (la India).
Es mas, apoya la hipotesis de que en paises con bajos niveles de renta es mas eficaz una

dictadura, y que

las libertades politicas son una especie de bien de lujo. Los paises ricos consumen mds
democracia porque es un bien deseable en si mismo incluso aunque el incremento de las
libertades politicas pueda tener un pequefio efecto desfavorable en el crecimiento.
Esencialmente, los paises ricos pueden permitirse esa reduccién en su progreso
econdmico» (Barro, 1994, p. 25).

Barro contempla los derechos politicos como algo gradual: muy pocos derechos impiden
el crecimiento (al no protegerse los derechos de propiedad, la estabilidad, etc.) pero
muchos lo frenan, por lo que hay que buscar ¢l equilibrio, relacionandolo con el nivel de
desarrollo econémico™®.

Por ultimo, las anteriores conclusiones no tienen por qué ser tan categdricas. Se
puede defender que la democracia es un sistema politico que ofrece elementos positivos
para el crecimiento econémico, que una dictadura nunca podra aportar. Pero esto supone
estudiar solamente aquellas caracteristicas exclusivas de la democracia o de la dictadura.

Muchas de las variables analizadas en este apartado no son exclusivas de un régimen

(tanto uno como otro pueden incentivar el ahorro, aumentar o disminuir el tamaiio del
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gobierno, defender los derechos de propiedad), y por tanto ne so
andlisis. El problema es que esta condicion es muy fuerte, acotaria demasiado el campo
de estudio hasta reducirlo pricticamente a las variables politicas de la accidn colectiva,
donde ya se vio que las conclusiones tampoco eran determinantes. No es la intencién de
esta tesis demostrar que la democracia es un sistema mas eficiente que la dictadura. Si

se puede, en cambio, buscar otro objetivo mas modesto. Este trabajo estudia dos

con consecuencias contradictorias sobre el crecimiento econdémico.

2 Evidentemente, otros muchos economistas critican esta interpretacién. Por ejemplo, Amartya Sen
(1981) defiende que las democracias son mds eficaces para combatir determinados problemas especificos
como las hambrunas o la disminucidn de las desigualdades.
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dictaduras del sur de Europa, Espaiia y Portugal, durante ¢l mismo periodo. Si es posible
encontrar variables propias de estas dictaduras —que no se dan en la democracia—, y
que afectan negativa (o positivamente) al crecimiento econdémice, se demostraria la
menor (o mayor) capacidad para crecer de estas dictaduras respecto al contrafactual
democrdtico. Esta sera la estrategia que se seguira en el resto de la tesis, tanto en el
analisis del funcionamiento politico del régimen de Franco (el resto de este capitulo),

como en el estudio de sus politicas econdmicas (siguientes capitulos).

4. EL REGIMEN POLITICO DE FRANCO

El régimen del general Franco fue una dictadura que estuvo en vigor en Espaiia
desde 1939 hasta la muerte del dictador en 1975, La dictadura se originé en una guerra
civil (18 de julio de 1936 - 1 de abril de 1939), tras un levantamiento de parte del
gjército contra el anterior régimen democratico —la Segunda Republica (1931-1936)-.
No obstante, durante los meses previos a esta guerra civil, no se puede considerar que el
régimen republicano fuera de facto una democracia, ya que se incumplieron claramente
varios de los requisitos que requiere este sistema (inexistencia de un acuerdo previo y
polarizacion de la vida publica en dos bandos irreconciliables)**. Esta polarizacién
provocé un movimiento revolucionario y otro contrarrevolucionario que se enfrentaron
en la guerra civil. Existen numerosos argumentos que tratan de explicar por qué fracasé

la democracia en Espafia, fracaso que originé la guerra civil¥’. Desde un punto de vista

* La literatura sobre este régimen es amplisima. La mejor obra de conjunto es la de Payne (1987), aunque
aqui se utilizan otras, entre las que destaca Tusell (1996) [1* ed. de 1988], que ofrece también una vision
de conjunto y a largo plazo (el libro de Payne es, en cambio, mas detallista).

* Payne (1987) describe perfectamente esta situacién: «Durante los tres nitimos aitos de la Repiblica,
estuvo en vigor alguno de estos tres estados constitucionales de excepcion [de excepcion, de alarma y de
guerra} a nivel nacional o regional» (p. 53); «Las Cortes, desde que comenzaron a funcionar, asfixiaban al
Gobiemno y actuaban de caja de resonancia de la guerra civil, pues devolvian a la nacidn, centuplicada, su
propia turbulencia. Los Diputados se injuriaban y agredian de obra; cada sesion era un tumulto continuo;
y como casi todos los representantes, cabales representantes, de la nacién iban armados, podia temerse
cualquier tarde una catdstrofe. En vista de la frecuencia con que se exhibian o insinuaban armas de fuego,
se adoptd la denigrante precaucion de cachear a los legisladores a la entrada» (p. 102); «el golpe final en
la tormenta de huelgas, disturbios, incendios provocados, confiscaciones, desérdenes callejeros y
asesinatos se produjo en Madrid, la noche del 12 al 13 de julio. Varios policias izquierdistas {...], en
colaboracién con un grupo de pistoleros socialistas, asesinaron a uno de los lideres de la oposicién
parlamentaria, Calvo Sotelo, después de arrestarle por la noche, Se trataba de un crimen sin precedentes
en los anales de los gobiernos parlamentarios de Europa occidental, pues hasta entonces, las propias
fuerzas de seguridad de un gobiemo, con pistoleros revolucionarios, nunca habian secuestrado y asesinado
a sangre fria al lider de la oposicion» (p. 110).

* Hay muchos autores que defienden una hipdtesis distinta, cargando las culpas en el bando golpista y



]2 La regulacién econdmica en las dictaduras

economico, la explicacién tradicional es la de que un marco politico avanzado y
progresivo no podia coexistir junto a una estructura socioecondmica atrasada (Payne,
1987, p. 99; Tortella, 1994, p. 383). Otras explicaciones complementan lo anterior,
indicando que un periodo de fuerte crecimiento, dentro del atraso general, intensifico las
tensiones politicas y la crispacion social (Tortella, 1994, p. 384; Prados, 1994, p. 13).
No obstante, en el apartado anterior ya se ha alertado sobre los problemas de este tipo de
argumentacion. Fuera cual fuera su origen, el hecho es que la guerra civil influyé
decisivamente en la evolucion posterior del régimen de Franco por dos motivos: el
primero, porque fue el origen del régimen, y sirvid para elevar al general Franco a
dictador, algo que hubiera sido muy dificil de producirse en otras circunstancias™®. El
segundo motivo es que la traumatica experiencia de la guerra, cuye recuerdo perdurd
durante mucho tiempo en la memoria de todos los espaiioles, influy6 decisivamente en
la consolidacion y legitimacion del régimen franquista.

La primera caracteristica destacada del régimen de Franco es su larga duracidn,
36 afos. Esta longevidad representa un problema para analizar sus caracteristicas
politicas, ya que éstas cambiaron a lo largo del tiempo. La estrategia que aqui se sigue
consistird, primero, en buscar aquellas caracteristicas comunes a todo el periodo
dictatorial, para posteriormente reflejar los cambios acontecidos en el régimen, mediante
su periodificacion.

La principal caracteristica del franquismo fue su caracter personalista, la decisiva
importancia de la figura de Francisco Franco en su caracterizacion. Franco apenas
intervino en politica antes de la guerra, y no tenia elaborado un programa politico ni
unas ideas claras que luego llevar a la practica. Su mentalidad comprendia algunas ideas
negativas como la critica al liberalismo, la democracia y los partidos politicos, y otras
positivas ain mas difusas, como el nacionalismo, el militarismo y el catolicismo. Si

ponemos como ejemplo las ideas econdmicas de Franco, se observa que tenian muy

atribuyéndole el tnico objetivo de derrocar la democracia, mientras que minimizan los gravisimos
problemas politicos previos a la sublevacion: ver, por ejemplo, Jackson (1965) y Fontana (1986).

“ Franco no habia apoyado claramente el golpe de Estado hasta unos pocos dias antes de producirse, no
ocupaba los primeros puestes del escalafén militar, y no disponia de una personalidad propia de un lider.
No obstante, su gran prestigio en el campo de batalla, unido a una cierta dosis de fortuna (por ejemplo,
Sanjurjo, el jefe natural del golpe de Estado, murio en un accidente aéreo), le hizo ser elegido como jefe
de la conspiracidn. Al principio fue elegido como un primus inter pares de los generales golpistas y solo
mientras durara la guerra, pero tuvo la habilidad, en los siguientes meses, de erigirse como la figura
suprema ¢ incuestionable del régimen (Payne, 1987, cap. 7).
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poco rigor: aunque se pueden identificar con una especie de autarquia cuartelera, en
realidad se basaban en la intuicién de que, habiendo eliminado las instituciones
«nocivas» para el crecimiento (la democracia, la lucha de los partidos politicos, y los
sindicatos), el desarrollo econémico vendria solo, apoyado en la riqueza de los recursos
naturales de Espaiia. El tiempo se encargé de demostrar que esta politica era negativa
para la economia nacional, y entonces Franco supo cambiar pragmaiticamente de
politica, adaptandose habilmente a las circunstancias. Quizis esta caracteristica, y no la
existencia de unas ideas previas, sea mas importante en la figura de Franco. Para
muchos, el dictador fue un pragmdtico cuya unica ideologia era mantenerse en el
poder‘”. Fueron las especiales caracteristicas del personaje las que le permitieron
desarrollar tan bien esta labor politica, que se caracterizé por una lentitud prudente en la
toma de decisiones, una cierta inteligencia natural, un instinto que le hacia ser ambiguo
y flexible en el trato, y una dureza y tranquilidad propias de su personalidad militar*®. La
figura de Franco es la que mejor explica la esencia de la dictadura que lleva su nombre
(Tusell, 1996, cap. 3).

El estudio de todo régimen politico debe tener en cuenta tres elementos, cuya
relacién logica es la siguiente: se parte de una ideologia, que posteriormente se plasma
en leyes (se institucionaliza), para finalmente aplicarse en la practica. Estos tres
elementos —ideologia, institucionalizacion, aplicacion préictica- no tienen por qué ser
coincidentes, y asi ocurri6 con el régimen franquista. Tal como se acaba de afirmar, uno
de los principales objetivos de Franco fue permanecer en el poder (objetivo que
comparte con todos los gobemantes de cualquier régimen politico), y hay que
determinar, a continuacion, si el régimen de Franco se guid Unica y exclusivamente por
esa voluntad de permanencia, o si existié una ideologia que orientase la actuacién de ese
régimen. El estudio de la ideologia del franquismo tiene un problema, y es que su
interpretacion no es valida para todo el franquismo ya que, en el caso de existir,
evoluciond en todo ese tiempo. Juan José Linz define la «ideologia» como un conjunto
de principios reveladores de una concepcién del mundo, codificados en un cuerpo

doctrinal inmutable y radicalmente diferente del resto de los existentes en una época.

*7 «Har4 siempre politica de radio corto en torno a su subsistencia en el cargon, vaticiné (acertadamente)
Areilza (citado en Tusell , 1996, p. 139).

“* José Antonio Girdn resumié estas caracteristicas de la siguiente forma: «paso de buey, vista de halcén,
diente de lobo y hacerse el bobo» (citado en Tusell, 1996, p. 140).
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Esta definicion no puede ser aplicada al franquismo. Por eso Linz -que escribid
pensando sobre todo en el régimen franquista de los sesenta- hablé de «mentalidad»
como un conjunto mucho mds emocional que racional, mas difuso que preciso, y mas
vuelto al pasado que engendrador del futuro (Linz, 1964, p. 301 y ss.). El franquismo se
origind en torno a una coalicion de grupos que se unieron en la guerra civil: catélicos,
falangistas, militares, tradicionalistas, carlistas, monarquicos, etc. Lo légico, y asi
ocurrio, fue que para mantener la cohesion de este grupo tan heterogéneo se buscaran
aquellos elementos comunes a todos ellos. Y estos elementos comunes eran,
fundamentalmente, negativos: anti-republica, anti-laicismo, anti-liberalismo, anti-
partidismo. Basandose en este pequefio nucleo de ideas, que se pueden denominar
«ideologia», «mentalidad» (Linz, 1964), «sustrato ideologico» (Miguel, 1976) o como se
quiera, Franco permitié un pluralismo politico limitado: los distintos grupos que
apoyaban al régimen competian entre ellos para imponer sus ideas. Pero este pluralismo,
esta adopcion de ideologias de los distintos grupos que apoyaban al franquismo, se
basaban principalmente en el pragmatismo, en el contexto real. Aunque existio
ideologia, principalmente negativa, la mejor explicacion del franquismo esta en el
pragmatismo: «el franquismo colocd en primer término un pufiado de ideas consideradas
casi dogmaticas y adapté los conceptos adheridos a las mismas segiin el cambiante
contexto de la época» (Beneyto, 1975).

Gonzalez (1990, p. 21) explica {o anterior utilizando instrumentos de la teoria
econémica: el objetivo de Franco de maximizar cantidad y tiempo de poder se ajusté
bajo tres tipos de restricciones (la politica interna, la externa, y la coyuntura econdmica),
de lo que resultaba una actuacién politica de equilibrio. Esta descripcién también sirve
para comprender la evolucidn del régimen, ya que las restricciones variaron con el
tiempo. Asi, durante los primeros afios del franquismo, la influencia de los fascismos
italiano y alemdan acercaron al franquismo a una situacién de «semifascismo» (Payne,
1987, p. 245) o de «tentacion fascista e imperial» (Tusell, 1996, p. 251). Un cambio en
las restricciones externas, con el final de la Segunda Guerra Mundial, detuvo esta
fascistizacion del régimen y provocod que evolucionara hacia un tipe de régimen
autoritario personal. La crisis economica de finales de la década de los cincuenta
provocd, a su vez, un cambio significativo en la politica econémica del régimen.

El segundo elemento es la institucionalizacidn, la plasmacion de la ideologia en

las leyes. Uno de los primeros objetivos de Franco tras ganar la guerra fue
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institucionalizar el nuevo régimen, darle una personalidad juridica propia para no caer
en el error de Primo de Rivera de convertir su sistema en una dictadura provisional. El
carisma de Franco y su victoria en la guerra civil le hubiera permitido hacerlo sin
muchos problemas, pero la divergencia de ideas en la coalicion conservadora en la que
se apoyé para ganar la guerra, la propia indefinicién de Franco, y su prudencia a la hora
de tomar decisiones, hicieron que la plasmacion ideologica del nuevo Estado fuese lenta
y ambigua (Payne, 1987, cap. 9). Uno de los grupos que mas influyeron en los primeros
afios del régimen fue la Falange, con la figura del cuiiado de Franco, Ramén Serrano
Sufier. Este partido pretendié instaurar e institucionalizar un régimen totalitario. La
situacion internacional casi logré que esto se produjera en los primeros afios, pero al
final la resistencia de Franco a ceder poder a otros elementos (como un partido o una
ideologia) lo impidi6. Segin Stanley G. Payne, la estructura formal definitiva del
franquismo se basd en el pensamiento de Calvo Sotelo, mas que en el de la Falange, y su

institucionalizacion se hizo en esa direccion:

En 1950 el régimen ya habia adquirido su forma madura. A pesar de la tirantez de sus
relaciones con los mondrquicos acérrimos, el sistema que Franco habia desarrollado se
parecia mucho mas al proyecto de instauracién mondrquica autoritaria que habian
empezado a construir Calvo Sotelo y los tedricos de Accion Espariola que a las formulas
fascistas de la Falange. Los siete puntos principales de la teoria de Accidn Espariola se
habian cumplido: la ley de 1947 habia convertido al sistema en un Estado mondrquico
autoritario; desde 1943 existia un sistema parlamentario corporativo controlado; la
politica econémica se basaba en el neocapitalismo dirigista del estado; las relaciones
laborales se encuadraban en un sistema corporativo estatal; desde 1945 se habia reducido
el papel del Movimiento (aunque estaba lejos de haber sido eliminado); el sistema
descansaba en el apoyo politico fundamenta! de los militares, que lo habian iniciado; y la
politica religiosa, cultural y educativa habia desarrollado una e¢laborada estructura de
«nacional catolicismo» que proporcionaba un apoyo mas efectivo que el entusiasmo que
pudiera quedar por el programa falangista (Payne, 1996, p. 427).

El franquismo produjo siete textos constitucionales®, cuya idea basica fue la de «injertar
una monarquia limitada en el tronco de una dictadura constituyente y de desarrollo»
(Fernandez Carvajal, 1969, p. X). Otro objetivo de estas leyes era el de constituir la

fachada democratica de un régimen que en los primeros afios se¢ habia acercado

*“ Son los siguientes: el Fuero del Trabajo (9/3/1938), la Ley de las Cortes (17/7/1942) [la Apertura de las
Cortes fue el 17/3/1943], el Fuero de los Esparioles (17/7/1945), Ia Ley de Sucesioén (27/3/1947), la Ley
de Referéndum (6/7/1947), los Principios Fundamentales del Movimiento Nacional (17/5/1958) y la Ley
Organica del Estado (14/12/1966). Este ultimo, la Ley Orgdnica, es el que puede considerarse con
propiedad como una Constitucion escrita del régimen, al reunir todos los anteriores textos en uno solo.
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peligrosamente a los regimenes fascistas y totalitarios’®. Muchos autores dudan, no
obstante, de la influencia real de estas leyes en la accion de gobierno. Al ser un régimen
no-democratico, Franco pudo gobernar sin ningtn control, sin verse limitado por
ninguna restriccion legal. De hecho, durante los primeros afios Franco llevd a cabo su
accion de gobierno apoyandose en decretos, y muy poco a poco empezd a introducir [os
textos constitucionales. La funcion de estos textos se limitd a la cuestion sucesoria,
ademas de a otorgar todo el poder a Franco; el resto no pasé de ser un simple artificio
pseudodemocratico®®

Tras describir la ideologia y el marco legal, la aplicacion real del poder es la
tercera variable que se analiza. La caracteristica principal del franquismo fue la
concentracion de casi todo el poder en unas solas manos, las de Franco: «la victoria
absoluta de Franco en 1939 le dio mas poder del que habia tenido ningin otro
gobernante en Espaiia. Ninglin rey medieval ni de la Edad Modema tuvo la autoridad
suprema del control central y la penetracion administrativa de un régimen autoritario
organizado del siglo XX» (Payne, 1987, p. 245). Las causas de esta concentracion
extraordinaria de tanto poder en una solo persona son muitiples: por un lado, el prestigio

de haber ganado la guerra civil y el trauma que ésta supuso para todos los espafioles™, y

50 Cas1 todas las dlctaduras del sxglo XX adoptan un lenguaje pseudodemocratlco para justificarse Yy
Payne (1987) en varios pasa}es en una entrevista a la United Press en 1944 Franco indicaba que
ainstituciones [democraticas] que en otros paises producen excelentes resultados, aqui, debido a ciertas
peculiaridades del temperamento espaiiol, conducen a todo lo contrario. [...] A pesar de la ausencia de
elecciones nacionales directas [nuestro régimen} es una verdadera democracia, una democracia orginica
basada en la religién, las institucicnes locales, los sindicatos y la familiay (p. 349). En 1945 un articulista
de Arriba decia: «Espaiia tiene un modo natural de democracia susceptible de desenvolvimientos amplios,
sin desnaturalizarse. Un modo original. Uno mas entre la veintena de tipos de democracia que ha
registrado la Historia y han elucubrado los proyectistas potiticos hasta nuestros azarosos diasy (p. 367). Al
presentar la Ley Organica a las Cortes para su aprobacion Franco la calificé como «una amplia
democratizacién del proceso politico» aunque acababa con la advertencia de que «recuerden los esparioles
que a cada pueblo le rondan siempre sus demonios familiares, que son diferentes para cada uno: los de
Espafia se llaman espiritu anarquico, critica negativa, insolidaridad entre los hombres, extremismo y
enemistad mutua» (p. 535). Por dltimo, las timidas liberalizaciones del régimen durante los Gltimos afios
se describian apelando a la necesidad de alentar «el contraste de pareceres» v «la ordenada concurrencia
de criterios» (p. 622).

! En este sentido Tusell (1996, p. 173), afirma que «ni siquiera lo previsto en ellos [los textos
constitucionales] llegd a cumplirse verdaderamente». Payne (1987, p. 547), afirma categdricamente que
Franco «nunca se preocupéd de las contradicciones legales mientras estas sirvieran a sus propésitos». La
mejor descripcion de este aspecto del régimen la dio el propio Franco, cuando le dijo a Arrese que a él le
daria lo mismo gobemnar con la Constitucion de 1876 {citado en Tusell, 1996, p. 145).

%2 «Lo que hubo en Espafia desde 1939 hasta 1975 no fue sélo una dictadura personal de Franco, sino, en
gran medida, una “situacién dictatorial” por la que una gran parte de la sociedad espafiola —la que
mandaba—, per temor a su propio pasado, renunciaba al ejercicic de su libertad para entregarla en manos
de Franco. No queria plantearse ni tan siquiera la posibilidad de una sustibucién de éste; tan grande y
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por otro lado, la habilidad de Franco para conseguir todo ese poder y que no estuviese
limitado ni por una ideologia, ni por un partido politico, ni por las personas que le
apoyaban, ni por las leyes™. No obstante, Franco no ejercié de forma totalizadora ese
inmenso poder que acumuld en sus manos; delegé buena parte de éste en sus
subordinados. Tusell (1996) establece un simil militar, donde el general en el campo de
batalla no cede ninguna parcela de poder sustancial a sus subordinados (p. 146), pero
mientras éstos cumplan la misién encomendada, gozan de un amplio margen de
maniobra (p. 149). Se cumplié lo que Linz (1964) denomina «pluralismo limitado», con
Franco como figura de arbitro de las disputas ideoldgicas y politicas. Una serie de
caracteristicas personales de Franco (algunas ya se han citado) le hicieron especialmente
apto para esta tarea’".

Las disputas ideoldgicas se establecieron entre lo que muchos autores denominan
«familias» del régimen®”. Franco era el arbitro de estas disputas, y mantuvo una tensién
consistente en tener contentas a todas estas familias, dandoles cuotas de poder, a la vez
que no se inclinaba claramente por ninguna de ellas. La evolucién del régimen en el
tiempo iba modificando, poco a poco, estos equilibrios. Miguel (1975, pp. 238-239)

ofrece la siguiente interpretacion:

En principio cada una de las «familias» del sistema aporta su mentalidad ideologica mis
caracteristica. Asi, los militares se distinguen por el autoritarismo, los monarquicos por
el conservadurismo nacionalista, los falangistas por el tercerismo utépico, los tecnocratas
por el tecnocratismo y el desarrollismo, etc. Si la correlacién fuera perfecta o si no

perdurable habia sido hasta el momento el recuerdo de la guerra civil. Por supuesto a esos sectores de la
sociedad espafiola es licito acusarles de haber practicado, como escribié Calvo Serer, un cierto “nihilismo
de derechas™ su afén era puramente destructivo de la posibilidad de repeticion de la guerra (en especial si
el resultado podia ser diferente del que acontecid); no se trataba de que pudieran imaginar un tipo de
régimen nuevo, sino de que entregaban su confianza en la persona que, para ellos, exorcizaba el recuerdo
del pasado, aunque en el fondo no hiciera mds que reproducirlo» (Tusell, 1956, pp. 148-149).

% La existencia de un poderoso partido fascista de masas hubiera dificultado lo anterior. Sin embargo,
esto no hubiera sido ¢n ningin caso posible —segin Payne (1997)-, ya que la debilidad de la Falange se
relaciona con la debilidad histérica del nacionalismo espafiol, fuera éste liberal o autoritario, que le hizo
muy poco operativo como fuerza emocional de cohesién de la sociedad, y que estuvo escasamente
articulado politicamente.

** Francisco Franco Salgado Araujo (primo de Franco) describe en sus memorias el resultado del arbitraje
de Franco: «En esto de gobemar, Franco es mucho mas politico y procura en todo no indisponerse con
nadie, no perseguir a nadie [...]. Lo que pasa es que el gobierno de France es de todos y de ninguno [...].
El Caudillo juega con unos y con otros; nada promete en firme y con su habilidad desconcierta a todos. El
no es mas que franquista y sera jefe del Estado hasta que muera» (citado en Tusell, 1996, p. 153).

% El franquismo permitié, ademas, una especie de «oposicién interna» o «semioposicién» que podia
influir, en determinados momentos y en funcidn de las circunstancias cambiantes, en la politica del
régimen (Miguel, 1975, pp. 24-25).
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existiese esa pluralidad de familias y de versiones predominantes en cada una de ellas
pasaria a dominar un sistema muy mecanico de compromiso de mentalidades o una sola
ideologia totalitaria. Entiendo que ninguno de estos dos supuestos son realistas. En la
practica ocurre que casi todos los componentes ideologicos que resefiamos como
fundamentales aparecen en casi todas las familias. O lo que es lo mismo, que las distintas
«familias» se hallan ideolégicamente emparentadas. Franco ha actuado de sabio
casamentero entre todas ellas. La «unificacién» no ha sido mal invento para perpetuar a
todos en el poder. El que los sucesivos Gobiernos de Franco hayan sido de concentracién
o policromos no es mas que una consecuencia obligada de ese planteamiento politico. Su
supervivencia depende de que tengan representantes de las distintas «familias» y que
€sos expresen diversos elementos del haz de «mentalidades ideoldgicas». La tendencia
monocolor de algunos Gobiernos debe ser considerada como excepcional y quiza como
indicacion de momentos de crisis. Un completo monocromismo representaria el fin
conceptual del franquismo.

Las distintas familias cumplian, ademas, diversos cometidos dentro del franquismo, por
lo que siempre estuvieron presentes a lo largo de todo el régimen, aunque su influencia
aumentara o disminuyera con el tiempo®®. Lo importante fue, por tanto, la figura de
Franco, su labor de arbitraje con el que aproveché las diferentes contribuciones de las
familias del régimen para llevar a cabo su labor de gobierno.

Segin el parrafo anterior, pareceria que ¢l franquismo funcion¢ apoyandose en
las ideologias de las distintas familias. Pero no fue exactamente asi. Hubo un fuerte
componente personal en el ejercicio del poder. Franco otorgaba ese poder a personas
determinadas en cuyo nombramiento, aunque influia su pertenencia a una determinada
familia {por ejemplo, los ministerios sociales como Trabajo o Vivienda casi siempre
iban a falangistas), pesaban mucho mas las caracteristicas personales del sujeto, que
solo se representaba a si mismos y sdlo rendia cuentas ante Franco (y no ante su
«familia»)’’. En consecuencia, el funcionamiento politico del franquismo descansaba en
unos pocos hombres claves —normalmente los Ministros*®~, cuyo poder era controlado

personalmente por Franco. Esta es la hipétesis de Stanley G. Payne, para quien, tras

* Por ejemplo, la Falange fue perdiendo peso progresivamente, pero cumplié hasta el final una serie de
cometidos como proporcionar cuadros y funcionarios, dotar de una doctrina social moderna al régimen,
desarrollar programas de bienestar social, el sistema de prensa o los Sindicatos, e incluso servir de chivo
expiatorio (Payne, 1987, p. 445). El ejército también sirvidé para garantizar e} orden publico y como
cantera politica (Tusell, 1996, pp. 173-181). Lo mismo ocwrTio con todas las demds familias.

*7 Entre las caracteristicas personales de los ministros de Franco destaca, por un lado, la lealtad, y por
otre, la mediocridad politica (que no técnica) que no les hiciera erigirse en posibles adversarios politicos
del propio Franco. Todo esto hace que Miguel (1975, cap. 10) convierta el término de Linz «pluralismo
limitado» en «pluralismo personaly.

*® «Asi, Lecquerica opinaba que ser ministro era la tinica cosa seria que se podia ser en Espafia, pues un
ministro de Franco era como un reyezuelo que hacia lo que queria sin que el Caudillo interfiriese en su
politica personalista» (Payne, 1987, p. 412).
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once afios de numerosos esfuerzos y dificiles pruebas, Franco disponia en 1950 de un
régimen bien asentado y organizado, cuya maquinaria politica se mantuvo inalterable
hasta el final>®, convirtiéndose en «un periodo de administracién rutinaria que dirigia
segtn un programa mas regular que el de los dictadores mas famosos y que se ajustaba a
su propio ritmo de vida» (Payne, 1987, p. 412). Los Consejos de Ministros, muy largos,
se convirtieron asi en los sustitutos del parlamento en un sistema democritico, ya que
ahi era donde se resolvian los conflictos entre los Ministros, con Franco como arbitro.
Franco no solia intervenir (ni interesarse) en los asuntos de gobierno, excepto en
algunos temas concretos como la politica exterior, la Iglesia, el orden publico, los
medios de comunicacion, o los temas laborales. Sélo intervenia mas activamente cuando
surgian discrepancias interministeriales (aunque en la mayoria de estos casos no tomaba
partido) y por supuesto en las Leyes constitucionales y en la cuestion de la sucesion,
donde su intervencidn fue personal y sin consejos —si acaso el de Carrero Blanco-
(Payne, 1987, cap. 14). Richard Gunther ha analizado también el proceso politico que
originaba la toma de decisiones (a escala ministerial) en el franquismo, llegando a unas
conclusiones parecidas: una gran autonomia ministerial, una amplia «zona de
indiferencia» en la que Franco dejaba actuar sin inmiscuirse, y el Consejo de Ministros
como unico lugar donde se manifestaban los conflictos politicos (interministeriales) y se
solucionaban. Este sistema, radicalmente distinto al de los sistemas democraticos,
originé por tanto unas decisiones politicas distintas en el dmbito de la actuacion
presupuestaria (Gunther, 1980).

Recapitulando, el franquismo adoptdé una ideologia muy limitada y de caracter
negativo, donde el elemento mas destacado fue el pragmatismo. Franco dispuso de una
cantidad muy grande de poder, no limitada ni por la ideologia, ni por ningin partido o
personaje politico, ni siquiera por las leyes que el propio franquismo produjo. Este
poder era delegado en los Ministros, los cuales disponian de un amplio margen de
maniobra. Franco se limitaba entonces a cumplir una funcién de arbitraje entre las
distintas personas y familias ideologicas que apoyaban al sistema, con el objetivo tiltimo

—~plenamente conseguido— de mantenerse en el poder.

* Exceptuando los Gltimos afios de decadencia fisica y mental del dictador (Payne, 1987, cap. 21 y 27,
Herrero, 1995).
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La descripcion del marco politico franquista termina con su periodificacién. Para
hacerla se utilizan criterios econdmicos y politicos. En el capitulo primero se vio cémo
la economia espafiola evolucioné con las décadas: en los afios cuarenta hubo autarquia y
bajo crecimiento econdémico, en los cincuenta una timida apertura y liberalizacion, en
los sesenta un fuerte crecimiento econdémico, y en los setenta la crisis. Pero para fijar
mds detalladamente la periodificacion se utilizara el criterio politico, concretamente los
cambios de gobierno, ya que era ahi —en los Ministros— donde residia el poder. En la
tabla 2.2 se observa esta evolucion, aunque hay que recordar que no estamos ante crisis
ministeriales con cambios de ideologia claros, tal como ocurre en las democracias
parlamentarias cuando se pierden y ganan elecciones. Son cambios en el Gobiemno, en el
iinico Gobierno, pero no cambios de Gobierno. Franco iba cambiando o relevando a sus
Ministros, por lo que incluso lo expuesto en la tabla 2.2 es discutible ya que hubo
cambios ministeriales fuera de esas fechas (Miguel, 1975, pp. 25 y 31). A pesar de todo
lo anterior, la mayoria de los cambios ministeriales indicados en esa tabla fueron
importantes, y marcaron una lenta pero constante evolucion ideoldgica del régimen,

facilmente perceptible a largo plazo.

TABLA 2.2. Gobiernos del régimen de Franco

Gobiernos Fecha de inicio Duracién
1° Gobierno de Francisco Franco Bahamonde 1938 (30 de enero) 1,5
2° Gobierno 1939 (10 de agosto) 1.2
3° Gobierno 1940 (16 de octubre) 06
4° Gobierno 1941 (19 de mayo) 1,3
5° Gobierno 1942 (3 de septiembre) 2,9
6° Gobierno 1945 (20 de julio) 6,0
7° Gobierno 1951 (19 de julio) 56
8° Gobierno 1957 (25 de febrero) 54
g° Gobierno 1962 (11 de julio) 3,0
10° Gobierno 1965 (7 de julio) 4,3
11° Gobierno 1969 (22 de octubre) 36
Gobierno de Luis Carrero Blanco 1973 (8 de junio) 086
Gobierno de Carlos Arias Navarro 1974 (3 de enero) 1,9

Fuente: Garcia de Cortazar y Gonzilez Vesga (1993).

A partir de la tabla anterior y de los trabajos de los principales historiadores del
franquismo (Payne, 1987; Tusell, 1996) se sugiere la siguiente periodificacién para el
régimen de Franco: la primera etapa (1939-1945) estuvo marcada por la Segunda Guerra

Mundial y la influencia de los fascismos italiano y aleman, con dos sub-etapas separadas
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por el afio 1942, la primera con un régimen todavia en formacién y con abundantes
luchas internas que generaban inestabilidad y gobiernos poco duraderos, y la segunda
con una estabilidad mayor. Siguen a este periodo los tres gobiernos mdas duraderos del
franquismo, 1945, 1951 y 1957, que marcan claramente las tres siguientes etapas. En la
segunda (1945-1951), a pesar de haberse alcanzado la estabilidad interna, la externa se
vio afectada por el aislamiento internacional. En la tercera etapa se empezé a abandonar
la politica econémica autirquica de la década anterior, prpicidndose medidas
liberalizadoras cuyo mayor impulso se dio en 1959 con el Plan de Estabilizacién, por lo
que esta fecha es utilizada como division entre esta tercera etapa (1951-1959) y la
posterior. La cuarta etapa (1959-1969) corresponde al desarrollo de los afios sesenta, y
en la ultima (1969-1975) comenzd la crisis econdmica y la descomposicién politica del

régimen.
5. CONCLUSION:; EL REGIMEN POLITICO DE FRANCO Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO

El régimen de Franco fue una dictadura, a pesar de la retérica pseudodemocratica
que utilizaba, y a pesar también de la existencia de algunas instituciones o simbolos
democraticos (las Cortes, los referéndums, las elecciones sindicales, etc.). No habia
elecciones competitivas para la eleccion del Jefe del Estado (el general Franco), que era
quien realmente disponia de todo el poder, bien directamente, bien mediante delegacion
en Ministros de su eleccidn. Aunque se permitia una cierta lucha entre las distintas
«familias», se excluyé a una parte de la sociedad espafiola de esa lucha («pluralismo
limitado»). No existian, por tltimo, instituciones que pudieran ejercer como un
contrapoder real al ejercicio del poder ejecutivo y legislativo de Franco, y la Justicia y
los medios de comunicacion sélo podian actuar en niveles inferiores de la
Administracién (por ejemplo en el municipal).

Las caracteristicas politicas del régimen fueron las siguientes. Desde una vision
histdrica a largo plazo, fue un régimen provisional, ya que surgi6é después de una crisis
democratica y desembocé de nuevo en una democracia. Aunque Franco fue explicito en
su deseo de que el régimen no fuera provisional, al basar la esencia de ese régimen en su
propia persona y no en un partido o una ideologia identificé demasiado la evolucion del
régimen con sigo mismo, por lo que el régimen no pudo sobrevivir a su muerte. El

franquismo fue autoritario y no totalitario, ya que cumplio las caracteristicas que indica
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Linz (1975). permitié un pluralismo limitado, buscé la desmovilizacion vy
despolitizacién de la sociedad, y no dispuso de una ideologia clara sino de unas
actitudes mentales guiadas en su mayor parte por el pragmatismo. Es muy complicado
identificar el régimen de Franco con alguno de los tipos dictatoriales del siglo XX,
debido a su larga duracién y a los cambios que sufrio. Durante los primeros afios se
acerco a los regimenes fascistas y en parte aplicd la doctrina corporativista, pero tras la
Segunda Guerra Mundial se alej6é paulatinamente de estos sistemas y fue pareciéndose
mas a los regimenes burocratico-militares. La caracteristica mas acusada del
franquismo, no obstante, fue su caricter personal, que lo identifica con la figura de
Franco y con su peculiar forma de administrar el poder.

La eficacia del franquismo, tanto en su funcionamiento politico como en su
capacidad de promover el crecimiento econdmico, se puede interpretar desde varios
puntos de vista. Uno de ellos es la estabilidad que genera y su voluntad para buscar ¢l
crecimiento econémico. Franco consiguié cumplir su objetivo de mantenerse en el poder
hasta su muerte, y para ello el régimen necesitd estabilidad, concepto muy unido at de
legitimidad. Se¢ entiende aqui la legitimidad en términos relativos: «la creencia de que, a
pesar de insuficiencias y fracasos, las instituciones politicas existentes son mejores que
otras alternativas que pudieran establecerse, y pueden por tanto demandar obediencian
(Linz, 1988, p. 65). Franco utilizé su victoria en la guerra civil como factor de
legitimacidn, aunque la hostil situacion internacional y las tensiones internas derivadas
de la formacion de un nuevo régimen durante los primeros afios aumentaron la
inestabilidad en ese periodo. Posteriormente, tal como refleja la duracion de los
gobiernos (tabla 2.2), la estabilidad fue mayor: la presién internacional fue a menos, y
en el interior, debido a la eficaz eliminacion de la oposicion y a la aceptacion pasiva de
la mayor parte de la poblacién, la presiéon también fue pequeiia. La legitimacion
descanso, por tanto, en el recuerdo de la guerra civil y en preferir al régimen vigente
frente a una opcion, la guerra civil o la revolucion, peor —segun la opinidén de la mayoria
de la poblacion— (Tusell, 1996). En otras palabras, la legitimacién se basaba en que la
otra alternativa, la democracia tal como se habia desarrollado en la segunda Republica,
era peor vista por la mayor parte de la poblacién. Pero a medida que pasaba el tiempo,
muchos espaiioles empezaron a contemplar la alternativa, no en la democracia de los
afios treinta, sino en los sistemas democraticos de Europa occidental, sistemas que

ofrecian libertad y bienestar. Por tanto, ante la pérdida de legitimacion por ese lado, el
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franquismo buscé reforzarse mediante la legitimacion por la aquiescencia: ofrecer
desarrollo econémico a cambio de que la poblacion no cuestionara al régimen. Asi se
logrdé una importante legitimacioén y como consecuencia una gran estabilidad, que solo
empezd a derrumbarse durante los ultimos afios (vuelven los gobiemos mas cortos),
cuando la crisis econdmica vulnero la legitimidad del régimen (Maravall, 1995).

Salvo en los primeros afios, con la aplicacion de politicas autdrquicas y el mayor
peso otorgado a los factores politicos frente a los economicos, el franquismo busco el

desarrollo y consiguio que el pais creciera y la sociedad evolucionara:

la guerra civil (1936-1939) fue pues el torneo donde se dirimi¢ la norma institucional por
la que se-iba a regir la sociedad durante la siguiente etapa de crecimiento economico y de
transicion a la modernidad. El triunfo de la opcion de extrema derecha estuvo prefiado de
consecuencias para la forma en que se desenvolvio el proceso. Pero el proceso en si era
practicamente inevitable, a pesar del retraso que la lucha civil y la inepcia econdmica
franquista le impusieron (Tortella, 1994, p. 204).

Efectivamente, a largo plazo, el hecho de que el franquismo no fuera un régimen
totalitario le permitio adaptarse a las circunstancias y aprovechar el proceso de
crecimiento econémico a largo plazo en el que estaba Espaifia desde hacia tiempo: «los
regimenes dictatoriales tienen un grado de adaptacion a las circunstancias de una
sociedad semejante a la de los regimenes democraticos» (Tusell, 1996, p. 302). No
obstante, aunque existio esa adaptacion en el franquismo, no creo que fuera «semejante»
a la de la democracia. En este capitulo se ha explicado como algunas caracteristicas
politicas del régimen de Franco fueron distintas a las de una democracia, y por qué esas
caracteristicas pudieron frenar o retrasar, aunque no impedir, el proceso de desarrollo.
Por ejemplo, la toma de decisiones politicas, en un nivel ministerial y en el consejo de
ministros, no pudo aprovecharse de la mayor eficacia que supone tomar esas decisiones
publicamente y de forma competitiva (en un Parlamento). Ademas, la falta de controles
al Estado generaba una situacién ineficaz al incentivar la corrupcién (Franco preferia
colaboradores fieles antes que honrados) y al no permitir expresar la opinién de los
deseos de la sociedad mediante la informacion. Por tltimo, la toma de decisiones,
debido al cardcter prudente (o inseguro) de Franco, fue muy lenta, probablemente mas
lenta que en un entorno democratico.

Todas las hipotesis anteriores deben ser contrastadas con estudios concretos. Asi,
Gonzilez (1979) sostiene que el comportamiento de los ministros econémicos durante

los afios sesenta fue ineficaz. Por un lado, su poder dependia de Franco y no de



04 La regulacién economica en las dictaduras

elecciones democraticas, por lo que daban a Franco lo que éste les pedia: estabilidad y
una politica de realizaciones y de apariencia de crecimiento. Por otro lado, al querer
mantener su poder, no llevaron mas lejos las medidas liberalizadoras del Plan de
Estabilizacion de 1959. Este mismo autor (Gonzalez, 1990) realiza una interpretacion de
las dos primeras décadas del franquismo argumentando que el funcionamiento politico
de este régimen y su busqueda de legitimidad provocaron una disminucion de los
derechos de propiedad y un aumento de los costes de transaccion que frenaron el
crecimiento econémico en los afios cuarenta, situacion que se corrigié en parte en las
siguientes décadas. Por altimo, Gunther (1980) defiende la hipotesis de que el sistema
politico autoritario espafiol produjo una politica presupuestaria diferente a la de los
paises cercanos y democraticos, lo que tuvo consecuencia negativas en el crecimiento
economico espafiol.

Al igual que en los ejemplos anteriores, esta tesis pretende aportar, mediante el
estudio de una politica industrial del franquismo, el condicionamiento industrial, un
elemento decisivo en la argumentacion que defiende que el sistema politico autoritario
espaiiol frend y obstaculizé el crecimiento econdmico, y que el contrafactual

democratico hubiera logrado mejores resultados.



Capitulo 3

LA POLITICA INDUSTRIAL DEL FRANQUISMO

1. INTRODUCCION

Dos factores influyeron decisivamente en el desarrollo economico espariol
durante el régimen del general Franco: el primero fue el marco politico dictatorial en el
que se produjo ese desarrollo, y que ha sido analizado en el capitulo anterior; y el
segundo fue las politicas econdmicas que ese régimen llevo a cabo. En este capitulo se
estudian estas politicas, y su influencia en el crecimiento econémico en Espaiia. En
primer lugar se ofrece una panoramica general de estas politicas econoémicas. Su
finalidad no es realizar una descripcién exhaustiva de ellas, sino centrarse en dos
objetivos concretos. El primero es analizar las caracteristicas generales de estas
politicas, que son la busqueda de la auta;quia y el proteccionismo, por un lado, y el
excesivo intervencionismo en todas las facetas economicas por el otro. El segundo
objetivo es comprobar en qué medida las caracteristicas anteriores —que se manifestaron
con gran intensidad durante los primeros afios del régimen—, continuaron posteriormente
o, por el contrario, evolucionaron y cambiaron en el tiempo. Los economistas que han
estudiado las politicas econdémicas franquistas defienden la existencia de estos cambios,
el mas importante de los cuales se produjo con el Plan de Estabilizacion de 1959. Sin
embargo, en las proximas paginas se matiza esta idea. Admitiendo la existencia de
cambios —que son oportunamente explicados en el texto—, se defiende que varias
caracteristicas de las politicas econdmicas del régimen de Franco se mantuvieron hasta
el final, y que en la practica no les afectaron los cambios —que fueron, en gran medida,
mas tedricos que reales—. En dltima instancia, se comprueba que las politicas
econdémicas franquistas no se basaron en unas ideas especificas, sino que fueron
fundamentalmente pragmaticas, adaptandose a las circunstancias cambiantes, y siempre
conservando unas pocas e invariables caracteristicas: autarquia e intensa intervencion.

Este argumento se comprobara en el resto de la tesis con el estudio del

condicionamiento industrial. Pero previamente es necesario, en este capitulo, analizar
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las politicas industriales del franquismo. En primer lugar, se comprueba que las
hipdtesis defendidas para las politicas econdmicas generales también se cumplen en el
caso de las politicas industriales. Sélo hubo pequefias diferencias temporales derivadas
de la personalidad de los dos Ministros de Industria mas influyentes del franquismo:
Juan Antonio Suanzes y Gregorio Lopez Bravo. Suanzes dominé el area industrial desde
el principio del régimen hasta la llegada de Lopez Bravo en 1962. Por ello sus ideas de
industrializacion autirquica se mantuvieron mds tiempo en vigor, sin que les afectaran
tanto los cambios que hubo en el resto de las politicas economicas (gobierno de 1951, de
1957, y Plan de Estabilizacion de 1959). En segundo lugar, y en linea con la
argumentacion del anterior parrafo, esos cambios no afectaron a una serie de
caracteristicas industriales que se mantuvieron constantes durante todo el franquismo,
incluso tras la llegada de Lopez Bravo: industrializacion a ultranza, y excesivo
intervencionismo en las empresas industriales. El estudioc del condicionamiento

industrial confirmara todos estos argumentos.

2. PANORAMA GENERAL DE LAS POLITICAS ECONOMICAS FRANQUISTAS

La extensa duracién del régimen de Franco -cerca de cuarenta afios— hace
necesaria periodificarlo para estudiar la evolucion de sus politicas econémicas, asi como
para determinar las caracteristicas de estas politicas que se mantuvieron constantes a fo
largo de toda la dictadura. Esta periodificacion se basa en dos criterios relacionados con
las politicas econdmicas. El primero es la evolucion econdmica: la década de los afios
cuarenta estuvo marcada por un estancamiento economico, que se corresponde con las
primeras politicas autarquicas del franquismo. La relajacién de estas politicas en los
afios cincuenta permitieron un mayor crecimiento, que atn fue mucho mayor en los afios
sesenta tras los cambios que introdujo el Plan de Estabilizacion de 1959. El segundo
criterio se basa en los cambios de gobierno durante el franquismo, tal como se vio en la
tabla 2.2 del capitulo anterior. La entrada de un nuevo gobierno suele provocar cambios
en las politicas econdmicas, y asi ocurrié sobre todo con los gobiernos de 1951 y 1957.
La combinacion de los dos criterios —econdmico y politico— da lugar a los siguientes
periodos: 1) la Guerra Civil espafiola (1936-1939), 2) la posguerra (1939-1951), 3) la
década de los afios cincuenta (1951-1957), y 4) el Plan de Estabilizacion y el desarrollo
de los sesenta (1957-1974),
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2.1. La Guerra Civil espaiiola, 1936-1939

Los economistas que estudian la politica econémica del régimen de Franco
apenas han prestado atencién al periodo de la Guerra Civil. De hecho, sélo hay dos
publicaciones sobre estos afios: un estudio muy completo aunque limitado a la politica
economica de la Generalidad de Catalufia (Bricall, 1970 y 1979), y un breve articulo de
Malefakis (1987). La primera conclusién que se deriva de estos trabajos es que la
politica econémica de las autoridades franquistas durante la guerra fue relativamente
eficaz para conseguir el principal objetivo que tenian en ese momento, ganar la guerra.
Asi, en el bando denominado nacional, la oferta de alimentos y de maquinaria militar
estuvo plenamente asegurada, se conté6 con la financiacién necesaria para hacer frente a
esos (y otros) gastos, e incluso se elevo notablemente la moral de la poblacion mediante
la produccion de algunos bienes de consumo. En cambio, la situacién en el bande
republicano fue mucho peor, con graves problemas de organizacién y coordinacion para
alimentar la maquinaria de la guerra. Esta situacion se debio a la falta de una autoridad
fuerte, centralizada y estable, y a la aparicion de movimientos de revolucién social que
interfirieron con el objetivo de ganar la guerra (Malefakis, 1987; Bricall, 1970 y 1979).

La situacion anterior influy6 decisivamente en las politicas econdmicas aplicadas
después de terminada la guerra. En primer lugar, el relativo éxito de las politicas
franquistas en la guerra pudo llevar a los militares que la ganaron al convencimiento de
que esas mismas politicas podrian seguir aplicandose con éxito en la paz. Estas politicas
—al igual que ocurre en cualquier conflicto bélico— fueron muy intervencionistas, sobre
todo a partir de mediados del afio 1937: la toma de zonas industriales en el Norte de
Espaila hizo necesario organizar intensamente la produccion industrial, y una
superproduccion agricola que bajé los precios originé la creacion del Servicio Nacional
del Trigo. No solo estas politicas especificas (y otras) continuaron muchos afios después
de terminada la guerra, sino que el intenso intervencionismo de estas politicas se
convertiria en una de las principales caracteristicas de las politicas econémicas durante
todo el régimen de Franco. En segundo lugar —y relacionado con lo anterior—, la especial
situacion de Espaiia tras la Guerra Civil, con la necesidad de controlar la oposicién al
régimen en el interior, y la inestabilidad de la Segunda Guerra Mundial y el posterior
aislamiento internacional en el exterior, provocé una sensacién de que la economia

espaiiola seguia en una situacién de guerra (o semi-guerra), lo que ayudé a mantener las
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politicas intervencionista de la etapa bélica anterior. Por tltimo, la instauracién y
consolidacion del régimen de Franco basado en su victoria en la guerra otorgd un
extraordinario poder a las autoridades politicas de ese régimen, mayoritariamente
militares, quienes pudieron aplicar durante muchos afios sus politicas intervencionistas
aunque fueran econdémicamente poco eficaces.

A pesar de que apenas se ha estudiado la influencia de las politicas econdmicas
desarrolladas por el bando nacional durante la Guerra Civil espafiola en las politicas
posteriores a esa guerra, este factor fue determinante para explicarlas. Asi lo reconocen
de forma implicita muchos autoresl, y asi se tendrd en cuenta en esta tesis, sobre todo

cuando se analice la politica industrial y el condicionamiento.
2.2. La posguerra, 1939-1951

La mayoria de los autores que han estudiado las politicas econdmicas del
franquismo consideran que este primer periodo constituye una unidad, a la que suelen
denominar como autarquia’. Se trata, por tanto, de un periodo en el que las politicas
econdmicas realizadas por los diferentes gobiernos de Franco fueron muy parecidas. La
unica duda podria residir en ¢l gobierno de 1945, que algunos autores consideran que
introdujo algunos cambios —Clavera et al. (1973)—, aunque fueron de poca importancia —
Velasco (1982) entiende que estos cambios fueron mas formales que de fondo—.

La unidad de los afios cuarenta no estuvo solamente en las politicas econdmicas,
sino también en la evolucién econdmica y politica. Tal como se comprobo en el capitulo
primero, la situacion economica fue muy negativa en todos esos afios y, por ejemplo, la
recuperacion de los niveles de renta anteriores a la Guerra Civil sélo se produjo en 1951

(Catalan, 1992, p. 362), momento en el que la economia espafiola comenz6 a salir del

! Por ejemplo, Gonzélez (1990, p. 23) habla de «franquismo de guetra, porque la economia fue dirigida
como un cuartel, al estilo militar». Por su parte, Garcia Delgado (1986, pp. 183-184) recoge numerosos
declaraciones sobre esta idea: la bisqueda de un «Estado imperial militar» (Raymond Carr); la «economia
de intendencia» en una «autarquia cuartelera» (Javier Tusell); la «sitvacién de economia de guerra» (Juan
Velarde); y la extensioén de esta situacién de guerra no sélo a la economia sino también a otras facetas,
aspecto que recoge el informe confidencial de Carrero Blanco a Franco en 1945, «La unica férmula para
nosotros no puede ser otra que orden, unidad y aguantar...» (Manuel Ballbé¢).

? Asi se puede comprobar con los titulos de los principales estudios sobre las politicas econdmicas en ese
periodo: Clavera er al. (1973), Capitalismo espariol: de la autarquia a la estabilizacion (1939-1959),
Velasco (1982), El pensamiento autdrquico espafiol como directriz de {a politica econdmica ({936~
1951). José Luis Garcia Delgado, por su parte, denomina a este primer periodo como «primer
franquismo» (1986).
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estancamiento anterior. El marco politico se caracterizé6 por una gran inestabilidad
interna y externa. La inestabilidad interna fue mas intensa durante los primeros afios de
la década, debido a las tensiones propias de la instauracion de un nuevo régimen, y a la
permanencia de una resistencia interna heredada de la Guerra Civil. El alto niimero de
gobiemos en esos primeros afios fue un reflejo de esta situacion. Aunque en 1945 el
régimen de Franco logré consolidarse y eliminar la oposicion intena, la situacion
exterior empeord considerablemente. El apoyo que el franquismo dio a los paises que
perdieron la Segunda Guerra Mundial (Alemania e Italia) provocd que los paises
vencedores sometieran a Espafia a un aislamiento internacional. Este aislamiento duro,
precisamente, un lustro, cuando el inicio de la guerra fria en los afios cincuenta marco el
fin del aislamiento espaiiol.

Las politicas economicas autdrquicas tuvieron tres caracteristicas, tal como
explican perfectamente Martin Acefia y Comin (1991, p. 68), al argumentar que las
autoridades espaiiolas se enfrentaron a los tres dilemas cldsicos de toda estrategia de
desarrollo: 1) elegir entre crecimiento equilibrado y crecimiento desequilibrado; 2)
elegir entre crecimiento basado en las reglas del mercado y en la iniciativa privada
frente a crecimiento con fuerte intervencién publica y dirigido por el Estado, y 3) elegir
entre crecimiento hacia dentro («inward-oriented growth») y crecimiento hacia fuera
(«outward-oriented growth»). El franquismo eligié el crecimiento desequilibrado a
través de la industrializacion, la intervencion del Estado en la economia, y el

proteccionismo o crecimiento hacia dentro.
2.2.1. El proteccionismo

El intenso proteccionismo fue una de las principales caracteristicas de las
politicas econdmicas autarquicas. Sin embargo, esta preferencia por la protecciéon no
empezd con Franco, sino que ya existia desde muchas décadas antes, Concretamente, el
giro proteccionista de la economia espafiola proviene de finales del siglo XIX, cuando
dio comienzo una fase de «nacionalismo econdmico espafiol» que combinaba ese

proteccionismo con un fuerte intervencionismo econémico’. Esta {ase se prolongé hasta

* El concepto de «autarquia» aparecié en la obra clésica de Perpifid Grau (1936). Mufioz, Roldin ¥y
Serrano (1978) —con un monogrifico del ICE titulado «La via nacionalista del capitalismo espafiob»
introdujeron la idea anterior, que ha sido mantenida (junto con la utilizacién de las expresiones «via
nacionalista» o «nacionalismo econémico espafiol») por todos los autores que han estudiado este periodo:
Garcia Delgado (1981, 1984), Maluquer de Motes (1987), Comin (1987, 1993), Fraile (1991, 1992 y
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el ultimo cuarto del siglo XX, conociendo su mayor intensidad durante el periodo
autarquico franquista.

Lo anterior podria hacer pensar que el franquismo simplemente continud con una
tendencia que ya venia de atras. Sin embargo, la opcidn proteccionista de Espafia en el
primer tercio del siglo XX se tomo6 a la vez que se intensificaba el proteccionismo en el
resto de Europa y del mundo. A pesar de que el proteccionismo en Espafia fue en esos
afios mas intenso que en Europa®, siguié su misma tendencia. La situacién durante el
régimen de Franco fue, en cambio, completamente distinta, ya que la tendencia de las
economias europeas tras la Segunda Guerra se oriento hacia la liberalizacién comercial.
Espaiia, por tanto, no solo intensificod el protecctonismo anterior, sino que, ademas, se
desvié de la tendencia que seguian los paises de su entorno (incluida la dictadura
portuguesa, tal como se comprobara en el capitulo 6).

Uno de los debates mas intensos en la historia econdémica espafiola
contemporanea es la influencia del proteccionismo en el desarrollo econdmico. Para
algunos autores, el proteccionismo permitié e incentivé la industrializacion en Espafia
(Tamames, 1991; Donges, 1976), mientras que otros estudios mas recientes han puesto
en duda esta opinion (Carreras, 1984 y 1987; Prados, 1982 y 1994; Fraile, 1991). Este
debate se establece en torno al crecimiento proteccionista de finales del siglo XIX, pero
no se extiende al periodo autarquico de Franco por dos motivos. El primero se acaba de
comentar: el hecho de que el régimen de Franco decidiera protegerse a la vez que el
resto de Europa iniciaba un camino hacia la liberalizacion comercial perjudicod
claramente el crecimiento y la industrializacién en Espaifia. El segundo motivo es mas
concluyente: la intensidad vy la forma en que se aplicé el proteccionismo espafiol no
podian incentivar de ninguna forma el crecuniento y la industrializacién.

Efectivamente, el régimen de comercio, tanto de importaciones como de
exportaciones, fue objeto de una intensa intervencion: licencias de importacion,
registros de importadores y exportadores, control de cambios y divisas con un sistema
de cambios multiples, etc. La politica comercial se baso, por tanto, mas que en el

arancel, en una serie de instrumentos interventores destinados a controlar y deprimir el

1998), Velarde (1993) y Tortella (1994).

* Fraile {1991, pp. 203-204) ofrece cuatro argumentos para explicar estc mayor proteccionismo en
Espafia: el atraso agrario, la concentracién geogrifica de las industrias, el atraso del sistema impositivo, y
el débil desarrollo democratico y parlamentario.
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intercambio con el exterior. En el momento en €] que aparecian organismos como el
GATT, destinados a potenciar los acuerdos multilaterales, Espafia adopté un
intercambio casi de trueque, con acuerdos bilaterales y sistemas transitorios de clearing,
compensaciones y contingentes, que desplazaron al arancel como instrumento principal
en los intercambios (Viiias et al., 1979, p. 258 y ss.). Todo este sistema tan complicado
contrajo el comercio internacional e introdujo numerosas ineficiencias economicas y
corrupciones. Pero, ademas, la politica proteccionista estuvo plagada de contradicciones.
Por ejemplo, Viiias et al. demuestran que, frente a los discursos oficiales de autarquia y
autosuficiencia nacional, las autoridades negociaban en secreto créditos exteriores
(Viias et al., 1979, p. 289). Por su parte, Clavera ef al. argumentan que Espafia fue
«antiautarquicay, ya que se importaron muchos mds bienes del exterior comparado con
el periodo anterior —por ejemplo, cinco veces mds trigo que en 1931-1935-. Segun ellos,
la autarquia se empled mas bien como un concepto teérico y politico, y no se aplicé en
la economia (Clavera et al., 1973, I, pp. 78-90). Por ultimo, Gémez Mendoza (1994)
ofrece otro ejemplo de estas contradicciones a través de la politica cambiaria: Franco se
obstind en mantener la peseta sobrevalorada (una medida muy comun entre los
dictadores), a pesar de que esta politica desincentivaba las exportaciones e incentivaba
las importaciones, lo que producia el efecto contrario al pretendido por la autarquia
(ademads de originar otros muchos problemas como la escasez de divisas o el freno a la

industrializacién).
2.2.2. Laintervencion del Estado en la economia

Las dos principales caracteristicas del nacionalismo econdémico espaiiol que se
inicié a finales del siglo XIX fueron el proteccionismo y el intervencionismo publico.
Las intervenciones franquistas no fueron, por tanto, una politica original del régimen,

sino la continuacién de una tendencia que venia de la etapa anterior:

En contra de muchas declaraciones retoricas de los portavoces del «Nuevo Estado», es un
intervencionismo, por lo que se refiere a instrumentos utilizados, muy poco original en
relacion a las practicas que la orientacién nacionalista de la politica econémica espaiiola
ha ido ensayando desde comienzos de siglo (Garcia Delgado, 1986, p. 179).

Hasta el siglo XX la intervencién del Estado se habia limitado a la proteccion

arancelaria (Tortella, 1994, p. 257), y desde entonces aparecieron nuevas formas de
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intervencidn, sobre todo en el sector industrial’. Tal como indica acertadamente Garcia
Delgado, ¢l franquismo eché mano de esos instrumentos —un ejemplo perfecto de esto
fue el condicionamiento industrial con la Real Orden 4/11/1926-, intensificando su
aplicacion.

Sin embargo -al igual que ocurrié antes con el proteccionismo—, las
intervenciones franquistas fueron muy diferentes respecto a las del periodo anterior, a
pesar de su parecido formal. Un primer indicador de esta circunstancia se encuentra en
la tabla 3.1. En ella se observa que, durante el primer tercio del siglo XX, Espafa siguié
la misma tendencia de gasto publico que el resto de los paises, siempre desde un nivel
atrasado parecido al de Italia. Sin embargo, al empezar el franquismo esta tendencia se
quebrd, reflejando un comportamiento plblico distinto al del resto de los gobiemos
europeos’. La causa primera de esta situacién fue la resistencia del régimen de Franco a
reformar el sistema fiscal, lo que provocé que no pudiera contar con suficientes
recursos. Esto condicioné gran parte de las politicas econdomicas franquistas ya que, por
ejemplo, este régimen no pudo desarrollar una serie de actuaciones que empezaron a
aplicar la mayoria de los paises desarrollados tras la Segunda Guerra Mundial (inversion
en infraestructuras, en sanidad o en educacién), y que habrian supuesto un estimulo

directo a los factores de produccion’.

* Las leyes mas importantes de este periodo fueron la Ley de 14 de febrero de 1907, que obligaba al
Estado a comprar preferentemente a la industria nacional y donde se creaba la Comisién Protectora de la
Produccién Nacional {con un precedente en una disposicion promulgada en 1887 que protegia a la
industria naval); la Ley de 2 de marzo de 1917 para ayudas a nuevas empresas, que propicid la creacion,
cuatro afios mds tarde, del Banco de Crédito Industrial; y la Real Orden de 4 de noviembre de 1926, por la
que se creaba el Comité Regulador de la Produccién Industrial, para implantar un sistema de
autorizaciones previas.

¢ «La economiza espafiola no era una excepcion en la Europa del periodo 1919-1935. El proteccionismo, el
corporativismo, la intervencion del Estado o la existencia de oligopolios y monopolios no son rasgos
exclusivos de la economia y politica econémica espafiolas del periodo de entreguerras. [...]. En los afios
posteriores a 1940, la economia y la politica espafiolas fueron un tanto insélitas en el contexto
internacional» (Comin, 1987, p. 138).

7 Comin (1993) considera que estas politicas no efectuadas por el franquismo influyeron decisivamente en
el pobre desarrollo de la economia espafiola en ese periodo, aunque sus efectos son muy dificiles de
medir.



Capitulo 3. La politica industrial del franquistme 103

TABLA 3.1. Participacion del gasto publico en la renta nacional (porcentajes)

1900-1902 1935-1938 1956-1960 1970-1972
EE UU 6.8 21,3 31,1 34,1
Francia 14,4 30,5 51,7 49 8
Reino Unido 14,4 24,4 36,3 50,3
Alemania 16.2 42.2 44 4 356
Canada 8,5 28,4 35,2 35,7
Italia 7.1 13,6 28,1 37.8
Espaiia 9.4 13,5 11,2 17.3

Fuente: Comin (1990, p. 440).

Basandose en la tabla anterior, un observador que desconociera cualquier otro
dato sobre la economia espaiiola podria concluir que Espaiia tuvo, a partir del primer
tercio del siglo XX, un gobiemo pequefio que apenas intervenia en la economia privada.
La realidad fue la contraria. Aunque el Estado gastaba poco, intervenia mucho a través
de la regulacion en todos los ambitos del sector privado. Segun el propio Comin (1990,
p. 438) «en el caso espafiol, hay una evolucion inversa de la intervencion del Estado a
través de la regulacion y mediante los mecanismos presupuestarios». El fuerte caracter
regulador unido a la escasez de politicas presupuestarias fueron las principales
caracteristicas de las politicas economicas del franquismo.

Numerosos estudios han destacado otras caracteristicas sobre las regulaciones en
el periodo autdrquico®. Una de las m4s destacadas fue el caracter militar, tal como ya se
comprobo anteriormente (ver pie 1 en p. 98). Esto refuerza la importancia de la Guerra
Civil en las politicas economicas desarrolladas a su término —destacada en el apartado
anterior—. Pero también introduce otra cuestién: la existencia de objetivos no
econdémicos en estas regulaciones. Algunos autores han destacado, en este sentido,
determinados objetivos politicos como la busqueda de la independencia politica, la
supervivencia y la legitimacion del régimen en un entorno hostil. Clavera e al. (1973, 1,

pp. 92 y 94) lo explican perfectamente:

El intervencionismo arranca precisamente de la situaciéon de Guerra Civil y se prolonga
después mas como consecuencia del modelo politico adoptado que por las necesidades
propias de una politica de reconstruccién [...]. El Estado totalitario sélo aspira a
controlar el aparato econdmico, haciendo pasar la politica —el Poder en su sentido mas
estricto— por encima de la economia.

® Entre ellos destaca la obra colectiva de Clavera et al (1973), varios ensayos de José Luis Garcia
Delgado (1985, 1986 y 1987), y una interpretacién muy original de estas politicas por parte de Manuel
Jests Gonzdlez (1990). *
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Por tanto, si en vez de considerar los efectos sobre el crecimiento econdmico se
consideran so6lo los efectos politicos, las regulaciones autarquicas no fueron ineficaces,
ya que sirvieron a los intereses politicos de las autoridades franquistas. Lo que ningin
autor pone en duda es que estas regulaciones fueron muy negativas para el desarrollo
economico espafiol. Para Manuel Jesis Gonzélez, estas regulaciones alteraron los
derechos de propiedad y aumentaron los costes de transaccion, lo que provoco
numerosas distorsiones y rigideces en los prectos, la competitividad, el comercio, y la
gestion empresarial. Gonzalez plantea esta cuestion desde un punto de vista

contrafactual:

La grave ineficacia econdomica del franquismo de guerra pudo haberse atemperado si la
Administracion hubiera sido mas respetuosa con los derechos privados de propiedad. Si
se hubiese permitido a los importadores importar obteniendo las divisas a precios de
mercado, si se hubiese dejado a los productores vender a quienes quisieran y al precio
que pudieran, a los trabajadores trabajar donde quisieran en vez de sestear en los
cuarteles, v si al menos se hubiese permitido a los propietarios de cartillas de
racionamiento venderlas, subastarlas y especular con ellas endosandolas abiertamente.
También hubiera acortado el periodo de sufrimiento algin esfuerzo por disminuir los
costes de transaccion; sobre todo los costes de informacion, permitiendo que los precios
la transmitieran y los agentes respondieran a esa rapida transmisién que nadie es capaz de
hacer con mas rapidez y baratura. Y permitiendo el funcionamiento abierto de los

especuladores en vez de reprimirlos con sancicnes y bravatas amenazadoras (Gonzilez,
1990, pp. 28-29).

2.2.3. Laindustrializacion

El tercer elemento caracteristico de las politicas economicas del franquismo fue
la industrializacion. Su andlisis se realizard con profundidad en el siguiente epigrafe.
Pero previamente es necesario establecer la relacion existente entre los tres elementos
caracteristicos de la autarguia espafiola: la proteccion, la industrializacién, y el intenso
intervencionismo. Estos tres aspectos se complementan entre si, dando sentido a la idea
que las autoridades franquistas tenian de la autarquia: el aislamiento de la economia
espafiola se conseguiria, no solo incrementando la proteccion, sino también
incentivando su industrializacidn para reforzar la independencia economica de Espaiia,
y estos objetivos lograrian alcanzarse mas eficazmente a través de la intensa regulacién
por parte del Estado.

Sin embargo, la existencia de una ideologia autarquica que guiase las politicas

econdmicas del franquismo ha sido puesta en duda por numerosos autores. Carlos
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Velasco (1982) ha analizado el pensamiento autarquico en Espafia como directriz de las
politicas econdmicas aplicadas en el periodo 1936-1951, concluyendo que no existié en
realidad ninguna teoria de la autarquia, o que de existir no influy6 decisivamente en las
intervenciones franquistas. Quedan entonces por determinar qué otros aspectos (aparte
de la ideologia) pudieron influir en las politicas franquistas. Ya se han mencionado
algunos, como los objetivos politicos de las autoridades, o el pragmatismo y la
adaptaci6n a las circunstancias del régimen. El analisis de la evolucion posterior de las

politicas econémicas autarquicas permitira definir mejor estos otros objetivos.
2.3. La década de los afios cincuenta

Una serie de factores, tanto internos como externos, influyeron en los cambios de
politica econdémica del nuevo gobierno de 1951. En el exterior, el inicio de la «guerra
fria» junto al cambio de actitud de EE.UU. con respecto a Franco, ayudo al relajamiento
de la presion internacional. En el interior, el régimen consigui6 asentarse y adquirir una
gran estabilidad (en parte debido a la favorable situacion internacional), y aunque
empezaron a surgir ciertos movimientos de protesta internos (huelgas y protestas en la
Universidad), el régimen reacciond y se adaptd —débilmente, eso si— a las exigencias de
la poblacién. En estas circunstancias, el nuevo gobierno de 1951 planteo la necesidad de
liberalizar las politicas autarquicas de la década anterior, bajo un doble objetivo:
estabilidad monetaria y de precios, y crecimiento industrial. La industrializacion se
convirtié, por tanto, en el eje central de toda la politica economica de este gobierno, ya
que se pensaba que el control de precios se conseguiria aumentando la produccion
industrial, tal como argumentaba un alto dirigente de esa época: «lo mas importante para
poder presionar sobre los precios es aumentar la produccion, incrementar la renta
nacionaly’,

Las nuevas politicas econdmicas de los afios cincuenta tuvieron un efecto
positivo sobre el crecimiento econdmico en Espafia, sobre todo si se compara con la
situacion en la década anterior. Sin embargo, no todo fue positivo, y hubo varios
elementos negativos en las politicas econdmicas de este periodo. En primer lugar, los

objetivos economicos del gobierno de 1951 no fueron aplicados con decisidn. Las

% Discurso en las Cortes de Manuel Arburia el 18 de diciembre de 1951 (citado en Clavera ef af., 1973, II,
p. 57).



106 La regulacion econdomica en las dictaduras

causas de esta indecision se encuentran en la descoordinacion entre Ministerios y en la
existencia de una oligarquia contraria a esos cambios (Clavera et al., 1973, I, pp. 60-
61), y también en que el propio régimen de Franco siempre se mostré desconfiado frente
a las reformas de liberalizacion econémica'®. Por tanto, aunque las ideas que estaban
detras de las nuevas politicas eran correctas, su aplicacién practica no pudo desarrollarse
plenamente. Asi, las autoridades se dedicaron mas a una politica pasiva de eliminacién
de obstiaculos, que a una politica activa de estimulo y promocion del crecimiento. La
economia espafiola estaba tan encorsetada e impedida para crecer en la década de los
cuarenta, que basto con suavizar parte de estos obstaculos para que Espafia conociese un
crecimiento importante en la década siguiente. De todas formas, si las nuevas politicas
se hubieran aplicado con mas decision, el crecimiento podria haber sido mucho mayor, y
la economia espaifiola habria podido aprovechar su gran potencial de crecimiento.

En segundo lugar, las caracteristicas del desarrollo espaiiol en los afios cincuenta
hacian que ese crecimiento fuera insostenible en el tiempo. Este problema ya fue
observado en su momento por el economista Manuel de Torres, quien lo describié como
un crecimiento limitado y «autofigico» (Torres, 1956). La manifestacion de estos
problemas se plasmé en una serie de desequilibrios persistentes en el tiempo. El primero
de estos desequilibrios se dio en el sector exterior, ya que el desarrollo industrial
precisaba cada vez mas importaciones, lo cual suponia un limite al modelo de
crecimiento industrializador ante la escasez de divisas. Ademas, no se podian aumentar
las exportaciones al estar orientada la industria hacia el interior. El segundo
desequilibrio se produjo en el sector industrial, con un problema de sobreproduccion
originado por la falta de demanda interna debida al bajo nivel de renta de la poblacién''.
El gobiemmo fue consciente de este problema, e intenté solucionarlo aumentando los
salarios nominales, con la esperanza de que creciera la demanda de bienes industriales, a

la vez que aumentaban también los gastos piblicos. La consecuencia fue un incremento

1% «En un régimen basado en la reduccién y eliminacion drastica de cualquier vestigio de libre opinién
politica, sindicat, cultural, etc., debia parecer también inaceptable que pudiera existir “libre empresa”, o
“libre comercio”, o “libre asignacién de recursos”. La admision de la libertad, incluso en un terrenc como
el de la economia, debid parecer a los responsables del franquismo como una referencia peligrosa y, en
todo caso, un precedente de alcances imprevisibles» (Velasco, 1982, p. 930).

" Clavera et al. (1973, I1, pp. 61-62) explican perfectamente este problema: «el mecanismo descansaba en
la confianza de que la demanda privada se comportaria respecto a los productos alimenticios como bienes
inferiores, con lo que al aumentar la renta real, disminuiria relativamente su demanda y aumentaria la de
productos manufacturados. Sin embargo, el nivel de renta era tan bajo y el subconsumo tan intenso, que la
parte del gasto privado que se dirigié a los productos manufacturados fue mucho menor que la esperadan.
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de los precios, que disminuyé el poder adquisitivo de los trabajadores (Gamir, 1975, p.
24). Se reaccion6 volviendo a subir los salarios, credndose una tipica espiral salarios-
precios, cuya originalidad radicaba en que no fue originada por las presiones sindicales,
sino por la intervencién del gobierno para dar salida a la oferta industrial nacional
(Clavera et al., 1973, 11, p. 63). Por 1ltimo, el tercer problema se manifests en el sistema
monetario, con una fuerte inflacion —sobre todo a partir de 1956—. Esta inflacién
afectaba a los otros dos desequilibrios (el exterior y el de la sobreproduccion industrial),
y ha sido ampliamente estudiada por Gonzalez (1979).

Los anteriores desequilibrios no eran mds que una sefial que mostraban la
inviabilidad a largo plazo del modelo de crecimiento de los afios cincuenta. Era
necesario, por tanto, modificar las politicas econémicas, y asi lo hizo el nuevo gobierno
de 1957, sobre todo con las medidas del verano de 1959 conocidas como Plan de

Estabilizacion, de las que se ocupa el siguiente apartado.
2.4. El Plan de Estabilizacion y el desarrollo de Ios aiios sesenta

Si en el gobierno de 1951 se habian incorporado algunos Ministros de tendencia
liberal (como, por ejempio, Manuel Arburiia en el Ministerio de Comercio y Gomez de
Llano en el de Hacienda), esta situacion se intensificé con el nuevo gobierno de 1957,
donde todos los ministerios econdmicos —salvo el de Industria— fueron a parar a
Ministros liberales'®. La disputa entre las posiciones liberales y las tradicionales se
inclind hacia las primeras, y asi lo reflejan los objetivos econdmicos de este nuevo
gobierno: estabilizacion de los desequilibrios econdmicos a corto plazo unido a cambios
estructurales de la economia espafiola a largo plazo.

Sin embargo —y tal como habia ocurrido también en 1951 las actuaciones reales
fueron mucho menos ambiciosas que los objetivos originales. Asi, en el bienio 1957-

1959 el nuevo gobiemo se limitd a aplicar medidas estabilizadoras, sobre todo en el

'2 Mariano Navarro Rubio en el Ministerio de Hacienda y Alberto Ullastres en el de Comercio,
respaldados por el Ministro subsecretario de la Presidencia, almirante Carrero Blanco, y el secretario de
este ultimo, Laureano Ldpez Rod6, constituyeron el niicleo central y poderoso de la nueva postura liberal.
Otros ministerios econdémicos siguieron a este nucleo: el Ministro sin cartera del Consejo Econdmico
Nacional Gual Villalbi, el Ministro de Agricultura C. Canovas, el de Asuntos Exteriores Castiella, y en la
direccion sindical J. Solis. Los ministerios no econémicos fueron ocupados por gentes de otras tendencias
(falangistas, monarquicos) para equilibrar el poder, tal como le gustaba hacer a Franco. La fnica
excepcion en el esquema anterior estuvo en el Ministerio de Industria, que siguid estando en manos de
Joaquin Planeli.
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interior (politicas monetaria y fiscal), pero sin llevar a cabo las necesarias reformas
estructurales que necesitaba la economia, y descuidando los desequilibrios externos.
Seran precisamente estos desequilibrios externos (déficit persistentes en las balanzas de
pagos, y escasez alarmante de divisas) los que impulsaron el Plan de Estabilizacién en el
verano de 1959. La gravedad de la situacién econdmica elimind las ultimas resistencias
de Franco ante un Plan tan ambicioso y liberal, y fue, para muchos autores, el origen de
los cambios: «ningin cambio importante es posible si no hay una crisis grave de
recursos externos. El temor a la insolvencia exterior es la Ginica fuerza capaz de cambiar
de convicciones a un politico espafiol y aceptar el consejo técnico» (Fuentes Quintana,
1984, p. 29).

Pero, de nuevo, no se llevaron a la prictica los ambiciosos objetivos de
liberalizacidn econémica contenidos en el Plan de Estabilizacion. Es cierto que algunas
medidas estabilizadoras se aplicaron con éxito al principio, como el control a corto
plazo de la inflacién, o la solucién a la escasez de divisas. Pero no se ilegaron a aplicar
las medidas que preveian introducir cambios estructurales en la economia espaiiola para
que ésta se transformara definitivamente en una economia de mercado. Varios autores
han tratado de explicar las causas de esta situacion. Para unos, el alejamiento de los
problemas econodmicos redujo los impetus reformistas, cumpliéndose asi la segunda
parte del argumento anterior de Fuentes Quintana (1984, p. 39), segtn el cual, una vez
superados los problemas en la Balanza de Pagos, ya no es posible seguir con la reforma.
Para otros autores, la propia estructura politica del régimen franquista impidio el
desarrollo completo del Plan, debido al temor por las consecuencias politicas y sociales
de la liberalizacion (Gonzalez, 1979, cap. 6, Fuentes Quintana, 1984, p. 39; Garcia
Delgado, 1987, p. 179).

Numerosos economistas han relacionado el Plan de Estabilizacion de 1959 con
el extraordinario crecimiento de la economia espafiola durante los afios sesenta.
Evidentemente existe esta relacion, ya que las nuevas politicas mejoraron numerosos
aspectos de la economia espaiiola, lo que permitid que ésta aprovechara mejor su gran
potencial de crecimiento y convergencia hacia los paises mas avanzados. Sin embargo,
en e! capitulo primero ya se explico que ese crecimiento no pudo aprovechar totalmente
todo el potencial de crecimiento espafiol. En este sentido, Fuentes Quintana argumenta
que la forma cémo se desarrolld el crecimiento en los sesenta no fue positiva, debido a

la existencia de lo que €| denomina «pasivos del crecimiento econdmico»: desequilibrios
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en la Balanza de Pagos, intervencionismo financiero que impidié que los créditos se
orientaran eficazmente, escasa oferta de bienes publicos, baja productividad de la
industria, escasa capacidad de generar empleo (si no hubo paro fue por ¢l intenso
crecimiento y por la salida de emigrantes al norte de Europa), deficiente desarrollo del
sector comercial, y desigualdades en la distribucién personal y regional de la renta
(Fuentes Quintana, 1995). Las consecuencias negativas de todo lo anterior se dejaron
sentir en la economia espaiiola, no tanto en los afios sesenta, sino en la crisis de los

setenta.

2.5. Evolucion de las politicas econémicas durante el franquismo

La mayoria de los economistas que estudian las politicas econdmicas del
franquismo consideran que en 1959 cambio el rumbo de dichas politicas, diferenciando
entre el periodo autarquico previo, y el desarrollo y la liberalizacion posterior. No
obstante, la descripcion de las paginas anteriores matiza esta interpretacién. El
franquismo implantd, al principio de su mandato, unas politicas con unas caracteristicas
muy concretas: proteccionismo, intervencionismo estatal, industrializacion, y autarquia.
Es cierto que a lo largo del tiempo estas politicas autarquicas iniciales fueron
evolucionando a través de cambios propiciados por los nuevos gobiernos de Franco
(1951, 1957, ¥ Plan de Estabilizacion de 1959). Pero la existencia de estos cambios se
puede matizar de diversas maneras. En primer lugar, estos cambios fueron muy lentos;
aunque eran muy ambiciosos teodricamente, en la practica no se desarrollaron
plenamente, y en muchas ocasiones las autoridades franquistas dieron marcha atras a sus
reformas liberalizadoras.

En segundo lugar, los efectos de las politicas econdmicas franquistas sobre el
sistema economico espaiiol apenas cambiaron en el tiempo. Ya se ha explicado la
interpretacion de Gonzalez (1990) sobre cdmo el sistema econdmico espafiol de la
autarquia estaba muy alejado de lo que es una economia de mercado. Y esta misma
interpretacion es la que ofrecen otros economistas al referirse al ultimo periodo del
régimen de Franco. Asi, Luis Angel Rojo (1969) considera que la economia espaiiola en

los afios sesenta no era planamente capitalista, ya que adopté la «peor solucién en que

no hay socializacidn, ni hay mercado».
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Por uGltimo —en tercer lugar—, una interpretacién utilitaria de las politicas
economicas franquistas también pone en duda la importancia efectiva de los cambios
aqui analizados. Efectivamente, las caracteristicas de las politicas autdrquicas de los
afios cuarenta no fueron un objetivo en si mismo, sino un instrumento para los objetivos
especificos del Estado franquista. En el texto se han apuntado algunos de estos
objetivos, que se basan en la primacia de los objetivos politicos (supervivencia del
régimen, control del sector privado) frente a los econdmicos. Y estos objetivos se
mantuvieron a lo largo de todo el régimen de Franco, que acepté cambiar sus politicas
econdémicas solo cuando era necesario para hacer frente a modificaciones en las
condiciones politicas del régimen (aislamiento o apertura externa, necesidad de
legitimacion via desarrollo economico, crisis economicas insostenibles, etc.). El
pragmatismo se presenta, por tanto, como una de las principales y permanentes
caracteristicas de las politicas economicas del franquismo.

Gabriel Tortella ha interpretado perfectamente el alcance de los cambios en las

politicas econémicas franquistas:

Venimos hablando de liberalizacion y apertura al exterior de la economia espafiola; pero
el lector debe recordar, con Augusto Comte, que tout est rélatif; todo es relativo, y tanto
mas relativo era el liberalismo cuando Franco estaba en el poder. El Plan de
Estabilizacidn y las medidas que le siguteron marcaron un claro cambio en las directrices
de la politica econdémica espafiola; pero, por seguir con los adagios franceses, plus ¢a
change, plus c’est la méme chose: cuanto mas cambiaba la politica de la dictadura, mas
permanecia lo esencial. La realidad econdmica se fue imponiendo, v el régimen se fue
adaptando (ése fue su acierto), pero muy lentamente, resistiéndose, y con muchas
marchas atras. Asi, si los controles mas férreos y visibles desaparecieron, muchos
subsistieron, y se crearon otros nuevos y mas sutiles, pero igualmente reales y operativos.
[...]. En realidad fue como si los politicos de los Sesenta, asustados ante la temeridad de
las reformas de 1959, hubieran ido poniendo parches aqui y alla para tratar de reconstruir
el viejo bunker autarquista, y se hubieran quedado a medio camino (Tortella, 1994, p.
287; subrayado mio).

El analisis mas detallado de las politicas industriales en el siguiente epigrafe confirmara

todas las ideas anteriores.

3. 1LA POLITICA INDUSTRIAL DEL REGIMEN DE FRANCO

La industrializacién fue uno de los principales objetivos (declarados) del
franquismo. Las caracteristicas de las politicas econoémicas franquistas antes analizadas

—la autarquia, el proteccionismo, y la intervencion presupuestaria y reguladora— se
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aplicaron muy intensamente en el sector industrial. En este epigrafe se analiza la
evolucién de la politica industrial franquista, lo que servird de base para el estudio del
condicionamiento industrial en el préximo capitulo. En el desarrollo de esta politica
industrial aparecen dos ministros claves para entender su evolucién. El primero fue Juan
Antonio Suanzes, quien controlé el desarrollo de esta politica desde el principio del
franquismo hasta el afio 1963, fecha de su retirada de la politica activa. El segundo fue
Gregorio Lopez Bravo, quien precisamente sustituyé a Suanzes (y a su hombre de
confianza en el Ministerio de Industria, Joaquin Planell) en 1962-1963. El desarrollo de
la politica industrial se adapta perfectamente a estos dos periodos, como se comprobara
a continuacion, pero la influencia de Suanzes y de sus ideas sobre la industrializacién
fueron perdiendo peso desde los afios cincuenta, por lo que se utilizard el mismo

esquema del epigrafe anterior para estudiar la evolucién de la politica industrial.
3.1. La politica industrial durante la Guerra Civil, 1936-1939

Durante la Guerra Civil espafiola, al menos en los primeros meses, el gobiemo
del bando nacional no dio muestras de preocuparse mucho por la politica industrial. Un
analisis de los boletines oficiales de estos afios asi lo muestra. Por Ley 2 de octubre de
1936 se establecié la Organizacion Administrativa del nuevo Estado". Se cre6 una
«Junta Técnica del Estado», compuesta de diversas comisiones, entre las que estaba la
«Comision de Industria, Comercio y Abastos». Las actuaciones legislativas generales de
las autoridades durante todo el periodo bélico fueron las normales en esta situacion:
control de precios, control de los fondos en cuentas corrientes, control de movimientos
de mercancias y de personas, control de las escuelas, confiscaciones, etc. De hecho, la
mayor parte de las leyes en los BOE se agruparon en el apartado «Secretaria de guerray,
y en los demads apartados buena parte de las leyes también fueron de caracter militar.
Hubo una cierta actividad legislativa en el sector agrario, fijando precios y

producciones, e incluso entrando en el asunto de la reforma agraria”. En cambio, en el

'* E! primer Boletin Oficial del bando nacional se publicé con fecha 25 de julio de 1936, firmado por
Miguel Cabanelias. Se llamé Boletin Oficial de la Junta de Defensa Nacional, siendo la constitucién de
esta Junta la primera actuacidn legislativa de las autoridades del bando nacional. Posteriormente, el 2 de
octubre de 1936, se publicé el dltimo B.O. de la Junta de Defensa Nacional (firmado por Miguel
Cabanellas), y ese mismo dia aparecio el primer Boletin Oficial del Estado firmado por Francisco Franco
(a este BOE se le empez6 a numerar con el n°® 1 del afio I).

' Ley de 26 de septiembre de 1936, que anulé la reforma agraria efectuada por la Repiblica.
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sector industrial la actividad legislativa fue muy poco intensa, centrandose
fundamentalmente en la inspeccion y contabilidad estadistica de las industrias del pais,
con ¢l objetivo de vigilar a sus directivos por si alguno mostraba «tibieza en su apoyo a
la causa nacional» (Decreto 17/8/1936, n° 37, del BOJDN). Las atribuciones que la Ley
2/10/36 establecié para la Comision de Industria, Comercio y Abastos, refuerzan esta
idea de preocuparse mas de las estadisticas y de los aspectos comerciales, que de

incentivar la produccidén industrial:

[El] objeto [de esta Comision] serd el estudio estadistico de las diversas actividades,
mercancias y provisiones existentes en las provincias ocupadas, régimen de coordinacién
entre las ' mismas y auxilios que necesiten, fomento de las exportaciones y determinacion
de las importaciones necesarias, asi como arbitrar los primeros medios necesarios para la
subsistencia de las industrias.

Un factor bélico cambid esta despreocupacion relativa por el sector industrial de
las autoridades franquistas: la conquista de territorios en el Norte de Espafia (Pais
Vasco, Santander y Asturias). La primera consecuencia de estas conquistas fue la
creacion de la Comisidon Militar de Incorporacion y Movilizacion Industrial {Decreto
21/6/1937, n° 301). Esta Comision se encargé de normalizar la situacion de la industria
en una zona que acababa de ser conquistada al otro bando. Manteniendo un cierto
respeto por la iniciativa privada, [a ley establecia la prioridad —como no podia ser de
otra forma— sobre los objetivos bélicos'”. Esta intervencién se mostré muy eficaz para
asignar los recursos industriales hacia los objetivos bélicos, cosa que el bando
republicano se mostrd incapaz de realizar con éxito —lo cual le supuso una desventaja
frente al otro bando—. Se creé una Comisidn para la provincia de Vizcaya, que se ocupo
de todos las zonas industriales hasta el 26 de noviembre cuando, manteniendo esta
primera Comisién para Vizcaya y Santander, se cred otra nueva para Asturias. Aunque,
una vez normalizada la situacion, las Comisiones debian pasar sus competencias a la
Comisién de Industrias, Comercio y Abastos, en realidad mantuvieron un importante
control sobre casi todas las industrias, fundamentalmente las de guerra, hasta la

disolucién de las CMIMI en mayo de 1938. Las CMIMI fueron la actuacion mais

'* Asi, en el preambulo establecia los siguientes objetivos: «[...} resolvera los multiples problemas que su
incorporacién origine en ¢l orden industrial, y, sin llegar a constituir jamas un obsticulo para el desarrollo
de las sanas iniciativas individuales, encauzara dicha industria segin las necesidades de la guerra y las
conveniencias nacionalesy,
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destacada en el terreno industrial desde el inicio de la guerra16, con un caracter
eminentemente militar y muy dependiente de las circunstancias bélicas (la conquista de
los territorios industriales en el Norte de Espafia a partir de mediados de 1937).

En estas circunstancias, surgié la figura de Juan Antonio Suanzes como uno de
los hombres mas influyentes en el régimen del general Franco. Suanzes no habia tenido
ninguna responsabilidad ni actividad politica hasta la Guerra Civil'. La guerra le
sorprendié en Madrid, donde pasé por momentos dramaticos. Tras huir de la capital,
entré en contacto con las autoridades del bando nacional (abril de 1937). Suanzes
conocia a Nicolas Franco desde su infancia, al coincidir con €l en la Escuela Naval de El
Ferrol, lo que le facilité el contacto con Francisco Franco. Suanzes asumi6 de inmediato
responsabilidades politicas, y fue ganandose la confianza de Franco, lo que facilité su
nombramiento como Ministro de Industria y Comercio del primer gobiermno del
generalls.

Efectivamente, el 30 de enero de 1938, la Junta de Defensa Nacional promuigé
la Ley de Organizacion Administrativa del Estado, que establecia una nueva
organizacién, esta vez por ministerios, del Estado. A partir de ese momento, el régimen
de Franco comenzd a preocuparse por el desarrollo politico a largo plazo tras la Guerra
Civil, frente a la exclusiva preocupacion por la coyuntura bélica a corto plazo que habia
existido hasta entonces. En esta situacion, Suanzes, quien permanecio en el cargo hasta
pocos meses después de finalizada la Guerra Civil espafiola (19 meses), consiguié

erigirse como uno de los personajes mas influyentes en la politica econdmica del

6 Aunque pocas, también hubo alguna otra actuacion industrial, centrada sobre tado en el problema de la
escasez de materias primas. Sirva de ejemplo la prohibicién de vender hulla para el consumo doméstico,
que estuvo en vigor desde el 23 de enero hasta ¢l 22 de diciembre de 1937,

' Fue un militar de carrera en la Armada, abandonando esta carrera en 1922 para dedicarse a la empresa
privada. Se ocupé de [a gestién de astilleros en la Sociedad Espariola de Construccidn Naval. Trabajo en
las factorias de Cartagena (1922-1926) y de El Ferrol (1926-1932), para pasar con posterioridad a las
oficinas de Madrid. Sali6 airadamente en 1934 de esta sociedad por discrepancias con ¢l socio ingiés de la
compaiiia (Vickers). De 1934 a 1936 fue director general de Boetticher y Navarro (BYNSA), fabricante,
entre otras cosas, de ascensores (Ballestero, 1993, pp. 39-61).

' Suanzes dedicé los primeros meses a reparaciones de barcos de guerra, ganindose asi la confianza de
Franco, lo que le permiti6 formar parte de su circulo més proximo. Asi, en el verano de 1937, un grupo de
personas se encargd de reflexionar sobre el futuro Estado franquista. Entre estas personas estuvo Suanzes,
quien prepard unas notas manuscritas con sus opiniones que circularon entre los otros miembros de ese
grupo (Ballestero, 1993, p. 71). El 30 de octubre de ese mismo affo se le encargd la direccion de los
trabajos de reflotamiento del buque Ciscar en el puerto de Gijon (este fue el primer wrabajo de lo que
luego seria la Comisidén de Salvamento de Buques). Suanzes tuvo que abandonar precipitadamente estos

trabajos (que finalizaron el 21 de marzo de 1938} al ser nombrado Ministro de Industria y Comercio el 30
de enero de 1938.
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franquismo. Su poderosa personalidad se dejo sentir de inmediato en el Ministerio de
Industria y Comercio, llevando a cabo una labor politica muy intensa que rebaso, en
numerosas ocasiones, el ambito puramente industrial. Esto fue asi porque la
organizacidon administrativa promulgada en enero de 1938 no dejaba las competencias
claras entre los ministerios, por lo que las actividades politicas de Suanzes como
ministrc se centraron, principalmente, en acumular poder y competencias para su
Ministerio.

Asi, en primer lugar, el Ministerio continu¢ con la labor de la Comision Militar
de Incorporacién y Movilizacion Industrial. Al entrar Suanzes existian varias de éstas
comisiones, e Industria centralizd todas sus actividades, disolviendo las CMIMI, y
creando una nueva Comisiéon de Incorporacion Industrial y Mercantil (decretos de
disolucion y creaciéon 3/5/1938). Esta comisién se diferenciaba de la anterior en que
dependia completamente del Ministerio de Industria y Comercio, y perdia asi parte de su
caracter militar.

Otra batalla politica fue su intervencién en el Fuero del Trabajo. Este Fuero
pretendia organizar la economia encuadrandola en ramas de produccién controladas por
los Sindicatos Verticales. Por ello fue logico que los Ministerios de Industria y de
Agricultura se preocuparan ante una posible injerencia de los Sindicatos y del Ministerio
de Accidn Sindical —dirigido por Serrano Sifier— en sus competencias. En principio, y
dado que los Sindicatos todavia no estaban desarrollados, se crearon las Comisiones
Reguladoras de la Produccion, que tendrian un caracter provisional hasta la creacion de
los Sindicatos. En la mayoria de los casos los Sindicatos no pudieron obtener la
influencia que tedricamente tenian asignada, ante la eficaz resistencia de los diferentes
ministerios. En los proximos capitulos se comprobara que esto fue lo que ocurrié en el
sector industrial y, mas concretamente, en la politica del condicionamiento.

Una de las Comisiones mas importantes fue la Comision Reguladora del
Comercio Exterior. Controlada por Suanzes, entraba en conflicto con el Comité de
Moneda Extranjera (antecedente del Instituto Espafiol de Moneda Extranjera),
dependiente de! Ministerio de Hacienda. Suanzes consideraba necesario que el control
de las divisas pasarz a su orbita (comercio). Aunque en 193¢ el IEME paso a depender
organicamente del Ministerio de Industria y Comercio, en realidad siguié bajo la érbita
del Ministerio de Hacienda, lo que constituyo uno de los fracasos politicos de Suanzes

en este periodo.
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Suanzes también tratd de controlar el drea de abastecimientos y transportes.
Volvia a darse un conflicto de competencias en este tetreno, ya que el Servicio Nacional
de Abastecimientos y Transportes dependia de la Vicepresidencia del Gobiemo. El
Ministerio de Industria y Comercio consiguié absorber este organismo, cediendo
competencias solamente ante las autoridades militares para el abastecimiento del
Ejército (Ballestero, 1993, pp. 106-107).

Por Gltimo, en esta época se planteé —aunque no de forma muy intensa— la
cuestion de la intervencion y el apoyo directo del Estado a la produccion. El debate se
originé en torno al Banco de Crédito Industrial, creado en [921, y totalmente controlado
por el Ministerio de Hacienda. Suanzes intenté poner a esta institucién financiera bajo
su orbita, pero al final, la poca entidad de este organismo hizo que el asunto se olvidara.
Esta cuestion resurgio en 1941, con la creacion del Instituto Nacional de Industria, que
asumio, bajo la presidencia de Suanzes, las funciones del antiguo Banco de Crédito
Industrial, y que pasé a depender organicamente del Ministerio de Industria y Comercio.

A parte de las luchas politicas, el Ministerio de Industria y Comercio también
abordo6 algunas politicas puramente industriales, como los abastecimientos, el desarrollo
del sector petrolifero —prospecciones con resultados muy decepcionantes—, y del sector
naval —incautacion de buques, construccion naval- (Ballestero, 1993, pp. 105-111). De
todas formas, la actuacion legislativa mas importante fue el Decreto sobre nuevas
industrias de 20 de agosto de 1938, antecedente del condicionamiento industrial, y que
se analizara detalladamente en el proximo capitulo.

Tras finalizar la Guerra Civil espafiola el 1 de abril de 1939, un Decreto del
mismo dia (1/4/39) regulo la desmovilizacién y desmilitarizacion de la industria. Fue la
ultima actuacion legislativa importante de Suanzes, ya que desde ese mes de abril hasta
el verano, se produjo una situacidn de crisis ministerial que dejo al gobierno sin
capacidad operativa. El enfrentamiento se produjo por el predominio que en el Consejo
de Ministros queria tener Serrano Sthfler. Varios ministros, entre ellos Suanzes, se
oponian abiertamente al cufiado de Franco, y terminaron por salir todos del gobierno el
10 de agosto (s6lo permanecieron Serrano Stfier y Pefia Boeuf). En los meses siguientes
(de septiembre a noviembre) vieron la luz varias disposiciones claves sobre politica

industrial. Aun cuando Suanzes ya no fuera ministro, su influencia sobre estas
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disposiciones fue decisiva'’. Todas estas leyes son el objeto de estudio del préximo

apartado.

3.2. El marco legislativo de la politica industrial franquista, 1939-1942

En los primeros afios del franquismo tras la Guerra Civil, se desarrolié el nuevo
marco institucional que regiria la actividad politica y econémica durante las siguientes
décadas. En el plano industrial, las bases legislativas también se establecieron en estos
afios, basandose en tres pilares: 1) la intervencién reguladora en las industrias privadas,
2) el apoyo y estimulo a ciertas industrias privadas, y 3) la industria publica. Estos

principios se plasmaron en tres leyes:

1) Ley sobre Ordenacion y Defensa de ia Industria Nacional, de 24 de noviembre de
1939

2) Ley de Proteccion a la Industria de Interés Nacional, de 24 de octubre de 1939

3) Ley de Creacion del Instituto Nacional de Industria, de 25 de septiembre de 1941

Estas tres leyes difieren en sus instrumentos. Mientras que la primera es
reguladora, las otras dos son basicamente presupuestarias. Por otro lado, la segunda de
las leyes supone una intervencion indirecta del Estado en la produccion, mientras que la
tercera implica una intervencion directa. Las dos ultimas leyes han merecido la atencién
de numerosos estudios, tal como se vera a continuacion, mientras que la primera no.
Esto puede resultar sorprendente, no sOlo por ser esta primera Ley una de las
actuaciones mds importantes del franquismo en el terreno industrial, sino porque ya se
vio anteriormente (Comin, 1990) como, en la evolucion del Estado franquista, las
actuaciones presupuestarias tuvieron muy poca importancia si se comparan con el resto
de los paises, mientras que fueron las intervenciones reguladoras las que mas peso
tuvieron en este régimen. Por eso sorprende que la investigacion se haya centrado en las
leyes mas presupuestarias {2 y 3) y no en la ley que establecio la intervencién reguladora
en la industria (1).

El analisis de cada una de estas leyes no va a seguir un orden cronologico por

dos motivos®™®. En primer lugar, varios decretos que afectaron a la Ley de 24 de

'% Esta tesis es defendida por Schwartz y Gonzdlez (1978), y San Romén (1999).
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noviembre fueron promulgados antes que la otra Ley, concretamente los decretos
relativos al condicionamiento industrial de 20 de agosto de 1938 y de 8 de septiembre de
1939. En segundo lugar, el orden elegido muestra la mentalidad global que las
autoridades tenian sobre la politica industrial: primero se reglamenta y controla la
empresa privada; después se les dan ayudas a aquellas industrias que tengan un mayor
interés para la economia nacional; y por iltimo, si la iniciativa privada no es capaz de
llevar a cabo la industrializacion, se debe dejar en manos del Estado esta mision

mediante la produccién directa a través de empresas publicas.
3.2.1. Ley sobre Ordenacion y Defensa de la Industria Nacional

Esta Ley se dicté s6lo un mes después de la Ley sobre las industrias de interés
nacional, y aunque en su preambulo indica que es un complemento a esta Ley anterior,
se tratd en realidad un auténtico cdédigo industrial que contemplaba todas las
circunstancias y criterios imperantes en la época de su promulgaciéon. En su articulo
primero se afirma lapidariamente que «la industria [..] como instrumento de la
produccion, se considera parte integrante del Patrimonio Nacional y subordinada al
interés supremo de la Nacién». Esta manifestacion de intenciones, que no oculta el
caricter intensamente interventor de la norma®', se aplicé en los distintos aspectos
tratados por la Ley: definicién y clasificacion de las industrias (art. 2 y 3), ordenacion e
inspeccion industrial (art. 4), restricciones a la inversion extranjera (art. 5,6, 7,9, 10y
12), estadistica (art. 4, 13 y 18), importacidn de materias primas y tecnologia (art. 14 al
18), investigacion y estudios, I+D (art. 18).

La redaccion de la Ley muestra un decidido apoyo a la iniciativa privada. En el
articulo 4.n se admite la posibilidad de que el Estado ejecute proyectos de industrias que
interesen cuando falte la iniciativa privada, pero adjudicando su realizacion a industrias
privadas mediante previo concurso. En su articulo 14 dice que «las industrias del Estado
y las de las Corporaciones y Organismos Publicos, no podran competir ventajosamente
con las particulares en la fabricacion de articulos no relacionados con la defensa

nacional». Y en el articulo 16 seflala que el Estado podra adquirir patentes de productos

* Me refiero a que primero estudio la Ley de 24 de noviembre, y luego la de 24 de octubre de 1939.

' Valgan como muestra las siguientes expresiones utilizadas en el predmbulo: «[...] declarando la
facultad de la Administracion para condicionar, reglamentar y vigilar la produccién fabril»; «[...] un plan
organico de amplia tutela estatals,



118 La regulacion econdmica en las dictaduras

que no se fabriquen en Espaiia y ofrecer su puesta en practica a la industnia privada,
mediante convocatoria del oportuno concurso. Esta confianza en la iniciativa privada se
romperia con la creacion del INI, en 1941, y también con la aplicacion practica del resto
de la Ley.

La Ley también abordaba la lucha contra los monopolios®. Las referencias a este
asunto estdn en los apartados d y e del articulo 4. En el primero dice que «cuando la falta
de competencia extranjera, por razones permanentes o circunstanciales, pueda crear para
la produccién espafiola un verdadero monopolio en ¢l mercado interior, el Estado
impondrd las condiciones de venta de determinados articulos». Sorprende que sodlo se
explique [a existencia del monopolio por la falta de competencia extranjera, y no por
otras causas como la falta de competencia nacional (que bien pudo haber impulsado esta
misma Ley con distintas medidas como las restricciones en empresas de servicios
publicos y relacionadas con la defensa nacional), las restricciones al empleo de articulos
extranjeros, los cupos para utilizar determinadas materias primas, las barreras a la
intervencion del capital extranjero en las empresas espafiolas, o el condicionamiento
industrial que obstaculizaba la apertura de nuevas industrias.

Las referencias al problema del monopolio son, por tanto, muy escasas y poco
claras. Contrasta esto con la amplitud con que la Ley trata otros asuntos (como las
restricciones al capital extranjero), o con la claridad con que desarrolla otros (como el
condicionamiento industrial). Asi, a pesar de que ciertos articulos de esta Ley son poco
clar0523, sobre la cuestion del condicionamiento industrial la claridad es absoluta: «No
podran instalarse nuevas industrias, trasladar ni ampliar las existentes sin la resolucién
favorable del Ministerio de Industria y Comercio, quien fijara los tramites y normas a
seguir, segin las necesidades nacionales» (art. 4.a). En cuanto a las restricciones a la
entrada del capital extranjero, la Ley presta mucha atencidn a este extremo (art. 5, 6, 7,
9, 10 y 12), impidiendo que un extranjero controle mas de un cuarto de la propiedad de
una empresa, ademas de obligar a que la Administracién esté en manos de espafioles.
Esta prictica restrictiva se mantuvo casi sin variacién hasta la década de los sesenta, y se

aplicé junto con el condicionamiento industrial. Asi, muchas peticiones de nuevas

2 Utilizo «monopolio» en su sentido amplio, es decir, practicas monopolisticas y oligopolisticas.

2 Lo que provoca que se puedan prestar a varias interpretaciones, o abran la posibilidad de un uso
discrecional por parte del Ejecutivo, por ejemplo, en el articulo 7 {sobre Ia inversién extranjera}, o en el
asunto de los precios tasados antes comentados (articulo 4, apartados d y sobre todo €).
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industrias se denegaban debido a la existencia de capital extranjero en ellas. No
obstante, aqui también se permite la actuacion discrecional del Estado con los articulos
7 y 10, que obviaban las restricciones anteriores «en casos excepcionales» (en los
préximos capitulos se comprobara esta discrecionalidad, con el estudio de la aplicacién
practica del condicionamiento industrial).

La impresién que queda de esta Ley es que la preocupacion del gobierno se
inclinaba mas hacia la restriccion de la competencia y el control de las industrias, que
hacia la correccion de las estructuras empresariales (una referencia muy breve en el
articulo 4.m), de los comportamientos monopolisticos (art. 4.d y 4.e), o del apoyo a la
industria. A pesar de que la redaccién de esta Ley muestra un apoyo tedrico a la
iniciativa privada, su aplicacion en los siguientes afios incumplid este propdsito —sobre
todo con la creacion del INI en 1941-. Se tratd, en definitiva, de una Ley basica de
caracter industrial, que duré muchos afios (fue derogada totalmente en 1992), aunque
sufriendo ciertas modificaciones que fueron mitigando y eliminando sus matices

autdrquicos e intervencionistas mas extremos.
3.2.2. Ley de Proteccion a las Industrias de Interés Nacional

Esta fue, cronologicamente, la primera de las principales leyes industriales
aprobadas tras la Guerra Civil, aunque anteriormente habian surgido varios decretos que
fueron recogidos en la Ley de Ordenacion y Defensa de la Industria Nacional
(principalmente sobre el condicionamiento industrial), y también se aprobd alguna Ley
de caracter industrial®®. El objetivo de esta Ley fue estimular la iniciativa privada a
través de una serie de ayudas a algunas empresas que eran declaradas de interés
nacional.

El antecedente mas directo de esta Ley fue la Ley de Proteccion y Fomento de la
Industria Nacional de 2 de marzo de 1917. Esta Ley pretendia ayudar a las industrias
nacionales incipientes que empezaban a desarrollarse, aprovechando la neutralidad de
Espaiia en la Primera Guerra Mundial. Estuvo muy poco tiempo en vigor y, ademés, uno
de los mecanismos previstos para ayudar financieramente a las industrias, el Banco de
Crédito Industrial, no empez6 a funcionar realmente hasta varios afios después (en

1921). La dictadura de Primo de Rivera volvid a restablecer la Ley en 1924, El problema

M Ley 1 de septiembre de 1939 (BOE del 7), que interviene en las empresas deciaradas en quiebra,
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de esta nueva intervencion estuvo en que los tramites para solicitar ayudas eran muy
numerosos y complejos, lo que provocd que el sistema fracasase al destinarse en la
practica muy pocos recursos a las escasas empresas que cumplian todos los requisitos
que la Ley exigia (Buesa, 1982, pp. 106-108).

La Ley de Industrias de Interés Nacional fue, al contrario que las Leyes
precedentes de 1917 y 1924, muy discrecional. El Estado contaba con un amplio margen
de actuacién, y no estaba atado por la reglamentacion de la Ley. Esto tuvo dos
consecuencias. En primer lugar, se evitaba el excesivo encorsetamiento que impedia
anteriormente el desarrollo de estas ayudas®’. Pero en segundo lugar, la posibilidad de
corrupcidn y amiguismo estaba abierta. Esto ultimo es mas grave si se considera que el
Estado, en algunas ocasiones, incumplié la propia Ley, al no respetarse ni el
procedimiento previsto, ni la obligacién de beneficiar solo a industrias privadas —
muchas industrias del INI se beneficiaron de estas ayudas— (Buesa, 1982, p. 110).

Las industrias declaradas de Interés Nacional disfrutaban de las siguientes
ventajas durante quince afios: la facultad de expropiacion forzosa de terrenos, de
reduccion de impuestos hasta un 50 por 100, de la garantia de un rendimiento anual del
capital del 4 por 100 (hasta 1.000 millones de pesetas), y de la rebaja de los derechos
arancelarios en la importacion de maquinaria y utillaje que no se fabricara en Esparia.
Del analisis de Buesa (1982) se desprende que el esfuerzo del Estado en estas industrias
se produjo fundamentalmente en la década de los cincuenta. Fueron los sectores mas
dindmicos del crecimiento industrial los mas apoyados por esta Ley, pero se observa una
debilidad en el apoyo a las industrias de medios de produccion, sobre todo las de
maquinaria y equipos (Buesa, 1982, cuadro 5.6 de p. 480). Esto provocd (o al menos no
soluciond) una serie de estrangulamientos en el resto de las industrias. Ademas, el grado
de oligopolio de las empresas mas favorecidas por esta Ley fue muy alto, estando

controladas la mayoria, bien por la banca privada, bien por el INT*S.

2 «Todo ello denota el grado de autonomia relativa de las decisiones estatales, autonomia que se vio
favorecida por un marco juridico muy abierto en el que era posible, sin conculcar los principios legales,
un amplio margen de discrecionalidad administrativa. De ahi derivé la posibilidad de unas politicas
industriales muy pragmadticas [...], lo que estd en la base de unos resultados en general positives, aunque,
en ocasiones [...], podamos encontrar fracasos estrepitosos, fruto de la precipitacion de algunas
decisiones» (Buesa, 1982, p. 110).

% Ademas de 1a Ley de Proteccién a la Industria de Interés Nacional, se promulgaron otras leyes de ayuda
indirecta a ciertas empresas, aunque su importancia fue menor que iz anterior -Buesa (1982) las cita en ta
p. 141-
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3.2.3. Ley de Creacion del Instituto Nacional de Industria

El INI se cred por Ley de 25 de septiembre de 1941. Las causas oficiales de su
creacion estuvieron —segun las autoridades franquistas— en la incapacidad de la
iniciativa privada para industrializar el pais, a pesar de las medidas indirectas del
gobierno regulando (Ley 24 de noviembre) y estimulando (Ley 24 de octubre) al sector
privado. Fue necesaria, por tanto, una intervencion directa para superar las limitaciones
que tenia la industria privada y que (se suponia) el Estado no tendria. No se va a hacer
un analisis exhaustivo del INI, que ha merecido muchisima atencion bibliografica®’.
S6lo se comentaran algunos aspectos generales interesantes para nuestros propdsitos. En
primer lugar destaca su fuerte sesgo militar. El INI y la industrializacién en general, al
menos durante los primeros afios, se asociaban a la defensa nacional. Para las
autoridades franquistas, la independencia politica y econdomica de Espafia se
conseguirian con una industria fuerte y desarrollada. La experiencia de la Guerra Civil y
el estado de semi-guerra en el que estaba Espafia en los afios cuarenta apoyaron esta
idea. Todo lo anterior se reflejé en la actuacion del INIL. Suanzes, ademas, eligio para la
mayoria de sus colaboradores a militares, aun cuando se encontré con dificultades para
convencer a muchos de que se incorporaran a un proyecto al que en los primeros
momentos no se le veia mucho futuro®®.

Los objetivos buscados con la creaciéon del INI fueron los de fomentar la
industrializacién ante el fracaso de la iniciativa privada para llevarla adelante,
apoyandose en las ideas autdrquicas, proteccionistas (ISI) e intervencionistas. Esta
postura la mantuvo Suanzes desde el primer momento, y no sufrid ninguna modificacion
en los 22 afios que estuvo al frente del INI (Martin Acefia y Comin 1991, pp. 79-84,;
Ballestero, 1993, pp. 144-146; San Roman, 1999). La redaccion de la Ley fundacional y
del Reglamento fue —al igual que ocurrid con la Ley de Industrias de Interés Nacional—

bastante inconcreta para permitir una actuacion mads libre al INI:

¥’ Los estudios monogrficos més importantes son: Schwartz y Gonzalez (1978), Boyer (1975), Myro
{1980}, Martin Acefia y Comin (1991), y San Romaén (1999).

Existen multitud de estudios particulares acerca del INI, que son citados por Martin Acefla y Comin
(1991), p. 21. A estos hay que afladir la biografia sobre Juan Antonio Suanzes de Ballestero (1993).

® Suanzes preferia a los militares por varios motivos: carencia de técnicos civiles cualificados,
incorporacién al INI de las dotes de mando y disciplina propia de los militares, y el hecho de que muchas
empresas del INI iban a ser industrias militares (Ballestero, 1993, pp. 136-138; San Roman, 1999).
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Parece evidente que los responsables del Instituto no quisieron limitar el miimero de sus
fines ni los campos de actacion. Se percibe, ademas, una cierta y, posiblemente
deliberada, inconcrecion, lo que deja las puertas abiertas para que cualquier industria o
sector pudiese ser intervenido por el nuevo organismo (Martin Acefia y Comin, 1991, p.
86).

La Ley se mantuvo, sin apenas variaciones, hasta 1995 (54 afios), y ello es
debido a su buena redaccion, que fue breve, directa y suficientemente flexible para
adaptarse a las circunstancias cambiantes (Martin Acefia y Comin, 1991, p. 88). El INI
se dedicé en la primera etapa de Suanzes a intervenir directamente en el mercado, a
través de la produccién y la oferta de empresas con capital publico. No adoptd, por
tanto, una posicion de subsidiariedad (que si aplico desde 1963) sino de preeminencia
frente a los intereses privados.

Pero los objetivos anteriores se encontraron con un obstaculo, la financiacidn.
Esta venia de tres fuentes: 1) la aportacion inicial del Estado (50 millones de pesetas), 2)
las subvenciones a cargo del presupuesto publico, y 3) la autofinanciacion en el mercado
de capitales. En altima instancia, la decision estaba en manos del Ministerio de
Hacienda, que no permitté la tercera opcién hasta 1957, dejando soélo la opcién
presupuestaria para la financiacién del Instituto. Los responsables del INI se encontraron
enseguida con un problema muy conocido para los economistas: los medios

muy parecida a la del anterior Banco de Crédito Industrial:

[...] desempeiiar, como holding financiero, un papel similar, y sustitutorio, al de un
banco industrial: la captacion de fondos, piblicos y privados, para financiar sus
empresas. Pero sus gestores no tardaron en comprobar que el INI estaba sometido a
restricciones financieras parecidas a las del sector privado (Martin Acefia y Comin, 1991,
p. 96).

La figura de Juan Antonio Suanzes fue fundamental para entender la evolucion
del INT desde su fundacién en 1941 hasta 1963, cuando abandoné el Instituto. E1 INI

mantuvo sin apenas cambios sus objetivos durante estos 22 afios:

Hasta 1963 la doctrina y la filosofia del Instituto no se modificaron, aunque, ciertamente,
con el paso del tiempo se atemperaron sus trazos mas rigurosos. Permaneci¢ el ideario
industrializador, asi como el papel rector del Estado en el funcionamiento de la
economia; pero se abandond, siquiera parcialmente, el afin de conseguir la
independencia tecnoldgica y la autosuficiencia econdmica (Martin Acefia y Comin, 1991,
p. 121).
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Buscando la autarquia y la sustitucién de importaciones, los criterios de actuacién
fueron basicamente técnicos, sin preocuparse de los criterios econdémicos de rentabilidad
o del coste de oportunidad. Lo importante era producir, cuanto mis mejor, en los
sectores considerados claves para la industrializacion. El que una inversion fuera poco
rentable, o se pudiera hacer un mejor uso alternativo en otra industria era una cuestion

menor:

Brillaba (en Suanzes) por su ausencia la nocion de coste de oportunidad. No se
preguntaba nunca Suanzes si los recursos atribuidos al INI no estarian quizd mejor
empleados en otras actividades, sino cémo producir ia mayor cantidad de bienes fisicos
posibles con la mayor cantidad de recursos detraibles de otras actividades (Schwartz y
Gonzalez, 1978, p. 21).

Suanzes confiaba en su experiencia e intuicion para llevar adelante los proyectos.
En la reunién inicial del Consejo de administracion del INI presenté unas «Notas en
relacion con la creacién y el desenvolvimiento de este Instituto» donde se desarrollan
meticulosamente los objetivos y planteamientos del INI (Ballestero, 1993, p. 139).
Sorprende que en este documento no aparezca ni una sola referencia a la cuestién
financiera. Suanzes no se preocup6 de ese aspecto, ya que lo consideraba un problema
politico. Mucho menos se preocupd de los efectos inflacionarios que podia provocar esa
financiacién. Su idea era que la inflacion estaba provocada por una escasez en la
produccion, y que aumentando simplemente esta produccion, se solucionarian los demas
problemas®. En resumen, hubo un predominio absoluto del objetivo maximizador de la
produccion, relegando a un segundo plano otros objetivos como la calidad, el precio, la
productividad, la inflacion y la financiacién.

En cuanto a las realizaciones efectivas del INI, la primera década sirvié para
consolidar el grupo, creando e interviniendo en las empresas que formaria su niicleo
fundamental y permanente. El mayor esfuerzo se dio en los sectores eléctricos, del
hierro y del carbon®, a los que se afiadieron los transportes, la automocién, el refino de
petréleo y la construccion naval. Pero el esfuerzo inversor fue muy débil. Al igual que
ocurrid con las industrias de Interés Nacional, el verdadero impulso inversor se efectud

en los afios cincuenta (Martin Acefia y Comin, 1991, pp. 147-148). A partir del Plan de

® Ya se vio anteriormente como esta idea sobre las causas de la inflacién fue la postura oficial de ias
autoridades franquistas hasta 1957.

*® Que formaban lo que Suanzes denominé «la trilogia industrializadora» (Martin Acefia y Comin, 1991,
p. 30).
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Estabilizacion de 19359, y sobre todo de la salida de Suanzes en 1963, el INI pasé a una
posicién mas subsidiaria respecto a la industria privada, renunciando al liderazgo en la
industrializacién, y especializdndose en acoger y salvar empresas privadas en crisis
(convirtiéndose en una especie de hospital de las industrias privadas).

Recientemente se ha planteado una polémica sobre la relacion entre el INI y la
industria privada. La interpretacion tradicional sostenia —tal como se habia argumentado
oficialmente por el INI- que, aun con fallos, este Instituto fue capaz de industrializar
aquellos sectores donde la industria privada se habia mostrado incapaz de incrementar el
producto industrial. Esta interpretacion también admitia la existencia de algunos casos
en que los industriales privados fueron capaces de capturar al aparato regulador y
aprovecharse de la intervencion del INT en su sector para obtener grandes beneficios
(Schwartz y Gonzalez, 1978; Martin Acefia y Comin, 1991, Fraile, 1992b). Pero existe
otra interpretacion que considera que el INI actué en varias ocasiones en sectores donde
la iniciativa privada estaba produciendo de forma satisfactoria. Se trat6, por tanto, de
una intervencion publica que afecto negativamente a determinados empresarios privados
(lo contrario de la captura), y que tuvo un efecto negativo en la industrializacion
espafiola (Gomez Mendoza y San Romadn, 1997; San Roman, 1998). Sin entrar por
ahora en esta polémica (que de hecho se puede relativizar, ya que la demostracion de
una actuacion del INI en un determinado sector industrial no permite generalizar esa
actuacién a toda la industria), su utilidad para esta tesis es muy importante, ya que
servird para plantear el papel de la intervencion estatal respecto a los empresarios

privados en los dos préximos capitulos.
3.3. La posguerra, 1939-1951

Las tres leyes que se acaban de analizar fueron la base sobre la que se asento
toda la politica industrial del franquismo, a pesar de los cambios que experimentaron en
el tiempo y que se analizan a continuacién. La aplicacion mas intensa de esta legislacién
y de los principios que la inspiraron se produjo en los afios cuarenta. Desde el primer
momente la industrializacion se erigid como el principal objetivo de la politica
econdmica del franquismo. Esta opcion industrializadora se impuso sin muchos
problemas, aun cuando hubo dos elementos que se oponian a esta eleccién. En primer

lugar estuvieron los intereses agraristas. Dentro de la coalicidn que apoyd a Franco,
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tenian un gran peso algunos elementos agricolas como los terratenientes y la Iglesia. Sus
ideas se manifestaron antes, durante, e incluso algunos afios después de la Guerra Civil,
para luego perder intensidad. Todos estos intereses centraron sus argumentos en la
mistica del campo, en la oposicidn al capitalismo de la ciudad, o en pensar que la Guerra
Civil se habia ganado por el apoyo de las masas rurales y en contra de la poblacion
urbana e industrial (Clavera et al., 1973, pp. 134-135; Velasco, 1982, pp. 231-233;
Fraile, 1998). Una postura intermedia entre el agrarismo y la industrializacion fue la de
Ramon Carande (1941). Partiendo del hecho de que Espafia en esos afios era un pais
agricola casi sin industrializar, Carande propuso un desarrollo mas equilibrado,
apoyandose en el crecimiento de la agricultura, sobre todo la de exportacién, y
comenzando a desarrollar ciertas industrias ligeras. Otro argumento para oponerse a la
industrializacion fue la asociacidn entre industria y asociaciones obreras (Velasco, 1982,
p. 234).

Pero ninguna de las anteriores posturas debilitaron la opcion industrializadora
que Franco y Suanzes imprimieron a su politica econdémica desde los primeros
momentos’'. No se sabe muy bien por qué al final Franco eligio esta opcion, que en todo
caso parece ser una decision individual del dictador. El papel de Juan Antonio Suanzes

pudo influir en la opinién de Franco:

La importancia de Suanzes en la historia economica de Espaiia es considerable, porque
quiza sea su influencia politica la que explique el fuerte sesgo pro-industrial del régimen
de Franco, que al fin y al cabo era una dictadura militar con fuerte apoyo de la Iglesia y
los terratenientes, grupos normalmente poco interesados en la industrializacion, e incluso
hostiles a ella (Tortella, 1994, p. 271).

Sin embargo, la industrializacién no fue el punto central de la politica econémica
en esos afios, sino la autarquia. El objetivo fundamental era no depender del exterior, y
para ello Espafia debia, entre otras cosas, industrializarse. La industrializacién se
convirtio, por tanto, en un medio para alcanzar la autarquia®. El problema esta en que

para que un pais inicie un proceso de industrializacién necesita depender mucho del

3 Las ideas agraristas si que influyeron con mayor intensidad en la dictadura salazarista en Portugal, que
s6lo opté por industrializar el pais muchos afios después de Ilegado al poder (se comprobaré més adelante
en el capitulo 6 de esta tesis).

* Velasco (1982, p. 931) explica que, aunque en 1945 se sustituy6 la expresién «autarquia» por la de
«industrializacién», en realidad fue un simple cambio de ropaje ante la opinién internacional (como pudo
ser la eliminacién del saludo mano en alto), ya que se siguié aplicando una autarquia industrializadora.



126 La regulacidn economica en fas dictaduras

exterior, comprando maquinaria y tecnologia que en un medio plazo le permita
desarrollar una industria fuerte. Esto no se hizo en Espafia en los afios cuarenta,
prevaleciendo los objetivos autarquicos sobre los industriales. Se obstaculizaron las
importaciones, sobre todo de materias primas y tecnologia (también en el sector agricola
se obstaculizo la importacién de maquinaria y abonos). Las autoridades incentivaban las
industrias que menos importaciones requerian, cuando la mayoria de las industrias
necesarias para el proceso de industrializacién son precisamente las que mas
importaciones demandan®. Por tanto, no se puede hablar de un proceso de
industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI) en los afios cuarenta. Es cierto
gque oficialmente se expresaba el deseo de promover producciones que ahorrasen
importaciones, y que se hicieron algunos estudios basandose en las estadisticas de
importaciones para analizar aquellas partidas o productos susceptibles de no importarse
y ser nacionalizados®'. Pero las autoridades no tenian voluntad de realizar una politica
seria de IS, ni disponian de instrumentos adecuados para ello: no existia la balanza de
pagos (s6lo la balanza comercial), ni tampoco disponian de tablas input-output ni de
balances materiales (Clavera et al., 1973, I, p. 263). Los estudios de Donges (1976, pp.
150-157) apoyan la tesis de que la ISI se produjo en Espafia en los afios cincuenta y no
en los cuarenta. Otros autores, basindose en Donges, también apoyan esta hipotesis
(Carreras, 1984, p. 145; Garcia Delgado, 1985, p. 141).

Otra de las principales caracteristicas de la industrializacion en este periodo fue
la extraordinaria intensidad reguladora con la que fue desarrollada. Esta regulacion
pretendia, tal como indicaban las leyes industriales, incentivar la iniciativa privada, pero
no lo logré. Los intentos de estimular a la industria privada no sdlo no fueron eficaces,
sino que retrajeron sensiblemente el desarrollo de estas industrias, dando «el abrazo de
la muerte [que] paralizar[ila a un sector industrial que el régimen tanto decia querer
ayudar» (Tortella, 1994, p. 271). Estos obstaculos se manifestaron de varias formas:
denegando muchas autorizaciones de nuevas industrias, obstaculizando la inversion

extranjera en el pais, o controlando hasta el mas minimo detalle cualquier actividad

33 Esta situacién se plante6 en numerosas ocasiones en el condicionamiento industrial: se solian denegar
las autorizaciones cuando esa industria requeria importaciones, y si no, la autorizacién era mucho més
facil.

* Segin Ballestero (1993, p. 100), asi Io hizo Suanzes en 1938. Un documento del Ministerio de Industria

y Comercio de 1941 que estudiaba el desarrollo del condicionamiento industrial hasta esa fecha, también
analiza los esfuerzos ahorradores de importaciones de la produccién nacional (MIC, 1941).
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industrial como la compra de maquinaria, su traslado o su venta®®. Otras politicas
econdmicas también obstaculizaron la industrializacidn: el suministro de energia fue
muy deficiente, con las restricciones eléctricas y la utilizacién de gasdgenos como
manifestaciones mas visibles de este gravisimo problema; los salarios de los
trabajadores se mantuvieron muy bajos, desincentivando el consumo; la inflacion y el
mantenimiento de una peseta sobrevalorada desincentivaron las exportaciones, y la falta
de divisas restringié mucho las importaciones.

En definitiva, la politica industrial de los aftos cuarenta fue muy inestable e
inviable a largo plazo. Ya se explicé anteriormente como la adopcién de estas politicas
se debid a la existencia de una seric de objetivos politicos —~mantenerse en el poder y
resistir el aislamiento internacional- que eran prioritarios respecto a los econdémicos. El
régimen pudo haber optado por mantener este sistema durante muchos mas ailos,
encerrandose en si mismo, y utilizando la intervencion reguladora para que la economia
se mantuviese en pie, regulando la produccién y la distribucién interna (precios) y
externa (divisas). Sin embargo, una serie de cambios en las condiciones politicas
permitieron modificar ligeramente la politica industrial del régimen (Gonzilez, 1990).

Esta nueva situacion es la que se analiza en el siguiente apartado.
3.4. La década de los cincuenta, 1951-1963

El gobierno de 1951 introdujo algunos cambios en la politica industrial respecto
a la década anterior, al menos en cuanto a sus objetivos. A pesar de mantenerse los
mismos instrumentos (leyes e instituciones) de antes, varié ligeramente su aplicacion.
En los afios cuarenta —se acaba de ver— no existio una politica industrial real en Espafia.
Los instrumentos que disponian las autoridades para incentivar la industrializacion —el
INI y la Ley de Industrias de Interés Nacional- se desarrollaron muy poco. El Estado se
limitaba a controlar el sector privado industrial, regulandolo con mucha intensidad, bajo
el objetivo genérico de aumentar la produccion pero sin tener en cuenta otros aspectos
como la productividad o el coste de oportunidad. En cambio, en la década de los
cincuenta la industrializacién se convirtié en el eje central de toda la politica econémica
del gobiemo, ya que los otros objetivos ~como, por ejemplo, la estabilidad monetaria y

de precios— se subordinaron al incremento de la produccién industrial.

** Todas estas practicas se analizan detalladamente en el préximo capitulo.
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Una de las formas de alcanzar los objetivos del nuevo gobierno de 1951 fue ir
suprimiendo las numerosas regulaciones e intervenciones del Estado en la economia.
Esto permitiria eliminar los obstaculos que habian impedido el crecimiento econémico e
industrial en la década anterior. De hecho, este fue el principal objetivo de toda la
politica econémica durante el resto del franquismo: ir desmontando poco a poco el
sistema establecido en los primeros afios tras la Guerra Civil. Este proceso fue acertado,
aunque se desarrolld con una extraordinaria lentitud.

Concretamente, en el terreno industrial se dieron algunos avances,
fundamentalmente en el ambito de la distribucién. El hecho mas significativo fue la
separacion del antiguo Ministerio de Industria y Comercio en dos ministerios, de
Industria, y de Comercio. El motivo de esta division estuvo en el deseo de disminuir la
actividad reguladora del Estado en la economia. Anteriormente se concebia la actividad
econdmica (produccion y distribucion) como un todo con el mismo cuerpo
reglamentario. En cambio, desde 1951 se dejé de considerar a la distribucién como el
apéndice final de la actividad productiva a la que estaba unida por un comin cuerpo
reglamentario. La separacién implicaba, por tanto, una reduccién en la intervencion en
los dos ambitos. El desequilibrio se produjo por el diferente grado de liberalizacion
practica en uno y otro Ministerio. Al Ministerio de Comercio llegé Manuel de Arburta,
quien tenia una concepcidon mas aperturista, siendo uno de los mds activos
representantes de la opcion liberal en el gobierno de 1951. En el Ministerio de Industria,
tras la salida de Suanzes, llegd un militar, Joaquin Planell, que representaba una postura
mas cercana al propio Suanzes®, a favor del intervencionismo y la autarquia econdmica.
La consecuencia fue una descoordinacion entre estos dos Ministerios, que
experimentaron un grado distinto de liberalizacion. Mientras en el drea comercial se
iban eliminando las regulaciones e intervenciones mds importantes --que
fundamentalmente afectaban a la determinacién de los precios—, Industria continué con
las mismas leyes interventoras que se crearon entre 1939 y 1941 y sin apenas cambios
que fueran liberalizindolas (asi ocurrié con el condicionamiento industrial, tal como se
demostrara en el proximo capitulo).

Ya se ha explicado anteriormente que los ambiciosos objetivos del nuevo

gobierno de 1951 no se pudieron llevar totalmente a la practica. El cambio de politica

3¢ planell era el hombre de confianza de Suanzes, y nimero dos del INL



Capitulo 3. La politica industrial del franquismo 129

economica respecto a la autarquia anterior no fue muy brusco, ya que aunque Franco era
consciente de la necesidad de ese cambio, lo llevo a cabo con prudencia y procurando
siempre mantener un equilibrio entre todas las corrientes politicas que le apoyaban, Por
ello, aunque incorporé a nuevos hombres con unas ideas mas liberales y aperturistas,
mantuvo a varios representantes del pasado en el gobierno, como fue el caso de Joaquin
Planell (Ministro de Industria) y de Suanzes (que continué en el INI). La retirada de
Suanzes y sus hombres fue lenta, y no se produjo definitivamente hasta 1963. Pero en el
camino fueron perdiendo parcelas de poder (por ejemplo, el 4drea comercial ya
comentada). Una de las parcelas que conservaron fue la del estimulo a la industria. Los
instrumentos ya existentes —el INI y la Ley de Industrias de Interés Nacional- fueron
ampliamente utilizadas en esta década. Por otro lado, continuaron disponiendo del
extraordinario poder de intervencidn en las industrias que les daba la Ley de Ordenacion
y Defensa de la Industria Nacional, fundamentalmente a través del condicionamiento
industrial.

La industrializacién por sustitucion de importaciones (ISI) fue uno de las
actuaciones mds destacadas de la politica industrial de los afios cincuenta. No hay que
confundir el proteccionismo y la autarquia de los afios cuarenta, con la ISI de los
cincuenta. En los primeros afios del franquismo el objetivo de las autoridades fue la
autarquia y el proteccionismo integral. El intercambio con el exterior se veia como un
mal necesario que debia suprimirse para alcanzar la independencia politica y econémica
del régimen. Espafia importd en esos afios sélo lo imprescindible para que la economia
siguiera funcionando y no se colapsase ~basicamente energia y alimentos—. Pero esta
situacion impidié que el pais se industrializase en esos afios. Para que un pais poco
industrializado desarrolle su industria necesita importar una serie de inputs, bienes de
capital, y tecnologia, que no se producen en el interior. En esto consiste la ISI, en
proteger a ciertas industrias, a la vez que se permiten las importaciones que estas
industrias precisan para desarroliarse. Por tanto, la ISI implica un aumento de las
importaciones que, a medio plazo —y si la politica tiene éxito’ —, provocara que el pais
ahorre (sustituya) importaciones por ¢l desarrollo de estas industrias protegidas.

Este fue el nuevo planteamiento de la politica industrial a partir de 1951. El

cambio se debid a que las autoridades franquistas empezaron a contemplar las relaciones

7 Muchos autores ponen en duda la eficacia de esta politica —ver, por ejemplo, Fraile (1991, p. 210)-.
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exteriores como algo deseable y necesario para la economia espafiola (Clavera ef al.,
1973, I, p. 73), dentro de una politica de ISI. Esta politica tenia una restriccion, la
escasez de divisas. A corto plazo este problema se solucioné con la incorporacion a los
organismos intermacionales y, sobre todo, con las ayudas de EE.UU. A medio y largo
plazo, las autoridades esperaban que el desarrollo de estas industrias provocaria un
ahorro de divisas al sustituir importaciones, € incluso un aumento de divisas por las
exportaciones de estos sectores.

Esta politica industrial tuvo algunos resultados positivos. Asi, en los afios
cincuenta se produjo un importante crecimiento de la produccién industrial (Carreras,
1984). Este crecimiento se explica fundamentaimente por la eliminacién de algunos de
los numerosos obstaculos que tenian las empresas espariolas en los aflos cuarenta para
poder desarrollarse. Uno de los mayores obstaculos fueron los estrangulamientos que se
producian en la energia, los bienes de capital y las materias primas. Bien a través de las
importaciones, bien con el desarrollo de algunos sectores estratégicos (electricidad), se
pudieron solucionar en parte estos estrangulamientos, lo que basté para que Espafia
iniciase la senda de su industrializacidn.

Pero también hubo problemas. No sélo es importante crecer, sino también habia
que hacerlo bien. El sistema entré en crisis a partir de 1955, por lo que hay que analizar
mas detenidamente los efectos de la politica industrial, Una interpretaciéon muy acertada
de lo sucedido lo da Pinto (1957) para el caso portugués, interpretacion que puede ser
perfectamente extrapolable a Espafia®®. La situacién de partida es la siguiente: la
demanda es muy débil, ya que la mayor parte de la poblacion tiene rentas bajas, por estar
empleada en la agricultura y por la desigual distribucién de la renta; en el lado de la
oferta (produccion), el pais estd parcialmente industrializado, con un bajo nivel de

% debido, fundamentalmente, a los obsticulos a la creacion de nuevas

pliopolio
industrias que provocaba el condicionamiento industrial; el nivel tecnoldgico es muy
bajo, ya que los oligopolios lo son por motivos legislativos, aprovechandose de una
posicion de disfrute del mercado interior y sin incentivos para introducir mejoras

técnicas'’; en cuanto a la financiacion, el débil desarrollo de los mercados financieros,

*® Esta extrapolacién ha sido realizada por Estapé (1972, pp. 222-227) y Clavera et al. (1973, 1, p. 152).

*® El pliopolio es la facilidad para poder entrar en un sector por parte de una nueva industria. Un bajo
pliopolio equivale a un alto grado de monopolio en ¢s¢ sector.

“ Fabidn Estapé se refiere a que no se dan las «conexiones brillantemente expuestas por Schumpeter en
Capitalism, socialism and democracy entre oligopolio e innovacion, entre formas oligopolisticas y
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unido a las dificultades que introducen las intervenciones regulatorias publicas (de
nuevo el condicionamiento industrial), hacen que la inversion privada sélo tenga dos
opciones, o reinvertir los beneficios en empresas ya existentes, o adquirir solares e
inmuebles.

La aplicacion de una politica de ISI tuvo, en un pais con las caracteristicas

anteriores, las siguientes consecuencias:

Lo que sucede normalmente es que los empresarios vigilan el volumen de importaciones
de un determinado producto, y si aquéllas son considerables, se lleva a cabo una tentativa
para reemplazarlas mediante la produccién nacional de los mismos bienes. En tal caso, se
presenta una peticiéon de permiso y, al mismo tiempo, una demanda de proteccién
arancelaria suficiente; si el empresario consigue dicha proteccion, ademas del permiso o
autorizacidn, adquiere una posicion cuasi-monopolistica.

La nueva empresa prospera, s¢ consiguen beneficios y se provoca la envidia de otros
empresarios; las deficiencias tecnolégicas y de organizacion pasan inadvertidas y surge
el estancamiento. Cuando la primera empresa resulta impotente para evitar la entrada de
nuevas empresas, el mercado se divide, después de luchas tipicas iniciales de una
situacion oligopolistica, y se solicitan aranceles mas elevados para hacer frente a la
competencia extranjera (Pinto, 1957, p. 184).

El problema surge por un exceso de produccion derivado de la baja demanda de
la poblacion (este hecho ya fue comentado anteriormente): las previsiones del gobierno
sobre la demanda interior fueron erréneas, debido a que ¢l nivel de subconsumo era
mucho mayor del previsto, y el aumento del poder adquisitivo fue utilizade por la
poblacidon para adquirir bienes alimenticios y no bienes industriales. El exceso de
produccion tampoco pudo ser eliminado mediante las exportaciones, ya que estas
industrias no aplicaron mejoras tecnolégicas y de calidad en su produccion. La obsesion
por aumentar la produccidon —ya desde los primeros afios del régimen— descuidé la
atencion sobre otros aspectos (tecnologicos y de calidad)*'. De ahi que en la década de
los cincuenta las exportaciones agricolas aumentaran mucho (ayudadas por el descenso
de sus precios) mientras que las exportaciones industriales disminuyeron (Clavera et al.,
1973, 11, pp. 82-83 y tabla XIX). Una ultima consecuencia de la ISI fue que, al centrarse
en los productos de consumo (al ser éstos los que mas se importaban), y al producirse un

incremento en sus precios a la vez que su calidad disminuia, la politica de ISI la

progreso técnico» (Estapé, 1972, p. 223).

' Clavera er al. (1973, 1, pp. 153-154) citan, en este sentido, un articulo publicado en 1941 por Cortés en
la revista Dyna, donde se alerta sobre este problema con el sugestivo titulo de «No basta con producir
muchoy.
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costearon los mas pobres, produciéndose una redistribucion de la renta contraria a la
equidad (Estapé, 1972, p. 226).

Los célculos de Donges (1976, cuadro 23, p. 155) confirman todo lo anterior. La
politica de ISI se centré en los bienes de consumo y en los bienes de capital. El proceso
de sustitucion de los primeros se llevo a cabo por los empresarios privados, tal como se
acaba de explicar. En cuanto a los segundos (bienes de capital), el esfuerzo lo llevo a
cabo fundamentalmente el Estado, en los afios cincuenta, y a través sobre todo del INIL
Pero todas estas nuevas industrias no fueron capaces de exportar, algo que ya se ha
explicado antes, y que el propic Donges constata (1976, p. 157). La explicacion no
estaba en la demanda, ya que en esos afios ésta era altisima, con una intensa expansion

del comercio internacional y europeo; el problema estuvo, por tanto, en la oferta:

A finales de la década de los cincuenta, la industria manufacturera espafiola estaba
aquejada, casi en su totalidad, de graves deficiencias estructurales, tales como pequeiias
dimensiones de establecimientos industriales, insuficiente capitalizacién, maquinaria
anticuada y bajos niveles tecnolégicos (Donges, 1976, p. 157).

Las soluciones que plantearon las autoridades franquistas frente a los anteriores
problemas fueron, por un lado, mantener el intervencionismo -sobre todo el
condicionamiento industrial— para tratar de evitar que el numero de nuevas industrias en
sectores con problemas de sobreproduccion creciera excesivamente. Por otro lado, para
incentivar el consumo de bienes industriales, el gobierno aumentd sensiblemente los
salarios nominales, lo que provocé una espiral salarios-precios que impidié un aumento
de la demanda (ya que los salarios reales no crecieron) a la vez que provocd una gran
inflacion, que a su vez deprimia aun mas las exportaciones.

El crecimiento industrial en los afios cincuenta no podia sostenerse durante
mucho tiempo, ya que generaba una serie de desequilibrios en la economia imposibles
de mantener indefinidamente. Por un lado la industrializacion sélo podia sostenerse
mediante la inflacidn (para incentivar la demanda interna). Por otro lado, provocaba un
problema de escasez de divisas. Para mantener el ritmo de crecimiento industrial, cada
vez se necesitaban proporcionalmente mas importaciones. Y el proceso de ISI no pudo
hacer que se ahorraran divisas, ni tampoco que aumentaran las exportaciones. La
debilidad de la demanda interna completa este cuadro que limitaba el crecimiento
industrial, haciendo que fuera, en palabras de Manuel Torres (1956, p. 20), un

crecimiento «autofagicon.
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El franquismo reacciondé ante estos problemas, aunque como siempre, con
lentitud. El nuevo gobierno de 1957 actué en los desequilibrios internos, controlando la
inflacién. En 1959, con el Plan de Estabilizacién, el gobierno aplico medidas para
solucionar los desequilibrios externos. Las intervenciones reguladoras del Estado
también fueron eliminadas, pero mucho mds lentamente. En ¢l sector industrial, no se
suprimié el marco legislativo creado en los primeros afios del franquismo hasta 1963.

De todo esto se ocupa el préximo apartado.
3.5. La politica industrial desde 1963

Debido a la permanencia de Juan Antonio Suanzes y Joaquin Planell en el INI y
en el Ministerio de Industria, los cambios de politica econdémica del Plan de
Estabilizacion de 1959 no afectaron plenamente el drea industrial hasta 1963*, Estos
cambios coincidieron con la llegada de Gregorio Lopez Bravo al Ministerio de Industria,
uno de los méaximos representantes de la linea liberal en el gobierno de Franco (de
hecho, Suanzes y Planell fueron los ultimos defensores de las ideas autarquicas en los
ministerios econdmicos). Los cambios afectaron, fundamentalmente, a las tres leyes
industriales del periodo anterior: 1) la Ley de Ordenacién y Defensa de la Industria,
aunque continud en vigor hasta 1992, fue modificada entre 1959 y 1963 en dos aspectos
muy importantes, el condicionamiento industrial y la limitacion de la entrada de capital
extranjero; 2) la Ley de Industrias de Interés Nacional se derogd en 1963 y fue sustituida
por la Ley de Industrias de Interés Preferente; y 3) el INI, aunque se mantuvo en
funcionamiento, vario sensiblemente su forma de actuacion con la salida de Suanzes en
1963. Pero la politica industrial de este periodo no se dedicd solamente a desmontar el
aparato regulador anterior. También se crearon nuevas formas de intervencion,
fundamentalmente a través de los Planes de Desarrollo que empezaron en 1964*. Estos
Planes imitaron la planificacion indirecta que estaban llevando a cabo otros paises
europeos. Aunque tedricamente estaban destinados a mejorar las estructuras sectoriales

y regionales de las empresas espaiiolas, en la practica fueron muy poco eficaces para

“2 Asi lo sefialé en su momento Fabin Estapé (1963, p. 6): «Los criterios basicos de la politica industrial
espafiola (definida entre 1939 y 1941) han conservado su vigencia oficial hasta el bienio en curso, 1962-
63, fase en la cual se han dado los primeros pasos para una nueva definicién de (una nueva) politica
industrial».

** Hubo tres Planes, el primero entre 1964 y 1967, el segundo entre 1968 y 1971, y el tercero entre 1972 y
1975.
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cumplir estos objetivos, y se convirtieron en un nuevo instrumento de regulacidn y
control a las empresas por parte del Estado (Donges, 1976; Estapé y Amado, 1986).

En principio, los efectos de todas estas medidas —segin la mayoria de los
autores*~ fueron muy positivos. Aument$ notablemente el crecimiento industrial
debido a la nueva orientacion de la politica industrial, que abandonaba la intervencion
directa por la indirecta, a la vez que adoptaba una estrategia decidida de desarrollo hacia
fuera, concediendo un mayor papel al mercado, y tratando de hacer mas competitiva a la
industria espafiola frente al exterior. La excelente situacion econdmica internacional —y
sobre todo europea— ayudé también al crecimiento econdmico e industrial espafiol. Pero
este desarrollo tuvo también puntos oscuros —tal como ya se explic anteriormente-. En
el terreno industrial, los problemas estructurales se mantuvieron, y aunque la situacién
fue mucho mejor que en el periodd ‘anterior a 1959, la politica industrial seguia
incentivando en buena medida el desarrollo de industrias poco competitivas y
excesivamente dependientes del mercado interior. El mantenimiento de instrumentos de
intervencién reguladora fue otro de los factores que acentuo esta situacion.

Efectivamente, a pesar de que se cambiaron las tres leyes industriales del periodo
autdrquico anterior, en la practica los cambios fueron muy pequefios y se limitaron a
simples cambios legislativos de sustitucion de una Ley por otra muy parecida. Asi, el
INI continué funcionando, aun cuando su forma de actuacion fue distinta, aplicando un
criterio de mayor subsidiariedad frente al sector privado. En segundo lugar, la Ley de
Industrias de Interés Nacional fue sustituida por la de Interés Preferente en 1963, pero en
la practica ambas leyes fueron muy parecidas (Brafia y Buesa, 1983). Por ultimo, el
condicionamiento industrial fue sustituido por un Decreto que establecia dimensiones
minimas para las nuevas industrias, pero que mantenia la autorizacion previa en
determinados sectores.

En realidad, las medidas de liberalizacion industrial se aplicaron durante unos
pocos afios, pero enseguida se volvio a las practicas intervencionistas y reguladoras del
periodo anterior. Esta idea ha sido resaltada por numerosos autores, y ya se apunto
anteriormente para la politica econémica general del franquismo. Por ejemplo, Gonzalez

(1979) centra su argumentacion en los politicos de ese periodo que denomina como

* 1 a literatura sobre esta cuestion es amplisima. Las publicaciones que mejor sintetizan este periodo son:
Gonzalez (1979), Martinez Serranc et al. {1983}, Baigés, Molinas y Sebastidn (1987}, y Garcia Delgado
(1987 y 1990).
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«hombres del desarrollo». En el primer momento tras el Plan de Estabilizacién de 1959,
estos politicos aparecieron como unos defensores de las ideas liberalizadores y a favor
del mercado. Sin embargo, en pocos afios estos hombres se adaptaron al marco politico
dictatorial existente, lo que les hizo frenar y dar marcha atras a las ambiciosas medidas
liberalizadoras del Plan de Estabilizacion. Esto se debi6 a que desarrollar esas medidas
liberalizadoras hubiera puesto en peligro su estabilidad politica. Franco se conformaba
con que hubiese apariencia de crecimiento, algo que le ofrecieron los politicos del
desarrollo. Pero en pocos afios —a mediados de los sesenta— volvieron a utilizar los
instrumentos de intervencion industrial autarquicos, u otros nuevos que cumplian con el
mismo papel. Asi ocurrié con el INI, las Industrias de Interés Preferente, o las nuevos
Planes de Desarrollo (Gonzalez, 1979). Y lo mismo sucedio con el condicionamiento
industrial —tal como se demostrara en el capitulo $—, al volverse a aplicar con intensidad
esta politica a partir de 1965.

En definitiva, el crecimiento industrial de los afios sesenta tuvo algunos
problemas causados por la situacion que se acaba de describir. Esto hizo que las
industrias fueran poco competitivas, estuvieran limitadas al mercado interior, tuvieran
poca capacidad exportadora, generaran muy poco empleo al basar su crecimiento en la
productividad del trabajo, y dependieran en exceso del consumo de petréleo. Otras
politicas econdmicas, como, por e€jemplo, la excesiva intervencion estatal en el sistema
financiero espaiiol, también provocaron una mala asignacion de los recursos, haciendo
que la industria espafiola se especializase en unos sectores que, a largo plazo, resultaron
perjudiciales para la economia nacional (Segura, 1992). Todos estos problemas se
manifestaron en la crisis de la década siguiente. Aunque fue una crisis mundial, afecto6 a
Espafia mucho mds intensamente, sobre todo en el sector industrial. Esto es un indicador

de que el crecimiento industrial de los aflos sesenta no se produjo sobre bases

suficientemente soélidas.

4. CONCLUSION: CARACTERISTICAS PERMANENTES DE LAS POLITICAS ECONOMICAS
DEL FRANQUISMO

El estudio de las politicas econémicas franquistas plantea una serie de
interrogantes acerca de sus caracteristicas. En primer lugar, se pueden considerar que
fueron unas actuaciones especificas y peculiares del régimen de Franco, o por el

contrario que el franquismo copié las politicas que ya existian desde principio de siglo,
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limitandose a intensificar su aplicacion. En segundo lugar, frente al argumento de que
las autoridades franquistas llevaron a cabo las politicas autidrquicas obligados por las
circunstancias (internas y externas), se puede defender que estas politicas fueron
realizadas motu proprio por esas autoridades. En tercer lugar, existe la polémica sobre si
estas politicas econdmicas poseian una ideologia concreta, o simplemente se basaban en
¢l pragmatismo. Por Gltimo, esta la cuestién de si la evolucion temporal del franquismo
produjo, o no, un cambio importante en sus politicas econémicas.

La interpretacion en esta tesis es la siguiente: las politicas adoptadas por las
autoridades franquistas desde el primer momento tuvieron unas caracteristicas muy
especificas y estrechamente relacionadas con el régimen dictatorial, por tanto, ni se
pueden comparar con las politicas de periodos anteriores —a pesar de algunos parecidos
formales—, ni se puede afirmar que las autoridades franquistas se vieron obligadas a
aplicar estas politicas debido a su aislamiento internacional. Esta especial relacion de las
politicas economicas con el régmmen politico de Franco hace que éstas posean una serie
de caracteristicas muy especificas. Sin embargo, estas caracteristicas no estan
relacionadas con algunos elementos ideologicos que normalmente se asocian con el
franquismo (lo que se entiende por autarquia), sino que son otras muy distintas:
preeminencia de lo politico (permanencia en el poder, oferta de desarroflo econémico a
cambio de aquiescencia politica) sobre lo econémico —-lo que esta asociado con el
pragmatismo, ya que los cambios o circunstancias politicas explican los cambios en la
politica econdémica—, y excesivo intervencionismo como forma eficaz de control del
sector privado. Son estas caracteristicas las que permanecieron constantes a lo largo de
todo el régimen de Franco. Por eso, los cambios en las politicas econdmicas que se han
descrito a lo largo de este capitulo no fueron tan importantes, al no afectar a las
anteriores caracteristicas que constituyeron la esencia de la actuacién econdmica del
régimen de Franco.

Aunque suponga adelantar algunas de las conclusiones de los proximos
capitulos, el estudio del condicionamiento industrial en Espafia confirmara punto por
punto los anteriores argumentos. Asi, aunque esta politica ya existio durante el régimen
del general Primo de Rivera, su aplicacién fue muy diferente durante el franquismo.
También el hecho de que el condicionamiento se instaurara por Suanzes en agosto de
1938, y que se mantuviera sin apenas cambios hasta los afios sesenta impide cualquier

justificacion basada en la situacion de guerra o el aislamiento intemacional para explicar
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su origen y mantenimiento. Ademds, el estudio de la aplicacion practica del
condicionamiento demostrard que los argumentos ideologicos que se utilizaron para
justificar su implantacion no tuvieron ninguna relevancia practica, mientras que los
aspectos mas practicos y pragmaticos (como, por ejemplo, el control de las escaseces en
materias primas y divisas) fueron los mas relevantes en la aplicacion de esta politica.
Por 1ltimo, aunque se produjeron algunos importantes cambios legislativos en 1963 que
sustituyeron la regulacion anterior por un nuevo condicionamiento, en la practica (sobre
todo desde 1966) se volvio a aplicar el condicionamiento industrial de forma muy
similar y con la misma intensidad que antes.

En la primera parte de esta tesis (capitulos 1, 2 y 3) se han descrito las
principales caracteristicas del régimen del general Franco, relacionando su evolucion
econémica, las caracteristicas politicas dictatoriales, y las actuaciones de politica
econémica que llevé a cabo. Las relaciones entre las tres variables anteriores pueden
darse de distintas maneras. Una de las principales hipotesis de esta tesis es que el marco
politico dictatorial fue el que determind las politicas econdmicas que el franquismo
llevé a cabo, lo que a su vez influyé decisivamente en el desarrollo econémico de
Espafia. Tal como se acaba de apuntar en el parrafo anterior, el estudio del
condicionamiento industrial en la segunda parte de la tesis permitira demostrar esta y

otras hipdtesis que han ido apareciendo hasta este momento.
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Capitulo 4

EL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL DURANTE EL PERIODO AUTARQUICO,
1938--1963

1. INTRODUCCION

El condicionamiento industrial es una regulacion econdémica con las siguientes
caracteristicas: 1) establece un sistema de autorizacién previa por el que las industrias
necesitan un permiso gubernamental para poder abrir y realizar modificaciones en sus
instalaciones; 2) el permiso es necesario para cada uno de los establecimientos de una firma o
empresa industrial, y se concede sélo para una operaciéon concreta en un momento
determinado (apertura, ampliacidn, traslado, cambio de maquinaria, etc.), siendo necesario un
nuevo permiso para posteriores operaciones; 3) las autoridades autorizan o deniegan las
solicitudes de los industriales no en funcion de unas reglas previas, claras, e iguales para
todos, sino basandose en los criterios que en cada momento estimen convenientes; y 4) la
regulacion afecta a todos o, por lo menos, a la mayoria de los sectores industriales del pais.

En el Decreto de las Cortes de Cadiz de 8 de junio de 1813, atribuido al Conde de
Toreno, se disponia que «todos los espafioles y extranjeros avecindados pueden libremente
establecer fabricas sin necesidad de permiso de ninguna clase», aunque en el mismo articulo 1
del Decreto se indicaba que estas fabricas «se sujetaran a las reglas de policia adoptadas y que
se adopten para la salubridad de los mismos pueblos» (citado en Borrell, 1946, p. 21). Este
Decreto, que establecia la libertad de industria, apenas fue aplicado en la practica, y (al
menos) desde 1813 hasta la actualidad, la apertura y el funcionamiento de todos los
establecimientos industriales ha estado siempre regida por una serie de normas o reglas —
sanitarias, de seguridad, de higiene, etc.-, diferentes para cada sector, y que caso de

incumplirse, facultan a las autoridades a su cierre o multa'. Sin embargo, la regulacion objeto

! Segiin Linz (1988b, p. 113, pie 5), «la libertad para fa actividad industrial y comercial se decreté en 1813 y
después del retorno a normas mis restrictivas se establecié definitivamente en 1936». De todas formas, Linz se
equivoca en considerar que el afio 1936 fue el del establecimiento definitivo de la libertad de industria. Como se
podrd comprobar a continuacién, el condicionamiento industrial establecido en 1926 fue derogado en 1930, y
vuelto a imponer desde 1938 hasta 1980,
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de estudio en esta tesis, el condicionamiento industrial, establecié una situacién opuesta al
espiritu y la letra del Decreto anterior, ya que no supuso ¢l establecimiento de reglas
aprioristicas que fueran de obligado cumplimiento para todas las industrias, o para un
determinado sector industrial, sino que facultaba a las autoridades para prohibir, mediante la
autorizacién previa, cualquier apertura o modificacion de las industrias, sin basarse en
ninguna regla clara y establecida a priori, sino en la voluntad del propio gobierno para cada
caso.

Durante los dos altimos siglos en Espafia siempre han existido politicas equivalentes al
condicionamiento en alglin sector industrial. Por ejemplo, la existencia de monopolios legales
supone, de hecho, la prohibicion de apertura de nuevas empresas en ese sector; por otro lado,
hoy en dia existen muchos sectores (nuclear, de armamento, de productos estupefacientes,
farmacias, taxis, etc.) que estan bajo un sistema muy rigido de autorizacion previa. Por ello, en
esta tesis se habla de condicionamiento industrial cuando esta regulacion se aplica a todos o,
al menos, a la mayoria de los sectores industriales del pais. Segln esto, solamente ha habido
dos periodos de condicionamiento industrial que coincidieron con las dictaduras de Miguel
Primo de Rivera (1926-1930) y Francisco Franco (1938-1980). Con Primo de Rivera el
condicionamiento apenas tuvo tiempo de desarrollarse, aunque constituyé un precedente muy
importante para su amplio desarrollo durante el franquismo. El estudio del condicionamiento
industrial en Espafia se centrara, por tanto, en el régimen de Franco, y se dividira en dos
periodos. El primero se analiza en este capitulo, y comprende los afios 1938-1963 (incluyendo
también el precedente de 1926-1930). En este periodo, la legisiacion del condicionamiento
apenas varid, y coincidio con la etapa autarquica del régimen. La introduccion de importantes
cambios legislativos en 1963 justifica Ia division del estudio de esta regulacion y el analisis de
la segunda etapa (1963-1980) en el siguiente capitulo.

El desarrollo de este capitulo se va a orientar, basicamente, en funcidn de las teorias
econdmicas de la regulacidn, debido a que el condicionamiento fue una regulacién industrial,
es decir, una intervencidon del Estado en la economia mediante leyes, para influir y modificar
la asignacién final de los recursos en el sector industrial espafiol. Antes de la década de los
sesenta, la ciencia econémica veia la regulacion como un instrumento del gobierno para
corregir, tanto los fallos del mercado derivados de la asignacion ineficiente de los recursos,
como la no maximizacién del bienestar social de dicha asignacion. La principal actuacion que
se regulaba (y que los economistas estudiaban) era el monopolio, donde la asignacién
ineficiente se reflejaba en la desigualdad entre el ingreso marginal (el precio, mas alto) y el

coste marginal, Aunque los economistas admitian que, en muchas ocasiones, la regulacién no
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arreglaba el fallo del mercado, se entendia que era mejor afrontar esa regulacion, mediante
aproximaciones sucesivas, que quedarse sin hacer nada.

En 1962 el anterior planteamiento comenzé a modificarse bajo la influencia de dos
articulos que estudiaron empiricamente, la ineficacia de la regulacion para conseguir sus
objetivos (Stigler y Friedland, 1962), y los costes sociales que provoca la reaccion de una
empresa regulada para evitar los efectos de esa regulacion (Averch y Leland, 1962). Es a partir
de ese momento cuando se replantea teéricamente el proceso regulador, aprovechando las
aportaciones que la ciencia econdmica realizaba en las areas de la eleccion pubiica y la
bisqueda de rentas. Asi, la regulacién se entendié como una eleccidn por parte de los
oferentes (el Estado) y los demandantes (individuos, empresas, grupos), que compiten en un
determinado marco politico. Por un Iado, se abre la posibilidad de que determinados agentes o
grupos realicen una actividad de busqueda de rentas del Estado mediante la demanda de
regulacion. Por el otro lado, el marco politico y legal de un pais hace que, dentro del Estado,
distintos agentes y grupos compitan entre si para conseguir determinados objetivos (mas
poder, mas presupuesto, beneficios econdmicos o morales, etc.), y uno de los instrumentos
que poseen para ello es el de ofrecer regulacion. Ambas hipétesis han sido desarrolladas por
numerosos autores>, pero fue George Stigler quien, en 1971, elabor6 la denominada «teoria
econdmica positiva de la regulacidén». Stigler no fue original, en el sentido de que no aportd
(en este campo) nuevas ideas o teorias a la ciencia econdmica. Su mérite estuvo en aprovechar
otras teorias que se estaban desarroilando en ese momento, y construir con ellas un
razonamiento poderoso sobre el mecanismo de la regulacion’. El interés por este asunto no ha
decrecido en todos estos afios, desarrolldndose varias lineas de investigacién. La principal es
la que inicid Stigler (1971), y que ha sido completada por otros autores de la escuela de
Chicago (Peltzman, 1976; Becker, 1983). Segiin estos autores, los grupos compactos y mejor
organizados se benefician de la regulacion (en mayor medida que los grupos menos
organizados), y los politicos reguladores tienden a mantener una distribucién politicamente
optima de la renta entre estos grupos, aunque también son sensibles a la pérdida de bienestar
social asociada a la regulacion. Una linea de investigacién alternativa consiste en retomar el
analisis de los fallos del mercado y de las posibles soluciones regulatorias a esos fallos, sin
tener, por tanto, en cuenta (considerandolas exdgenas) las acciones de oferentes y

demandantes de regulacién. Aunque menos realista, este tipo de andlisis también resulta

? Para la bisqueda de rentas ver Olson (1965), Buchanan, Tollison y Tullock (1980), y Rowley, Tollison v
Tullock (1988). Para la actuacion del Estado, Buchanan y Tullock (1962), Downs (1967).

? Para un analisis de 1a contribucién de Stigler al analisis econdmico de la regulacidn, ver Peltzman (1993).
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interesante®. Por ultimo, una tercera linea de investigacion, desarrollada por Schumpeter
(1942) y mas rectentemente Goldberg (1976), mantiene una posicion mas favorable (menos
critica) con la regulacion. Para ellos, si bien desde una perspectiva estdtica la regulacion puede
ser anticompetitiva e ineficaz, desde un punto de vista dinamico, la aversién de los agentes al
riesgo y su deseo de evitarlo puede explicar que la regulacion a largo plazo sea un instrumento
eficaz (mas eficaz, incluso, que otros instrumentos proporcionados por el mercado, como los
seguros o los mercados de futuros) para evitar el riesgo y facilitar el progreso®. La mayoria de
los economistas han seguido la linea de investigacion desarrollada por la escuela de Chicago,
experimentandose un gran desarrollo tedrico y, sobre todo, empirico de la cuestion, centrado
en los ultimos afios en los procesos de desregulacién de las economias occidentales®.

El estudio del condicionamiento industrial en Espafla que se desarrolla aqui
aprovechara todas las anteriores aportaciones tedricas y empiricas, aunque centrandose,
fundamentalmente, en las de [a escuela de Chicago. Asi, en este capitulo se distinguira entre
los dos principales agentes que intervienen en toda regulacion: el regulador —el Estado— y el
regulado —que, en este caso, comprende a las industrias y a los empresarios—. A su vez, dentro
del Estado hay que considerar dos aspectos. En primer lugar, en todas las regulaciones existen
tres elementos: 1) los objetivos que persigue el Estado al implantarla y desarrollarla, que
deben guardar relacién con sus ideas, 2) la plasmacién de estos objetivos en las leyes, y 3) la
aplicacion real de la regulacion. Estos tres elementos no tienen por qué coincidir, e incluso
pueden ser contradictorios entre si. En segundo lugar, la literatura sobre regulacién ha
incidido mucho en el hecho de que el Estado no es un todo uniforme, sino que lo forman
individuos, agencias y organismos, que pueden tener intereses opuestos entre si, y que
compiten en tomo a la regulacién.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, el capitulo sigue el siguiente esquema: tras esta
introduccién, en el segundo epigrafe se estudia la legislacion sobre el condicionamiento
industrial. Aunque la estructura logica que antes se ha explicado sigue el orden
ideas—legislacién—practica, en el presente capitulo se invierten los dos primeros términos

porque se considera necesario conocer la legislacion, en primer lugar, para posteriormente

* En el nimero 723 de la revista ICE aparecen varios articulos en esta linea sobre la regulacion en Espafia ~ver
sobre todo Segura (1993)—

* Aunque Schumpeter no menciona la regulacién, si considera que las restricciones a la competencia (sean o no
resultados de regulaciones), son requeridas para favorecer la innovacién y, a través de ésta, el desarrollo
econdmico.

® Para una visién de la evolucién del pensamiento econémico respecto a las teorias de la regulacién, ver Ekelund
y Hébert (1992, cap. 24},
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poder interpretar correctamente las ideas y los objetivos del Estado. Asi, se comprueba cémo
la legislacion sobre el condicionamiento industrial implantada en los primeros afios del
régimen se mantuvo, sin apenas cambios, durante mas de veinte afios. Esto indica que las
autoridades tenian las ideas muy claras sobre sus objetivos con esta regulacién. Sin embargo,
los objetivos indicados en la legislacion y en las declaraciones de las autoridades, que se
analizan en el tercer epigrafe, no tienen mucha coherencia, y son contradictorios entre si. Por
tanto, es necesario estudiar la aplicacién practica del condicionamiento industrial, lo que se
hace en el resto del capitulo. En el epigrafe cuarto este analisis se realiza en ¢l supuesto de que
el Estado es un Unico agente, para lograr asi una vision general y panoramica de la regulacion.
Ademas de la coordinacidon de esta regulacion con el resto de politicas industriales del
franquismo durante este periodo, destaca la utilizacion del condicionamiento como un
instrumento utilizado para solucionar problemas especificos y coyunturales que se le
presentaban a las autoridades, como las escaseces de materias primas o el control de las
divisas. Esto apunta a que los altos funcionarios del Estado tuvieron una decisiva influencia
en esta regulacién, como asi se comprueba en el quinto epigrafe. Otros agentes como los
funcionarios de la Direccién General de Industria, los ingenieros industriales, o los Sindicatos,
tuvieron un papel muy pequefio frente a la centralizacién de las decisiones de los altos
funcionarios del Ministerio de Industria. En el sexto epigrafe el interés se centra en los
empresarios y sus empresas, agentes afectados (positiva y negativamente) por la regulacién,
pero que también pudieron influir en ella. Aqui se estudia la hipétesis de la captura, que indica
como determinados grupos empresariales pudieron utilizar el condicionamiento para
obstaculizar la entrada de nuevos competidores en sus sectores. Aunque todos los autores que
han estudiado el condicionamiento hasta el momento apoyan esta hipédtesis, en este capitulo se
pone en duda. Por eso, el Gltimo epigrafe compara los intereses de los dos principales agentes
de la regulacion, el Estado y los empresarios, para mostrar cdmo, en la mayoria de las
ocasiones, el Estado pudo utilizar el condicionamiento para sus propios objetivos,
imponiéndose a los intereses del resto de la sociedad, tanto de los empresarios como de otros
agentes con intereses en el condicionamiento industrial.

Es necesaria una advertencia antes de entrar en materia: la literatura sobre regulacion
supone que €sta se da en un marco pluralista democratico, donde los politicos y los regulados
compiten de una forma méds o menos publica, y donde entran en juego otras variables como
las votaciones o las reelecciones. El régimen de Franco fue una dictadura, por lo que esta
diferencia respecto a las democracias debe ser tenida en cuenta en el posterior andlisis. Sin

pretender llegar a establecer una teoria general y definitiva sobre los regimenes democraticos
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y dictatoriales (cuestion muy complicada, tal como se comprobd en el capitulo 2), las
siguientes paginas serviran, entre otras cosas, para establecer algunas hipotesis sobre la forma
diferente de actuar de una dictadura y una democracia en el ambito de la regulacion

economica, ademds de profundizar en el papel que las ideas tienen en las politicas publicas.
2. ANALISIS LEGAL

La evolucion de la legislacion sobre el condicionamiento industrial en Espafia guarda
una estrecha relacion con los diferentes regimenes politicos. Asi, la primera etapa de
condicionami_ento corresponde a la dictadura de Primo de Rivera. Mas tarde, la Segunda
Republica eliminé esta regulacion, y el régimen de Franco volvié a reinstaurarla en 1938.
Durante el franquismo la legislacion del condicionamiento industrial también evolucioné y
tuvo dos etapas, la primera dominada por la influencia de Juan Antonio Suanzes y sus
politicas autarquicas, y la segunda (después de 1963) bajo el influjo de Gregorio Lépez Bravo
y sus politicas de desarrollo. Por dltimo, la democracia actual —al igual que habia ocurrido en
la Segunda Republica—, volvié a eliminar definitivamente (por ahora) el condicionamiento

industrial en Espafia. A continuacion se analiza detalladamente toda la legislacion hasta 1963.
2.1. La dictadura de Primo de Rivera

Durante el primer tercio del siglo XX, el Estado incrementd su actividad reguladora e
intervencionista con varias actuaciones legislativas destinadas, en su mayoria, a proteger ¢
incentivar la industria espafiola. El régimen de Primo de Rivera continué e incluso intensifico
esta tendencia. Asi ocurrio con la proteccidn a la industria nacional, desarrollada previamente
con dos leyes de 1907 y 1917, y que la dictadura continué con el Decreto Ley de 30 de abril
de 1924. Respecto al condicionamiento industrial, su institucionalizacién se llevo a cabo con
la Real Orden de 4 de noviembre de 1926, y con su reglamento en el Real Decreto de 3 de
diciembre de 1926. El interés por esta ley es doble: en primer lugar, porque instaurdé por
primera vez en Espafia el condicionamiento industrial’, siendo e} precedente inmediato a la
misma actuacion desarrollada durante el franquismo; y en segundo lugar, porque la Real

Orden cre6 el Comité Regulador de la Produccion Industrial (CRPI), que se puede considerar

" En 1907 el Estado practicd una forma de condicionamiento industrial en dos sectores especificos, el algodonero
y el azucarero. En el caso del algodén la actuacién fue casi nula, y en el del azicar se trataba de una medida
complementaria al incremento del impuesto de aziicares. Pudo haber, por tanto, algun precedente en sectores
concretos, pero en 1926 fue la primera vez que se aplicé el condicionamiento de forma generalizada y decidida.
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como el precedente del Ministerio de Industria. Efectivamente, los asuntos industriales fueron
adquiriendo creciente importancia durante los primeros afios del siglo, aunque ain no tenian
un ministerio propio, y las funciones industriales estaban repartidas entre otros: Fomento,
Trabajo y Comercio, y Economia Nacional®. EI CRPI centralizé distintas funciones
relacionadas con el sector industrial que antes estaban encomendadas a otros organismos
publicos’: la ejecucion de las leyes protectoras a la industria nacional mediante la expedicion
de certificados de productor nacional (art. 17 al 23 del reglamento), las funciones de
estadistica y asesoramiento al gobierno (art. 24 y 25), y la nueva funcién del condicionamiento
industrial (art. 4 al 16).

El articulo 4 del Reglamento define claramente la idea central del condicionamiento:
«No se podrd constituir Sociedad alguna o establecer negocio industrial que tuviesen por
finalidad la instalacién, ampliacién, modificacién o traslacién de los elementos que para
producir se utilicen en alguna de las industrias sometidas al régimen de previa autorizacion,
sin que ésta le hubiese sido otorgada». Se dividian a este fin las industrias en tres grupos, 1)
las industrias libres'®, 2) las industrias sometidas al régimen de autorizacion previa'' y3)el
resto, que si bien de momento no quedaban sujetas al régimen de autorizacion previa, podrian
estarlo en el futuro a peticién de los industriales de ese ramo y si lo autorizaba el Comité'?. El
CRPI centralizo todo el proceso administrativo al recaer en €l la decision final sobre la

autorizaciéon o denegacion, utilizando a los ingenieros adscritos al Consejo de Economia

% La primera vez que aparecié el término «industria» en un ministerio espafiol fue el 16 de diciembre de 1931,
con el Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio. El 12 de junio de 1933 se quedd solo como Ministerio de
Industria y Comercio. El 25 de septiembre de 1935 se volvieron a agrupar los tres campos, para separarse
definitivamente el 19 de febrero de 1936. Hubo que esperar al 19 de julic de 1951 para que Industria tuviera un
ministerio exclusivo, separado del de Comercio. Desde el 5 de julio de 1977 su denominacién paso a ser la de
Ministerio de Industria y Energia.

® De hecho, este Comité o formaban efementos de estos organismos del Estado: Consejo de Economia Nacional,
Direcciones Generales de Aduanas, Agricultura y Abastos, Ministerio de Fomento v su seccién de Minas,
Ministerio de Trabajo, Junta Central de Movilizacién de Industrias Civiles, Ministerio de La Guerra y Ministerio
de Marina (ver art. 1 del Reglamento).

' Concretamente «las industrias de primeras materias agricolas, pecuarias, agropecuarias, forestales, de caza y
pesca, de minas, canteras y salinas, las comerciales y de crédito y las de transportes de viajeros» (art. 5). No
obstante, estas industrias podian tener limitaciones provenientes de otras disposiciones u organismos.

'" Son los siguientes: «cementos; destilacién o refinacién de combustibles liquidos y fabricacién de sus
derivados; vidrio; ceramica; manufacturas de corcho; calzado de piel fabricado mecénicamente; productos
sidertirgicos y metallrgicos de hierro; productos metalirgicos del cobre, aluminio, estafio y cinc; maguinaria de
todas clases; material mdvil ferraviario; construccién naval; construccién de dirigibles, globos, aeroplanos,
hidroaviones y andlogos; derivados de los carbones minerales; aceites vegetales, excepto ¢l de oliva; productos
quimicos; almidones y féculas; fabricacién de harinas; industrias primarias del papel; industria textil: hilados y
tejidos de todas clases de fibras; industria azucarera; elaboracién de alcoholes, aguardientes y licores de todas
clases, incluso la cerveza; conservas de todas clases» (art. 5).

"2 En caso de duda sobre si una industria pertenecia al grupo 2 o al 3, se entendia que estaba en el 2 (art. 6).
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Nacional para las labores técnicas de recogida de documentos, emisién de informes y
conclusiones. El tramite a seguir era el siguiente: solicitud del industrial interesado en la que
tenia que incluir ciertas informaciones sobre su industria, anuncio puiblico de esta peticién en
la Gaceta de Madrid y en el Boletin Oficial de la provincia, preparacion de un informe por
parte de los ingenieros adscritos al Consejo de Economia Nacional, y resolucién final por
parte del CRPI. En 1929, finalizado el régimen de Primo de Rivera, se suprimié el CRPI,
siendo sustituidas la mayor parte de sus funciones por la Direccién General de Industria'.

Pocos meses después el condicionamiento industrial fue derogado.
2.2. La Segnnda Repiblica

El régimen de autorizacion previa establecido en 1926 se suprimié con el Rea! Decreto
de 28 de febrero de 1930. Este Real Decreto, dictado durante el periodo intermedio entre la
dictadura de Primo de Rivera y la Segunda Repiblica, no sélo se limité a derogar la
legislacion anterior, sino que, ademds, expresd su completo rechazo a la filosofia del
condicionamiento industrial, es decir, a la (supuesta) capacidad de las autoridades de sustituir
la competencia por una mas eficaz tutela estatal. En el preambulo de este Real Decreto se
pueden leer abundantes argumentos en este sentido'*.

La Segunda Republica continud, aungue con desigual intensidad, la politica industrial
intervencionista que se habia desarrollado desde principio de siglo, fundamentalmente las
politicas de apoyo y estimulo a determinadas industrias nacionales, conservando la tradicion
que ya existia con las disposiciones de 1907, 1917 y 1924 ya vistas. En cambio, no se
mantuvo la aplicacion del condicionamtento industrial: no sélo continud en vigor el Real

Decreto 28/2/1930 (que derogo al de 4/11/1926), sino que, ademas, se elimind expresamente

3 Base sexta del Real Decreto 7/9/1929 y articulos 125 al 142 del Real Decreto 21/11/1929. Si continuaron
existiendo, y s¢ crearon también posteriormente, otros Comités Reguladores de algunos sectores especificos.

" «(...] aparte los defectos de procedimiento, habia en este concepto de la intervencién coercitiva del Estado, en
el libre juego de la produccién industrial, un error fundamental, que consiste en pretender sustituir Ia accitn
automdtica de la contraposicién de fuerzas que crea la competencia, por una regulacién oficial que somete a la
produccién a una tutela que, si en algin caso puede evitar daflos aislados o riesgos de determinados sectores de la
produccion, la expone en cambio globalmente a toda ella a los inconvenientes de una debilitacién en sus
impulsos y a un entorpecimiento de su accion, que, a la larga, no podia menos de serle altamente perjudicial. [...]
las ventajas parciales y aisladas que en ningin caso pudieron derivarse de este régimen estaban notoriamente
contrarrestadas por los graves inconvenientes que tal tutela producia en las industrias ya creadas, incitadas asi al
estancamiento y privadas de estimulo por un amparo oficial que llegaba a constituirlas en algo semejante a otros
tantos monopolios parciales y, sobre todo, en el empuje econdmico del pais en general, ya que privaba a ia libre
iniciativa de los ciudadanos de la posibilidad de consagrar su esfuerzo a un trabajo industrial, sometido para
iniciarse o para expansionarse al previo examen y a la condicionada o negada autorizacién de los que, ya
consagrados a similares aspectos de la produccién, veian un obstaculo en las nuevas actividades competidoras y
procuraban eliminarfas, por un sentimiento humano y explicablex.
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la capacidad que tenian los Comités Reguladores de las distintas industrias —tanto los antiguos
como los de nueva creacién— de autorizar nuevas industrias o transformaciones en las ya
existentes'”.

En una publicacion oficial de 1947, las autoridades franquistas argumentaban que la
politica de condicionamiento industrial era una continuacion de la misma politica llevada a
cabo durante los afios previos al régimen, tanto con la Real Orden 4/11/1926, como durante la
Republica, donde se dictaron «disposiciones prohibiendo el desenvolvimiento de
determinadas actividades fabriles y manufactureras, cuya capacidad productiva habia llegado a
ser superior a las necesidades del consumo» (MIC 1947, p. 29). En realidad esto no fue asi. De
toda la legislacion industrial de la Segunda Republica, sélo hay dos actuaciones que, en
principio, podrian apoyar la anterior argumentacion del MIC. La primera es la prohibicién de
instalacién y ampliacion de industrias de aceite que no sea de oliva'®. Pero en realidad la
historia es mas complicada: el Estado levanto la prohibicion de importar semillas oleaginosas,
y compenso a los productores nacionales de aceite mediante indemnizaciones, por lo que,
como era razonable, no se les permiiié abrir o ampliar las fabricas de aceite hasta que no se
volviera a prohibir la importacion de esas semillas. De hecho, la multa por incumplir la
prohibicion de abrir o ampliar consistia simplemente en quitarle !a indemnizacion al
industrial. Una segunda actuaciéon se dio en la regulacion de la electricidad (Decreto
5/12/1933). Pero aqui, la necesaria autorizacion para una nueva industria se basaba en
aspectos técnicos, de seguridad o salud publica, y no en otros motivos asociados a la
competencia entre empresas. Por tanto, durante la Segunda Republica no hubo
condicionamiento industrial, y las prohibiciones existentes en determinadas industrias se
basaban en aspectos que, como la defensa nacional, la salud publica, etc., requieren un sistema
de autorizaciones previas incluso en economias relativamente liberalizadas como las de los
paises occidentales en la actualidad.

Resumiendo, salvo en un periodo de algo mas de tres afios al final de la década de los
afios veinte, coincidiendo con los tltimos afios de la dictadura de Primo de Rivera, la
intervencién del Estado en el sector industrial durante el primer tercio del siglo XX no se

dirigié hacia el condicionamiento industrial. Esta breve experiencia durante los afios 1926—

'* Asi ocurri¢, por ejemplo, con los Comités Reguladores de la industria de algoddn y la del papel (en sendas
Reales Ordenes de 29/10/1930) y también con la creacién de la Comisién Reguladora de la industria sedera
(Decreto 6/5/1933).

' Decreto 15/8/1934, completado con las ordenes 24/9 y 9/11 del mismo afio.
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1930 fue, no obstante, la que el franquismo utilizd como referencia en su politica industrial

sobre esta materia.

2.3. La Guerra Civil

La actividad legisladora del bando nacional en el sector industrial se intensifico tras la
conquista de las zonas industriales del Norte de Espaiia a mediados de 1937, y bajo el decisivo
impulso del Minmistro de Industria y Comercio Juan Antonio Suanzes. Previamente, la
actuacion del régimen de Franco se habia limitado a controlar las empresas industriales, dando
prioridad a los objetivos bélicos. Lo mismo ocurrié en la zona republicana, y en ambos bandos
las politicas industriales fueron bastante parecidas, sobre todo en el sentido de incrementar la
intensidad intervencionista a medida que el conflicto se prolongaba. Sin embargo, hubo
algunas diferencias en las politicas industriales de ambos bandos, sobre todo por el sesgo
revolucionario y colectivista que tuvieron en la zona republicana (Malefakis, 1987). Entre
estas diferencias se encuentra ¢l condicionamiento industrial, que no se aplico en la zona
republicana'’, mientras que en la zona nacional fue establecido por el Decreto de 20 de agosto
de 1938".

Dos son las caracteristicas, en principio, de este Decreto de 1938, segiin se desprende
de su lectura. La primera es su provisionalidad, tal como se expresa en el preambulo: «no
existe con caracter de generalidad en nuestra legislacion ningin cauce adecuado para ejercer
en los aspectos técnico—econdmicos esta vigilancia [del Estado hacia la industria] y, como
consecuencia, con el caracter de provisionalidad que exigen las circunstancias, [es preciso]
establecer una primera e indispensable regulacion en la materia». La segunda caracteristica es
la influencia de los factores bélicos en su promulgacién, ya que las justificaciones de esta
intervencion, ademas de las razones ideolégicas que se analizan en el proximo epigrafe, se
basaron en esas especiales circunstancias bélicas: la situacion de division fisica del territorio
nacional en dos partes daria lugar a una implantacién excesiva de determinadas producciones,
lo que llevaria a una duplicacion del sistema productivo una vez acabada la guerra y unificado

el territorio.

'7 Al menos no la encuentra Bricall (1970) en el tinico estudio que existe sobre la politica econémica en el bando
republicano (concretamente en la Generalidad de Cataluiia) durante la Guerra Civil,

'® Este Decreto fue complementado con la Orden 8/9/1938 (que desarrollaba las normas fiscales, y que se aplico
con efectos retroactivos desde el 22 de agosto, fecha de publicacién del primer Decreto) y la Orden 17/11/1938.
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No obstante, el desarrollo posterior de los acontecimientos desmintid estas dos ideas
del preambulo. Si esta normativa se hubiera derogado tras acabar la guerra, o incluso antes de
1945 (suponiendo que durante ese periodo Espafia viviera una situacion de guerra), podria ser
considerada como una mas entre las numerosas disposiciones coyunturales que establecieron
un intenso intervencionismo durante el conflicto bélico. Pero la intervencién se mantuvo sin
apenas cambios hasta 1963, y las primeras actuaciones legislativas que liberalizaron
parcialmente el sistema solo empezaron en 1960. Ademas, el funcionamiento especifico de
esta intervencién (articulos 2 al 12 del Decreto) es muy parecido al que mds adelante se
adoptd definitivamente, una vez concluida la guerra. Por tanto, el condicionamiento industrial
reflej6 una -clara voluntad intervencionista de las autoridades franquistas y, mas
concretamente, de su impulsor, Juan Antonio Suanzes, y esta voluntad intervencionista
permanecio durante todo el franquismo, a pesar de los cambios econémicos y sociales que
experimentd Espaiia durante ese periodo. Las explicaciones bélicas o coyunturales sobre la

aparicién de esta regulacion no parecen, por tanto, las mas adecuadas.
2.4. El desarrollo de Ia legislacién tras la Guerra Civil

El franquismo regul6 la actividad privada a través de la Ley de Ordenacion y Defensa
de la Industria Nacional de 24 de noviembre de 1939. Esta Ley indica con claridad en su
articulo 4 (apartado a) que «no podran instalarse nuevas industrias, trasladar ni ampliar las
existentes sin la resolucién favorable del Ministerio de Industria y Comercio, quien fijara los
tramites y normas a seguir, segin las necesidades nacionales». En realidad, el desarrollo de
este aspecto de la regulacion industrial ya se habia realizado anteriormente con el Decreto de
8 de septiembre 1939 y la Orden de 12 de septiembre del mismo afio. En el preambulo del
Decreto se argumenta que las modificaciones respecto al Decreto anterior (20/8/1938) son
fundamentales, ya que, por un lado, se pretende «revisar hoy los preceptos vigentes y
adaptarlos, con visién amplia del presente y del porvenir, a las exigencias del momento
histérico que vive Espafia» y, por otro lado, se busca «simplificar y acortar los tramites de
concesién en términos que eviten retrasos injustificados, acelerando todo lo posible el
despacho de los expedientes». De nuevo, la realidad no se corresponde con estas intenciones.
La estructura basica del procedimiento reglamentario se mantuvo, repitiéndose incluso
muchos de los articulos del Decreto anterior. Sélo se produjeron algunas ligeras
modificaciones, debidas més a la experiencia en la aplicacién de la ley adquirida durante el

afto transcurrido, que a una voluntad de cambiar y adaptar la regulacion a los nuevos tiempos.
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No se observa tampoco un aumento de la simplificacion en la tramitacién de los expedientes
(por ejemplo, en los datos a acompailar con la peticién). Lo visto hasta ahora confirma la
hipétesis de que Suanzes, en su primera etapa al frente del MIC (1938-1939), actué con el
objetivo de establecer el marco institucional definitivo tras la Guerra Civil, y no para aplicar
medidas provisionales relacionadas con la coyuntura bélica (San Roman, 1998).

La primera caracteristica del condicionamiento industrial es que afecté a los
establecimientos industriales, y no a las industrias o firmas empresariales'’. El funcionamiento
de la regulacidén fue el siguiente: en primer lugar se solicitaba la autorizacion al organismo
competente. Si en 1926 la competencia era del CRPI, durante el régimen de Franco
correspondid al Ministerio de Industria y Comercio (MIC). Dentro de este ministerio, y para
facilitar el trabajo, se decidio dividir y descentralizar el proceso mediante la intervencién de
las Delegaciones Provinciales de Industria, ademas del organismo central del Ministerio que
era la Direccion General de Industria. Se clasificaba para ello a las industrias en dos grupos
segun su importancia econdmica, lo que servia para determinar cual de los dos organismos era
el competente para resolver los expedientes. Esta es la principal diferencia entre el sistema de
1938, donde esta division era poco clara, y el de 1939, donde el criterio para la clasificacion
era la importacion o no de materias primas y maquinaria, tal como se observa en la tabla 4.1.

Las industrias encuadradas en el grupo 1a que no utilizasen materias primas sometidas
a cupo no requerian autorizacidn, y solo seguian el procedimiento administrativo para
informar a las Delegaciones Provinciales a efectos de su inscripcidén en el Registro del Censo
¢ Inspeccién Industrial. La tramitacion de los restantes expedientes dependia del grupo al que
perteneciesen, aunque en todos los casos seguian un proceso muy parecido. En primer lugar
estaba la peticion, en la que habia que adjuntar informacién sobre las empresas, tanto mayor
cuanto mds alto fuera el grupo. Después se sometia la peticion a informacion publica mediante
su publicacion en el Boletin Oficial del Estado (BOE), con el proposito de prevenir a los
industriales de la competencia para que pudieran alegar contra esta peticion. Después de
estudiar todas estas impugnaciones y los informes que presentaban otros organismos (como,
por ejemplo, los Sindicatos), y de permitir que el solicitante rebatiera todos estos argumentos,

las autoridades resolvian. La resolucién se publicaba, bien en el Boletin Oficial de la provincia

' Es decir, no se concedia la autorizacién a una empresa para que pudiera abrir o modificar libremente todos sus
establecimientos a partir de ese momento, sino que era necesaria una autorizacidn distinta para cada nueva
operacién. De todas formas, y por comodidad, se ha empleado indistintamente (y se seguird haciendo) estos dos
términos —establecimiento, v empresa o industria—. En INE (1959, p. IX) aparece la siguiente definicién de
establecimiento: «factoria, fibrica, taller, mina, artesa, obrador, etc., que produce bienes o servicios de las
Agrupaciones 1, 2, 3, 4 v 5 de la Clasificaciéon Nacional de Actividades Econémicas, en un mismo
emplazamiento geografico y bajo una misma unidad de direccidén y control».
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(grupos la, 1b y 2a), bien en el BOE (2b)*°. Cuando resolvian las Delegaciones Provinciales,
cabia recurrir ante la Direccién General, y ante las resoluciones de este tiltimo organismo sélo

cabia un ultimo recurso ante el MIC.

TABLA 4.1. Agrupacion de industrias y organismos competentes en los decretos sobre el
condicionamiento industrial

Decreto 20/8/1938 Decreto 8/9/1929

Organo que concede
la autorizacion

QOrgano que concede

la autorizaciéon Tipo de industria

Tipo de industria

(a) Pequefia GRUPO 1. {1.a)
industria de caracter| Delegacién Provincial Industrias que NO Capital < 50.000 pts. | Delegacién Provincial
local requieren y n® gbreros < 25
~ (b) Pequeda importacion de (1.b)
industria '“‘?g’add" Direccion General maquinaria i | capital > 50.000 pts, .
en una entida materias pimas | 5 no gpreros > 25
supraiocal
(2.a)
. . | i 0
{c) Pequeria industriz GRUF_’O 2 mportaqén < 10%
. . " Industrias que magquinaria y . .
de radio de accion | teri : Direccidn General
real requieren ] l:na enas p"masl
supracoma importacién de | utilizadas, con capital
magquinaria ni < 750.000
i ; materias prima
{d) lndgstnas de tipo " ale P 5 (2.b) El resto "
medic y grande

Fuente: Decretos indicados.

El Decreto y la Orden de septiembre de 1939 se mantuvieron en vigor hasta 1963, no
registrindose ninguna variacion fundamental hasta el afio 1960. Aunque hubo cuatro
modificaciones al Decreto —O0rdenes de 3 de febrero de 1941, 26 de enero de 1942, 16 de
diciembre 1942 y 25 de abril de 1946—, solo la segunda y la cuarta influyeron
significativamente en la aplicacién del condicionamiento. Asi, la primera Orden (3/2/1941)
agilizo el procedimiento, al impedir que los industriales (de la competencia) contrarios a la
implantacién de una nueva industria pudieran presentar recurso en caso de autorizacién. El
derecho al recurso quedd soélo para el industrial peticionario en caso de denegarse su solicitud.
Este cambio se hizo, como se reconoce en la propia Orden, para agilizar la actuacién de los
servicios del MIC, desbordados por el elevado niimero de recursos y alegaciones.

Aunque esta primera Orden fue un intento de agilizacion que —se supone— favorecia la
creacion de nuevas industrias, la segunda Orden (26/1/1942) fue en sentido contrario. Se

permitié archivar las solicitudes de nuevas industrias, impidiendo cualquier recurso a esta

2 E1 BOE también recopilé y publicé relaciones de las resoluciones publicadas en los Boletines Oficiales de las
provineias (BP), aunque sélo lo hizo hasta el afio 1944,
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decision cuando dependian de la escasez de materias primas. Como se vera mas adelante, este
motivo de denegacion, junto al exceso de produccion y la escasez de divisas, fue el mas
utilizado por los servicios industriales para no autorizar la mayoria de las solicitudes. Por
tanto, esta Orden, al impedir los recursos, facilité considerablemente la denegacion de nuevas
industrias o ampliaciones. La peticion quedaba en suspenso, 1o que provoecaba una situacion
de indefension e inseguridad al industrial peticionario.

La tercera Orden (16/12/1942) eliming las ventajas (de simplificacion de tramites) que
se dieron en los primeros afios de aplicacion del condicionamiento a la reapertura de aquellas
empresas que tuvieron que cerrar temporalmente por la Guerra Civil. Desde esta Orden, todas
las reaperturas se consideraron, y asi hubo que tramitarlas, como nuevas industrias. No
obstante, durante algunos afios mas el criterio restrictivo sobre nuevas industrias se suavizé en
casos de reapertura o legalizacion, y asi lo reconoci6 la propia Direccién General de Industria
en varias ocasiones.

La dltima Orden (25/4/1946) abordd el problema de los conflictos de competencias
entre distintos organismos de la Administracion. En concreto, y volviendo al problema de la
escasez de materias primas ya tratado en la Orden 26/1/1942, los Organismos distribuidores
de cupos de materias primas (normalmente los Sindicatos) debian ser informados de cualquier
peticion de nueva industria 0 ampliacion que les afectara; y aunque su informe no era
definitivo, en la Orden se reconoce que, en muchas ocasiones, cuando estos Organismos
informaban desfavorablemente y el MIC finalmente autorizaba, los Sindicatos se negaban a
concederle cupo de materias primas a esa industria. Asi, aunque una empresa fuese autorizada
para ponerse en marcha, no podia hacerlo al no disponer de materias primas. La solucién que
se adopto fue, por un lado, centralizar mas el proceso, haciendo recaer la decisién final de los
expedientes con estos conflictos en la Direccién General (y no en la Delegacion Provincial) y,
por otro lado, obligar a los Organismos distribuidores a facilitar los cupos correspondientes a
las empresas autorizadas.

Adema4s de los anteriores cambios, hubo otras actuaciones legislativas que afectaron
solamente a algin sector industrial concreto. En la mayoria de estas leyes, sobre todo las
dictadas durante los afios cuarenta, se suspendian las autorizaciones para toda nueva industria

Y . 21 . -
y para la ampliacién en algin sector concreto” . Todas estas 6rdenes fueron complementarias

2! Asi ocurri6, por ejemplo, en las industrias cdrnicas (Orden 13/12/1943), las de jabén (Orden 13/1/1943), las
industrias que utilizaban azicar como materia prima (circular 17/6/1943), o las industrias de la piet (Orden
10/1/1947). También hubo dérdenes en el sentido contrario, como por ejemplo la declaracidon de «absoluta
necesidad nacional» a las fabricas de electricidad y carbon (5/10/1945), 1a cual eliminaba toda restriccion sobre
instatacidn, consumo de materias primas, e importaciones de maquinaria.
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al procedimiento general del condicionamiento industrial, ya que prohibian cualquier nueva
instalacion hasta que se superaran los problemas de materias primas en ese sector. De esta
forma, mediante la supresion de expedientes que sistematicamente eran denegados por ellos,

se alivié el trabajo de los servicios del Ministerio de Industria y Comercio.

2.5. La liberalizacion del sistema

Hubo que esperar al afio 1960 para que las autoridades franquistas iniciasen la
liberalizacion del condicionamiento industrial, proceso que durd cerca de tres afios. Comenzé
con la Orden 5/7/1960, desarrollada en la Resolucion 13/7/1960, que eximia de la obligacion
de pedir autorizacién a todas las industrias cuya inversién no superara los dos millones de
pesetas. Mas tarde, el limite de dos millones se elevd hasta treinta millones de pesetas con el
Decreto 8/9/1962 y la Orden 14/9/1962. Por su parte, la Orden 8/8/1962 liberalizé casi
completamente las operaciones de las empresas ya instaladas: ampliacion, variacién, mejora
de su sistema productivo y traslados. Ademas, hubo liberalizaciones en algin sector concreto,
como el cemento portland {Orden 5/1/1961 y Orden 20/12/1962) y el fric industrial (Decreto
10/1/1963). Por fin, el proceso culminé con el Decreto de 26 de enero de 1963, que desmonto
el sistema que venia funcionando desde 1938, inaugurando un nuevo marco legal para la

instalacion de las industrias en Espafia. Su estudio se hara en el préximo capitulo.
3. LA IDEOLOGIA FRANQUISTA Y EL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL

Una vez analizado el marco legislativo del condicionamiento industrial, corresponde
ahora determinar cuales fueron los objetivos del Estado en esta regulacion. Para ello se
utilizaran, ademas de la legislacién, las declaraciones de los principales responsables
politicos, asi como los documentos oficiales de la Administracidn.

La politica econdmica de los primeros afios del franquismo centré gran parte de sus
esfuerzos en tratar de industrializar el pais mediante una la proteccidn y el intervencionismo.
Esta intervencion descansd en tres pilares: la fuerte regulacion de la industria privada, el
apoyo a determinadas industrias declaradas de interés nacional, y la intervencién directa en la
produccién a través del INL El condicionamiento industrial fue una de las politicas mas
importantes dentro de la regulacién a las industrias privadas, y la filosofia de esta intervencion
fue plenamente coincidente con el resto de las politicas economicas e industriales del régimen.
Por un lado, se trataba de uno mds de entre la marafia de controles que atenazaban a la

economia y a las industrias privadas espafiolas, junto al control de precios, de mercancias, de
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materias primas, o de divisas. Por otro lado, algunos de los problemas con los que las
autoridades franquistas se tuvieron que enfrentar en su politica industrial autarquica, se
pudieron solucionar o afrontar, en parte, mediante la utilizacion del condicionamiento
industrial.

Las declaraciones de los principales lideres politicos del régimen —el mas influyente
fue Juan Antonio Suanzes—, las publicaciones de los organismos oficiales —basicamente del
MIC-, y las obras de los principales tedricos del dirigismo econdémico de la posguerra —entre
los mas influyentes se encuentran Higinio Paris, Antonio Robert y José Maria de Areilza—
apoyan la idea anterior de que el condicionamiento fue una politica plenamente coincidente
con la politica industrial del periodo. No obstante, las referencias especificas sobre esta
determinada regulacion son muy escasas, sobre todo si se compara con la abundancia de
comentarios sobre otras politicas econdmicas e industriales del momento™. Las explicaciones
del porqué de esta falta de interés por el condicionamiento industrial por parte de politicos y
comentaristas de la época (desinterés que sigue hasta la actualidad, y que esta tesis pretende
compensar) son variadas. Una primera explicacion esta en ¢l hecho de ser ésta una politica
exclusivamente regulatoria, es decir, que apenas necesitaba de fondos publicos para su
financiacioén. Frente a los grandes gastos y problemas de financiacién que supusieron las otras
politicas industriales del franquismo durante la autarquia (las industrias de interés nacional v,
especialmente, el INI), el condicionamiento industrial apenas necesitaba los gastos de
mantenimiento de un pequefio nimero de funcionarios. La continuacion en el tiempo de esta
politica no supuso, por tanto, un problema financiero importante. Ademas, mientras que las
otras actuaciones se identificaban mas claramente con una politica industrial activa de
creacion de nuevas industrias y de incremento de la produccion, el condicionamiento
industrial suponia, de hecho, un freno a esta expansion, al prohibir la creacion y ampliacion de
numerosas industrias. Por ultimo, frente a otras politicas econdmicas cuyos efectos afectaban
de forma mas inmedia a la poblacion —como la escasez de determinados alimentos, la subida
de precios, o la escasez de divisas—, los problemas a los que se enfrentaba un empresario para
abrir o modificar su establecimiento industrial no despertaban tanta atencién en la opinion

publica.

2 por ejemplo, Velasco (1982) recopila en su tesis doctoral una gran cantidad de declaraciones y escritos de
numerosos politicos e intelectuales durante la autarquia franquista, y mientras apenas hay referencias al
condicionamiento, otras politicas como el control de divisas, los problemas de financiacion, o la escasez de
materias primas, reciben una atencién mucho mayor.
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A continuacion se analizan las ideas oficiales de las autoridades franquistas sobre el
condicionamiento industrial, analisis que se basard en las siguientes fuentes: las leyes, las
escasas publicaciones que el Ministerio de Industria y Comercio realizo sobre esta cuestion
(MIC, 1941, 1942, 1946 y 1947), y algunas publicaciones de comentaristas del periodo. Este
estudio se estructurard en torno a una contradiccion existente entre el condicionamiento
industrial y la politica industrial general del franquismo. Por un lado, el principal objetivo de
la politica industrial franquista fue aumentar la produccién industrial, tal como ya se explicé
en el capitulo anterior. Sin embargo, la prohibicién a una industria para incrementar su
produccion, bien abriendo un nuevo establecimiento, o bien ampliando el que ya tiene, era
contradictoria con el principio de aumentar la produccién industrial nacional. Esta
contradiccion fue salvada por las autoridades mediante dos argumentos: el primero es estdtico,
y consiste en sostener que las prohibiciones a nuevas industrias se realizaban s6lo en aquellos
sectores con un exceso de produccion, con el objetivo de prevenir la crisis entre los demas
industriales de ese sector, y dentro de la mentalidad corporativa del franquismo, si se
autorizaba dicha industria, esto no supondria un incremento de la produccion total, que ya
estaba (segun el Estado) en su maximo, sino que provocaria reasignaciones del producto entre
los industriales de ese sector, que el Estado queria evitar o, cuando menos, hacerlas lo menos
traumadticas posibles. El segundo argumento es dindmico, y se basa en incentivar determinados
sectores a la vez que se desincentivan otros, para conseguir un incremento general de la
industrializacién mediante la concentracion de los recursos en aquellos sectores mas capaces
de dinamizar la economia y ¢l crecimiento industrial espafiol.

Esta division de los argumentos ideolégicos del Estado puede parecer, en principio,
extrafia y contradictoria, pero refleja la incoherencia y la complejidad de una ideologia, la
franquista, muy dificil de explicar en su aspecto tedrico {(no tanto en su aplicacién practica,

como habré oportunidad de comprobar mas adelante)*”.

3 El siguiente texto de José Maria de Areilza (1940, p. 303), por debajo de lo recargado de su lenguaje, refleja
claramente la existencia de ambos argumentos y la complejidad de su definicién: «Yo gusto de calificar a estas
dos directrices, la autarquia y la sindicacién, llamando dinAmica a la primera y estitica a la segunda, porque
tienen, en realidad, ese matiz preponderante. La politica autdrquica ha de ser, en efecto, toda ella movimiento y
audacia, agilidad y en muchos casos rapidez. Es algo asi como una batalla y también comparable a una campafia
guerrera, larga, costosa y dura, con éxitos fulgurantes y, seguramente, también con inevitables contratiempos.
Decir autarquia es como decir puesta en tensién de todos los recursos nacionales, impulsar el genio inventivo de
la raza, la habilidad manufacturadora de los trabajadores, la capacidad productora de los empresarios y de los
téenicos. El Estado tiene que llevar la suprema orientacion de la lucha, supliendo las deficiencias de la iniciativa
privada, si las tuviere. La sindicacidn tiene otro cardcter. Es la preparacidn de un cauce adecuado por el que
discurra la vida de los distintos sectores de la produccién. Es un instrumento de disciplina econdmica y social
que hay que forjar con pleno conocimiento y responsabilidad. Decir sindicacién cquivale a sefialar las etapas de
un proceso, indudablemente lento y de enorme trascendencia, en virtud del cual los productores espaiioles, tantos
afios en pugna o desamparados por el Estado, encuentran no ya sélo un apoyo transitorio y esporddico, sino una
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3.1. Argumento estatico

El argumento estatico descansa en el caracter corporativo del condicionamiento
industrial. Se traté de sustituir el mecanismo del mercado por un mecanismo distinto, el
corporativo, aplicandolo al proceso de incremento de la capacidad productiva en los sectores
industriales. En una economia de mercado, este proceso es controlado mediante la
competencia y los beneficios empresariales. Los empresarios dirigen sus inversiones hacia
aquellos sectores donde esperan obtener mayores beneficios. Si en un sector hay
sobreproduccién, los empresarios invertiran ahi sélo cuando consideren que pueden expulsar a
otros empresarios mediante mejoras productivas (de eficacia, de organizacién, o de
aprovechamiento de nuevas tecnologias). La competencia es el mecanismo que permite ajustar
la produccion y mejorar la productividad, indicando a los empresarios, con el estimulo de los
beneficios, qué sectores econdmicos tienen mayores posibilidades de crecimiento. Es mas,
muchas veces no se llega a las traumadticas desapariciones de empresas propias de una vision
«selvatican de la competencia, sino que las empresas ya establecidas, ante la amenaza de
entradas de nuevos competidores, reaccionan mejorando su productividad.

El mecanismo corporativo es esencialmente distinto, al proteger legalmente a las
empresas ya establecidas, y solo permitir incrementos de la produccién en aquellos sectores
donde el Estado considere que esto es posible®’. Tanto en la legislacién como en las
publicaciones oficiales del MIC se encuentran estas caracteristicas corporativas del
condicionamiento industrial. Las autorizaciones para nuevas industrias dependian del MIC,
pero la ley establecia que en el proceso participaran también elementos corporativos como los
Sindicatos u otros industriales de la competencia que se sintieran perjudicados por esa nueva
industria o ampliacion. Con este fin, tenia que ser publicada en el BOE una nota—estracto de la
peticién para someterla a informacién publica durante diez dias®®. El establecimiento o

ampliacion de una industria era el primer paso, y los empresarios que lo superaran debian

insercién definitiva de sus empresas en el conjunto econdmico espafiol, que les pone a cubierto de toda agresidn
ilicita exterior o interna y exige, en cambio, como es natural, la contrapartida de unos deberes irrenunciables que
se llaman calidad y volumen de productos, y en resumen, subordinacidén del legitimo interés privado al interés
colectivo de la Patria» (subrayado mio).

 En el capitulo 6, con el estudio de la dictadura de Salazar en Portugal, se prestara una atencion especial a la
doctrina corporativista.

2 Norma 4* de la Orden 12/9/1939. En la norma 5* se establece una excepcion a lo anterior para «aquellas
industrias que por sus condiciones especiales, indole de las mismas o por dedicarse a una produccién patentada,
proceda a la aplicacién de una tramitacién abreviadan. En la Orden 20/8/1938 también se incluia esta obligacion
(desarrollada en la Orden~Comunicacién 17/11/1938), obligacion que también estaba presente en la dictadura de
Primo de Rivera, aunque entonces el plazo era mayor, veinte dias (art. 10 de la Real Orden 4/11/1926).
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seguir operando en el marco corporativo para continuar con su actividad productiva: obtener
cupos de materias primas por parte de los Sindicatos, lograr permisos de divisas para importar
maquinarias por parte del Comité Nacional de Moneda Extranjera, conseguir permisos para
utilizar energia por parte del mismo MIC, ademés de pedir permisos (también al MIC) para
posteriores ampliaciones de sus establecimientos instalados. La legislacion sobre el
condicionamiento industrial tenia muy en cuenta todas estas circunstancias. Asi, las industrias
se dividieron segin su necesidad o no de materias primas y de divisas para importar
magquinaria, y se requirié el informe de los organismos que trataban estos asuntos; por otro
lado, se desvinculd claramente la autorizacién de una nueva industria con autorizaciones
posteriores, como las «de importacion de maquinaria o de primeras materias» (norma 10° de la
Orden 12/9/1939). La autorizaciéon del MIC era uno de los requisitos necesarios {pero no
suficientes) en la tramitacion de esas posteriores peticiones®.

Otras publicaciones oficiales del MIC también resaltan varias caracteristicas

corporativas del condicionamiento industrial®’. Por ultimo, también se incide en el cardcter

corporativo de esta regulacion en publicaciones no oficiales de ese periodo®®,

 Concretamente, era necesario acreditar la autorizacién del MIC para las siguientes actuaciones: peticién de
permisos para importar u obtener cupos de materias primas, obtencién del alta de la contribucién en el Ministerio
de Hacienda, y solicitud de permisos a Ayuntamientos, Diputaciones u otros organismos similares sobre
cumplimientos de preceptos establecidos por Ordenanzas Municipales, Reglamentos provinciales o especiales,
Reglamentos de Policia, Sanidad y Peligros (Borrell, 1943, p. 13).

7 Estos son algunos ejemplos: en 1941 este ministerio explicaba que «se ha llevado a cabo [una] tarea positiva
denegando un gran mimero de peticiones de industrias cuya autorizacién en las actuales circunstancias, no
respondiendo a una politica econémica acertada, solamente hubieren venido a crear dificultades a otras industrias
ya establecidas o a dificultar la labor distribuidora de materias primas que realizan los Sindicatos Nacionales»
{MIC, 1941, p. 6). En 1947 se vuelven a justificar las denegaciones por «una capacidad de produccion muy
superior a las necesidades del pais —como jaboneria, molineria, papel y otras semejantes— [...] [y por] la escasez
de materias primas [que] aconsejaba reservar las disponibilidades de las mismas para las industrias existentes,
limitando ¢ aplazando las ampliaciones a nuevas industrias hasta tanto no se alcanzara el ritmo normal de
trabajo» (MIC, 1947, pp. 29-30). Es necesario destacar la imprecision con la que estos funcionarios franquistas
utilizaban el concepto de «necesidad». Parece como si no tuvieran en cuenta las diferentes apreciaciones
(utilidades) que sobre un mismo bien poseen distintas personas, y asi, estos funcionarios denominaban bienes
necesarios a aquellos que ellos (en funcién de sus politicas econdmicas e industriales) m4s apreciaban, y bienes
superfluos a los menos apreciados por ellos (y mdas apreciados por otros). Esta imprecision alcanza una
dimensién escandalosa cuando, en el anterior informe del MIC, que firma Antonio Robert, se considera la
molineria como una industria no necesaria, en un momento en el que una gran parte de la poblacién espafiola
pasaba por graves problemas de alimentacién.

% Es el caso de Borrell (1943), quien comenta la legislacién del condicionamiento industrial en un libro que es
una especie de guia para los industriales que se tenfan que enfrentar con esta regulacién, y donde abundan las
explicaciones y recomendaciones a estos industriales sobre el procedimiento administrative. El contenido del
libro confirma el fuerte cardcter corporativo de la regulacion. Por ejemplo, cuenta Borrell que ante algin caso en
el que no se publicé la peticién en el BOE, lo que habia dado lugar a «una situacién de evidente indefensién de
los impugnados que podian haber concurrido a la informacién piblica», el MIC sacé una Orden ministerial
anulando y dejando sin efecto la autorizacion a dicha industria (p. 33). Se observa aqui la importancia de este
mecanismo corporativo que defendia los derechos de los industriales establecidos frente a nuevos entrantes, y
que llevé a Borrell a recomendar que el peticionario argumentara de forma razonada todas estas impugnaciones,
ya que la faita de esta respuesta podia provocar, sdlo por esta causa, la denegacidn de la petici6én (pp. 33-34).
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Manuel Jesis Gonzilez ha defendido, en varios de sus trabajos, la idea de que la
economia espafiola durante el franquismo estuvo bastante alejada de lo que se entiende por
una economia de mercado. No es que desapareciera totalmente el mecanismo de precios del
mercado sustituido por otro sistema radicalmente alternativo, como el corporativismo o la
planificacion. Lo que ocurrié fue que, aunque se mantuvo el sistema de precios, el Estado
modificé de forma sustancial las condiciones donde operaba este sistema, mediante
alteraciones en los derechos de propiedad, en los costes de transaccion, y en las propias
intervenciones del Estado. Siguié existiendo el mercado, pero tan adulterado que su eficacia
para permitir e incentivar el crecimiento econdmico fue muy baja. La evolucion econdmica
del franquismo a largo plazo se puede contemplar como la progresiva relajacion de estos
ataques al mercado vy a sus condiciones de contorno, desde una primera situacién donde
apenas se le dejaba funcionar (afios cuarenta), a otra donde el mercado pudo desarrollarse mas
(afios sesenta), aunque sin llegar nunca a equipararse con el resto de las economias
occidentales (Gonzalez, 1990). Es necesario tener en cuenta el anterior argumento para
analizar el corporativismo en el condicionamiento industrial. Asi, no se puede afirmar que el
mecanismo que regulaba la ampliacién de la capacidad productiva fuera totalmente
corporativo, sustituyendo plenamente a las seiiales del mercado (precios y beneficios). Hubo
elementos corporativos, pero también el mercado seguia, con mayor o menor intensidad,
actuando. La propia legislacion reconocid el papel de la iniciativa privada, a través del
mercado, en la creacion de nuevas empresaszg.

Por tanto, la funciéon del mercado y la iniciativa privada estuvo presente para las
autoridades que aplicaron el condicionamiento industrial. Evidentemente, se puede

argumentar que una cosa son las declaraciones y otra la realidad, y que el régimen de Franco

 En el preambulo del Decreto 20/8/1938 se define la iniciativa privada como «fuente fecunda y reconocida de
progresoy, aunque seguidamente matice que su interés debe estar supeditado al «superior interés Nacional». Y en
el predmbulo del Decreto 8/9/1939 se desea a su vez que «pueda la iniciativa privada marchar
desembarazadamente por el camino de! interés nacionals. Por su parte, en MIC (1941, p. 5) se expone la idea de
la actuacién complementaria del Estado frente a la iniciativa privada: «se refleja en cambio alge muy importante,
a saber: un intenso resurgimiento de 1a iniciativa privada en el terreno industrial, una vez terminada la guerra de
liberacién, acogido y encauzado por la Administracién del Estado que seleccionando unas veces, estimulando
otras y poniendo en juego siempre un sentido previsor, ha prestado como mejor ha podido el servicio que le est4
encomendado». Y, por ultimo, en MIC (1947, p. 30) también se resalta el papel del mecanismo de la
competencia cuando, tras enumerar una serie de argumentos corporativistas —ya analizados— para justificar ei
condicionamiento industrial (exceso de produccién, escasez de divisas y materias primas, defensa del industrial
ya establecido), concluye con la siguiente matizacién: «todo ello, naturalmente, matizade por otras
consideraciones, pues, en ese aspecto, los criterios cerrados podrian dar lugar a detener el desenvolvimiento
normal de las ramas afectadas, haciendo que cuando se normalizara el abastecimiento de materias primas
careciéramos de fibricas suficientes para transformarlas, que se acentuara el grado de monopolismo de las
empresas existentes, o que el temor irrazonado a la sobreproduccién impidiera la mejora técnica de la industria
que es el fruto natural de la competencia».
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dio muestras en numerosas ocasiones —tanto en sus declaraciones como en sus hechos— de no
respetar la propiedad privada y la economia de mercado>’. Pero el franquismo mantuvo, en
mayor o menor grado, ambas cosas, por lo que una explicacion de la ideologia del
condicionamiento industrial que se base exclusivamente en el argumento corporativista no es
acertada. En consecuencia, hay que afiadir otra explicacién, basada en los mecanismos del

mercado y en la actuacion del Estado en su desarrollo.

3.2, Argumento dindmico

La argumentacion dindmica del condicionamiento industrial se basa en las teorias
clasicas de la regulacion. Ya se ha visto cémo estas teorias, previas a los desarrollos de la
escuela de Chicago que empezaron en los afios sesenta, parten de la idea de aceptar la funcién
asignadora del mercado, pero justificando la regulacién cuando esa asignacién «falla» o es
ineficiente. En el caso concreto del condicionamiento industrial en Espafia, el argumento
dinamico es el siguiente: los empresarios adoptan la decision de incrementar su capacidad
productiva a través de los mecanismos del mercado, y las autoridades interfieren en esa
decisién solamente cuando detectan un «fallo del mercado», es decir, cuando el Estado
considera que las sefiales percibidas por los empresarios (precios, oportunidades de beneficios
o de incremento futuro de la produccién) estin equivocadas o distorsionadas. El Estado se
convierte asi en un complemento a la actuacion del mercado, interviniendo sélo para corregir
sus fallos, con el objetivo final de mejorar la asignacién tltima de los recursos. Este objetivo
final se puede considerar, desde el punto de vista individual de cada empresa, como una
actitud paternalista por parte del Estado que vigila que ninguna de ellas pueda embarcarse en
una aventura que vaya a resultarle negativa, y desde el punto de vista piblico, como la
necesidad de anteponer el interés colectivo a los intereses individuales.

Gran parte de los argumentos expuestos en las leyes y en las publicaciones y
declaraciones del periodo encajan perfectamente con todo lo anterior. Asf, por ejemplo, uno
de los argumentos mads utilizados durante los primeros afios fue la situacion de guerra, con el
condicionamiento como una regulacién destinada a solucionar los problemas (fallos de

mercado) que esta situacién provocaba en la industria privada®'. Pero las argumentaciones

*® En Gonzilez (1990) se ofrecen varios ejemplos de esto, como el caso de la agricultura donde «el nuevo
régimen privé de unos pocos —pero importantes— derechos a todos los propietarios» (p. 28).

*! Ya se vio anteriormente como, en ¢l pre4mbulo del Decreto 20/8/1938, se indicaba que la situacién especial de
divisidn fisica del territorio nacional provocaba una implantacién excesiva de determinadas producciones, y que
el condicionamiento industrial trataba de impedir que sc llegase a una duplicacién del sistema productivo una vez
acabada la guerra y unificado el territorio. Por otro lado, Demetrio Carceller (1943) explicaba que su ministerio
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mds importantes no descansaron en los motivos bélicos —ya que el condicionamiento
industrial se mantuvo durante todo el franquismo-, sino en la politica industrial del régimen,
fundamentalmente en su politica de sustitucion de importaciones. Una muestra de la
importancia que esta politica tuvo dentro del condicionamiento mdustrial estd en la
clasificacion que hace la legislacion de las empresas, donde el criterio basico de division es la
necesidad o no de importar (tabla 4.1). En MIC (1941, p. 5) se afirma que «la intervencion de
la Direccion General de Industria se ha orientado principalmente en el sentide de impulsar el
establecimiento y desarrollo de industrias que permitan suprimir o reducir importaciones de
productos elaborados que tanto gravaban nuestra Balanza de Comercio Exterior.
Practicamente la totalidad de este informe se dedica a exponer unas tablas y graficos (muy
poco fiables, tal come el propio informe reconoce) donde se muestra el ahorro en divisas que
el establecimiento de nuevas industrias ha propiciado en Espaiia, lo que vendria a demostrar
«como se han armonizado los proyectos de la iniciativa privada con la orientacién apuntada»
(p. 6). Bastaba con autorizar aquellas industrias que ahorraban importaciones o que producian
para exportar, y denegar aquellas otras que requerian divisas para su produccion. El Estado
disponia también de otros instrumentos, mas directos, para esta politica: el INI y la
declaraciéon de industrias de interés nacional. Estos instrumentos eran incentivadores,
estimulando a industrias ahorradoras de divisas, y el condicionamiento industrial fue un
complemento a los anteriores instrumentos, centrandose en el desestimulo de industrias
inconvenientes para el ahorro de divisas.

El condicionamiento industrial también sirvid para aplicar otras politicas industriaies
que el Estado consideraba necesarias, tal como se ve en los dos siguientes ejemplos que

expone el MIC (1947, p. 30):

También se ha procurado encauzar la iniciativa para corregir las «angosturas» o «cuellos de
botella» que en la produccidn industrial introducia el desequilibrio de capacidad productiva en
los diversos eslabones de fabricaciones concatenados. Asi, por ejemplo, la disparidad entre la
capacidad de las hilaturas de algoddn y las fabricas de tejidos ha obligado a limitar el desarrollo
de éstas al par que se estimulaba el de aquéllas. Y finalmente, como el establecimiento de
precios de tasa sobre muchos articulos, ha dado lugar a una tendencia de la iniciativa privada a
rehuirlos, mediante una elaboracion elemental de los mismos, se ha tratado de reprimir esta
tendencia a través de la aplicacidn de la legislacion de que tratamos.

«ha ordenado y regularizado, a través de la Direccidén General de Industrias y sus Delegaciones Provinciales, la
implantacién de nuevas industrias con un sentido orientador hacia el porvenir, es decir, procurando eliminar
aquellas que no tuvieran fundamento real y si sélo una perspectiva inmediata de ganancia al calor de la coyuntura
de guerra por que atravesamos [...] [Estas empresas estin] més atentas al beneficio inmediato y fugaz que a la
supervivencia al acabar la guerra, sin cuidarse en muchos casos de problemas futuros de competencia o los
simplemente financieros de amortizacién de los capitales empleados» (pp. 320 y 324-325).
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En resumen, ¢l Estado confiaba en la iniciativa privada, pero intervenia cuando determinadas
situaciones —que los economistas denominamos «fallos de mercado»— aconsejaban modificar
la asignacion y la actuacion de las empresas privadas. El enfoque dindmico es, por tanto,
menos ambicioso que el anterior estatico, y tiene un caracter mucho mds pragmaético, ya que
no se pretendia un control absoluto de todas las industrias, sino que s6lo se buscaba intervenir
cuando surgia algin problema especifico. El propio MIC (1946, p. 6) lo explica
perfectamente:

En la resolucidon de estos expedientes es donde la aplicacion puede ser hecha con dos
orientaciones y criterios totalmente opuestos.

Segun el primero, puede interpretarse como proposito de la legislacion el de forzar la iniciativa
privada hacia proyectos que ofrezcan destacado interés, denegando las autorizaciones que no

presenten esta caracteristica aun cuando por ofra parte no representan ningun inconveniente
notable.

Por el contrario, puede también interpretarse que la intervencidn en un aspecto restrictivo
solamente se propone impedir la realizacion de proyectos que puedan causar un perjuicio,
puesto que aun cuando es indudable la conveniencia de encauzar y orientar la iniciativa privada
estimulandola con facilidades, garantias y beneficios hacia los proyectos de interés nacional,

pueden ser convenientes las iniciativas que persiguiendo un interés particular no se opongan al
interés general.

A este ultimo criterio ha venido dedicandose la Direccién [General de Industria].

3.3. Criticas a las ideas franquistas sobre el condicionamiento industrial

Hasta ahora se han expuesto las principales argumentaciones que las autoridades
franquistas ofrecieron para justificar la aplicacion del condicionamiento industria). Para ello
se ha utilizado un enfoque novedoso, que constituye una de las aportaciones de esta tesis.
Como se ha visto, para salvar la aparente contradiccion entre el objetivo de aumentar la
produccién industrial y una politica reguladora que prohibia a muchas industrias aumentar su
capacidad productiva, las autoridades esgrimieron dos argumentos: uno estitico, que descansa
en una concepcion corporativa de la economia, y otro dinamico, que se basa en una accion
complementaria a la asignacion de las empresas en el mercado. La primera critica est4 en la
evidente contradiccion de utilizar ambos argumentos a la vez. Esta contradicciéon es una

caracteristica destacada de la ideologia econémica general del franquismo®?.

* El siguiente texto de Gonzilez (1996, p. 151) refleja claramente este cardcter intrinsecamente contradictorio de
la ideologia franquista: «Se mantiene la propiedad privada de muchos activos, pero se atentan tanto los derechos
que sobre ellos conservan sus presuntos propietarios que el esquema de orden econémico se parece al de una

economia planificada. Todo parece como si se desease ~por imitacién— una economia de direccién central con
propiedad privada. La cuadratura del circulo».
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Entrando en la argumentacion estitica, el corporativismo es una doctrina que se ha
desarrollado muy poco en la practica. En el caso especifico del condicionamiento industrial,
resulté muy complicado desarroliar tal sistema. El Estado tendria que haber controlado todos
los sectores, haber sabido la produccion esperada, y haberla distribuido entre los industriales
de ese sector. La informacién necesaria para llevar adelante este sistema hubiera sido
imposible de conseguir. Dentro del régimen de Franco, los Sindicatos fueron los encargados
de desarrollar el sistema corporativo. Aunque alcanzaron bastante poder en determinados
aspectos como la distribucion de los cupos de materias primas, fueron perdiendo influencia
con el tiempo. En el condicionamiento industrial su influencia en teoria era importante, pues
su informe era necesario para la decisién que tomaba el Ministerio de Industria y Comercio,
aunque no era vinculante. Mas adelante se comprobara como, en la practica, la importancia de
los Sindicatos en el condicionamiento industrial fue muy pequeiia.

El argumento dindmico precisa, al contrario que el anterior estatico, de criticas mas
especificas que de fondo. La intervencion del Estado en el sector industrial basada en la
existencia de «fallos del mercado» es algo comtn en todas las economias de mercado. La
tendencia de la teoria y la practica econdmicas actuales va en la direccion de disminuir la
intervencion estatal y las regulaciones en el sector industrial. No obstante, se sigue aceptando
la posibilidad de esa intervencion, y en la época en la que se implant6 el condicionamiento
industrial en Espafia, la actitud general en todos los paises capitalistas era muy favorable a
estas intervenciones.

Sin embargo, el condicionamiento industrial se utilizd como una herramienta de
segundo orden para llevar a cabo varias de las politicas industriales generales del franquismo.
La critica a estas politicas -ya realizada en el capitulo 3- afecta por extension al
condicionamiento industrial. Por ejemplo, si se considera que una politica de sustitucion de
importaciones termina afectando a la capacidad exportadora del pais y no consigue ahorrar
divisas (ya que estas industrias que ahorran divisas por un lado necesitan de nuevas
importaciones por otro lado), la politica de prohibir el desarrollo de determinados sectores
industriales e incentivar otros para ahorrar divisas es negativa.

Por otro lado, la argumentacién dinamica se basa en la existencia de «fallos del
mercado» que el Estado trata de corregir. Pero no hay que olvidar que el propio Estado,
mediante sus actuaciones, introdujo también distorsiones en el funcionamiento del mercado.
La extrafia combinacién de algunos elementos corporativos junto a una economia de mercado
provocd un circulo vicioso por el que el Estado generaba distorsiones con sus politicas

economicas, distorsiones que trataba de arreglar con nuevas intervenciones que provocaban, a
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su vez, nuevas distorsiones. Lo anterior se complementa si se tiene en cuenta que el régimen
franquista establecié una serie de principios econémicos generales ¢ inamovibles, y que los
demas instrumentos de politica econdmica tenian que aceptar y adaptarse a ellos (capitulo 3).
El condicionamiento industrial se convirtié mas en una politica auxiliar que trataba de corregir
los problemas originados por otras politicas, que en una actuacién principal con peso propio™.

Aun suponiendo que, tedricamente, ¢l condicionamiento industrial fuera una actuacién
acertada, es decir, que el Estado captara correctamente la existencia de un problema, y que
esta regulacion fuera la forma mas apropiada de solucionarlo, es necesario tomar en
consideracion las dificultades de su aplicaciéon en la practica. Muchos economistas han
destacado la dificultad que tiene el Estado para adquirir y manejar la informacion necesaria
para las regulaciones. En el caso espariol, el propio régimen reconocia estos problemas,
lamentindose en numerosas ocasiones del excesivo peso de la burocracia (Borrell, 1946, p. 2).
De hecho, como se vera en proximos epigrafes, los propios funcionarios del MIC se dieron
cuenta de esta situacion y plantearon la utilizacion de la regulacién de una forma mucho
menos intensa de lo previsto. Por tanto, el condicionamiento se utilizé de forma pragmatica,
para solucionar los problemas que iban surgiendo en la politica industrial, y con una
mentalidad mas parecida al argumento dinamico que al estatico o corporativo.

Por ultimo, es necesario tener en cuenta la reaccién de los empresarios y las empresas
espafiolas ante el condicionamiento. Es muy posible que esa reaccidn no fuera la prevista por
los legisladores. Por un lado, los empresarios pueden intentar utilizar la regulacion para
maximizar sus propios objetivos, por ejemplo, para tratar de evitar la competencia mediante la
prohibicién de instalacién de nuevas industrias (esta situacién se analiza extensamente mas
adelante). Pero aun suponiendo que este comportamiento no se produjera, la visién que tenian
las autoridades sobre la actuacion empresarial estaba muy equivocada. Esto altimo se puede
comprobar en el siguiente texto de uno de los principales responsables de la aplicacién

practica del condicionamiento industrial, Antonio Robert:

[...] que sirvan [las actuaciones del MIC] de orientaci6n a esta ltima [la iniciativa privada}, a
fin de que pueda conocer de modo claro e inequivoco, el criterio estatal en materia industrial,
con lo cual se lograra encauzar mas sencilla y eficazmente las inversiones de este tipo hacia los
objetivos que marque el interés nacional. Pues al dinero le es, por regla general, indiferente el
tipo de inversion con tal de que sea posible y rentable. Y si conoce el criterio estatal, en muchos
casos se adaptara espontaneamente al mismo, siguiendo los caminos que sabe de antemano
practicables. Que en este caso seran los que convengan a la economia del pais (MIC, 1947, pp.
31-32).

* El condicionamiento no sélo trataba de corregir probiemas, sino que también originaba nuevos problemas, tal
como se comprobard mas adelante en este capitulo.
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Destaca en este parrafo [a mezcla entre el papel de la iniciativa privada y el caracter orientador
del Estado. Pero aun suponiendo que este argumento fuera correcto, es decir, que el Estado
orientara acertadamente a las industrias privadas, el razonamiento descansa en un supuesto
que los economistas utilizan frecuentemente en sus modelos pero que nunca se da en la
prictica: la adaptacién inmediata y sin costes de los factores de produccién. Es decir,
partiendo de una situaciéon donde sobraban industrias molineras y escaseaban las quimicas —
por ¢jemplo—, Robert suponia que de forma inmediata y sin costes («espontineamente» segin
el informe) los empresarios molineros, sus trabajadores y sus maquinas, se transformarian sin
mas en empresas, trabajadores y maquinarias quimicas. Este problema ya fue advertido por los
tres representantes de la misién de la OCDE en Espafia quienes, en 1963, se reunieron con el
Ministro de Industria Joaquin Planell para discutir, entre otros asuntos, sobre el
condicionamiento industrial que todavia se aplicaba. Planell se defendia de las objeciones que
éstos le exponian sobre este politica insistiendo en la flexibilidad de los criterios que aplicaba
su ministerio. Uno de los representantes, «el sefior Castoriades interrumpe diciendo que
comprende perfectamente la actitud del Ministerio de Industria, pero que si un inversor desea
instalar una nueva fabrica de productos textiles y no recibe la correspondiente autorizacién de
Industria, dicho inversor no pasara por ello a instalar una fabrica de productos eléctricos»
(Gonzalez, 1979, p. 31).

Una vez explicadas las bases legislativas e ideologicas del condicionamiento
industrial, el resto del capitulo se dedicara a analizar la aplicacion real de esta regulacién, y a
comprobar en qué medida coincide o no con los objetivos y las leyes que las autoridades

_establecieron en Espaiia.

4. LA APLICACION PRACTICA DEL CONDICIONAMIENTO INDUSTRIAL

Lo visto hasta ahora —la legislacion y las ideas del régimen franquista respecto a esta
regulacion— no es mas que una declaracién de intenciones de las autoridades, que necesita ser
contrastada con la realidad a través del estudio de la aplicacion practica del condicionamiento
industrial en el resto del capitulo. Este andlisis constituye la principal aportacion de esta tesis
y es, por tanto, la parte en la que mas énfasis se pondrd, dividiéndolo en tres epigrafes. En este
primero, el estudio se realizara suponiendo que el Estado es un Gnico agente que actia de
forma uniforme. Esta simplificacion es Gti! para una primera aproximacioén al problema. En el

segundo epigrafe, se analiza la actuacion de los distintos agentes que, desde dentro del Estado,
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influyeron en el condicionamiento industrial. Por fin, en el tercer epigrafe la atencion se
centrara en aquellos agentes que se vieron afectados por esta regulacion, aunque también
pudieron influir en su desarrollo: los empresarios y sus empresas.

Este primer epigrafe tratara los siguientes asuntos: en primer lugar, se describiran las
fuentes sobre las que se ha basado la investigacion. A continuacion se estudiara la evolucién
en el tiempo de 1a intensidad reguladora. En tercer lugar se veran las distintas intervenciones
que se escondian detrds del condicionamiento industrial. Posteriormente se analizaran las
causas por las que el Estado autorizaba o denegaba una peticion. Y, para finalizar, se estudiara
el condicionamiento desde el punto de vista sectorial (en la quinta parte) y regional (en la

sexta).
4.1. Fuentes para el estudio del condicionamiento industrial

Al igual que ocurre con las declaraciones de los responsables politicos, son muy
escasas las publicaciones oficiales que ofrecen datos sobre el condicionamiento industrial.
Concretamente, solo hubo cuatro publicaciones del Ministerio de Industria y Comercio (MIC)
sobre la cuestidn: la de 1941 ofrece los datos (poco fiables) del ahorro de divisas provocado
por las autorizaciones a nuevas industrias y las ampliaciones sustitutivas de importaciones, asi
como el nimero de expedientes, por sectores, tratados por los diferentes servicios del
Ministerio (tabla 4.2); la publicacion de 1942 es la menos interesante de todas, ya que se trata
de un escrito propagandistico destinado a ensalzar los logros industriales del régimen, y donde
se hace una pequeila referencia al condicionamiento industrial; la publicacion de 1946 ofrece,
al final, tres cuadros con resumenes estadisticos sobre capital, tipo de operacion, y sector
industrial de los expedientes (documento A.1)*, aunque su mayor interés reside en que refleja
la opinion oficial del MIC sobre el desarrollo de esta regulacion; la ultima publicacién de
1947 no ofrece ningun dato, aunque también es interesante para entender las relaciones entre

los distintos organismos del MIC.

14 . . . .
Los documentos originales se exponen al final del capitulo, en un anexo documental (su numeracién va
precedida de una «A»),
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TABLA 4.2, Expedientes tramitados por las Delegaciones Provinciales y la Direccion General de
Industria desde 1939 hasta 1941

DIRECCION GENERAL DELEGACION PROVINCIAL

GRUPO N° % GRUPO Ne %
It - 0% " 42 0%
v 41 2% v 1.363 6%

v 18 1% v 254 1%

Vi 87 5% Vi 1.398 6%
Vil 82 5% Vil 1.304 5%
Vil 56 3% Vil 419 2%
1X 326 19% IX 2.562 10%

X 202 12% X 794 3%

X 74 4% X 529 2%
X 48 3% Xt 422 2%
Xill 40 2% XIH 179 1%
Xiv . 47 3% XV 3.656 15%
XV 5 0% XV 145 1%
XVI 580 34% XVi 10.357 42%
XV 57 3% XVi 795 3%
Xvin 3 0% XVl 221 1%
XIX 45 3% XIX 150 1%
XX - 0% XX 11 0%
XXVI 9 1% XXVI 24 0%
TOTAL 1.720 100% TOTAL 24.625 100%
Recursos 681 40% Capital > 50.000pts 2.104 9%
Resto 1.030 60% Capital < 50.000pts 22.524 91%

Fuente: MIC (1941)%.

Otras fuentes de informacion son las estadisticas oficiales aunque, en este caso,
tampoco hay apenas datos sobre el condicionamiento industrial. Por un lado, en el Anuario
Estadistico de Espaila —publicado por la Direccion General de Estadistica del Ministerio de
Trabajo (1943)-, apareci6 un apartado titulado «Clasificacion por provincias de las principales
industrias autorizadas en el periodo de octubre de 1939 a octubre de 1941»; no obstante, estos
datos son los del MIC (1941), y en afios posteriores no volvid a salir en este Anuario ninguna
otra informacion mas. El segundo organismo que ofrecié datos estadisticos sobre el

condicionamiento fue el Consejo de Industria, 6rgano que encuadraba a los ingenieros

3% La Clasificacién Nacional de Actividades Econémicas (CNAE) se introdujo en 1952 (Orden 29/10/1952). Las
publicaciones oficiales anteriores a esa fecha utilizaban otra clasificacién, basada en niimeros romanos, que es la
siguiente: [. Cria de aves; III. Industrias combinadas con mineria (Materias salinas, turbas, ovoides de carbén);
IV. Piedras y tierras; V. Obtencion de hierro y metal; VI. Fabricacion de articulos de hierro, acero y metal; VIL
Construccién de mdquinas, aparatos y vehiculos (talleres mecdnicos); VIIL. Electrotécnica de mecénica de
precisién y optica; IX. Industrias quimicas; X. Industrias textiles; XI. Industrias del papel (reproducciones y artes
graficas); XII. Cuero y linéteurn; XIII. Caucho y amianto (ebonita); XIV. Industrias maderera y de talla; XV.
Instrumentos de musica y articulos de jugueteria; XVI. Industrias alimenticia y de degustaciones; XVIL
Industrias del vestido, XVIIL Industrias de la construccién (también industrias complementarias de la
construccidn); XIX. Obtencidn y distribucidn de agua, gas y electricidad; XX. Comercio; XXII. Garajes (también
transportes terrestres) y gasolineras; XXIII. Fondas y establecimientos de bebidas; XXIV. Tetro, miisica y
espectaculos; XXV. Industrias higiénicas y material de sanidad.
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industriales dentro del MIC. En las Memorias del Consejo aparecen resumenes sobre el
trabajo que estos ingenieros desarrollaban en las Delegaciones Provinciales de industria. Las
Memorias comenzaron en 1942, con una seccion titulada «Nuevas industrias», aunque ese afio
los datos fueron muy deficientes. Al afio siguiente desaparecid esta secciéon, y no volvié a
aparecer hasta el afio 1953, esta vez con continuidad hasta el final de la regulacion en 1963.
En el anexo ducumental (documento A.2) se ofrecen estos datos™®.

Hay varios problemas con las fuentes descritas hasta este momento: no son
sistematicas, la calidad de los datos es muy baja, y no hay informacién para todos los afios que
duré la regulacion. Pero el problema mas grave es que no ofrecen la informacion clave para el
estudio de esta regulacion: el nimero de solicitudes que fueron aceptadas y denegadas por el
MIC (solo aparecen las industrias autorizadas, no las denegadas). Por eso ha sido necesario
recurrir, como fuente de informacidn principal, a los expedientes originales conservados en el
Archivo General de la Administracion de Alcala de Henares (AGA), y a las resoluciones de
los expedientes publicadas en los Boletines Oficiales. Se han manejado también otros
documentos como informes internos, érdenes, partes de trabajo, etc., la mayoria de ellos
conservados en el AGA, y que completan la informacion sobre la aplicaciéon del
condicionamiento industrial por la Administracion.

Una dltima fuente de informacion esta compuesta por las publicaciones privadas sobre
esta regulacion. Pero, al igual que ocurre con el resto de las fuentes, el numero de estos
estudios es muy pequefio. Solo existe un temprano libro dedicado monograficamente a este
asunto (Borrell, 1943). El resto de las publicaciones sobre economia e industria en Espafia
durante el franquismo apenas hacen referencia al condicionamiento. Unicamente dos libros de
ese periodo, que tratan sobre las intervenciones econdmicas del franquismo, le dedican
bastante atencion: Borreil (1946) y Pozuelo (1955). Hasta la actualidad, el unico autor que se
ha vuelto a interesar por esta regulacion ha sido Mikel Buesa (1982 y 1984)*". Todas las
publicaciones anteriores, ademds de ser muy pocas, apenas utilizan fuentes originales o

primarias, y ésta es precisamente una de las principales aportaciones de la tesis*®,

'® Ademés de estas estadisticas, en las Memorias del Consejo de Industria se ofrece un informe del Jefe Industrial
de cada provincia espafiola. En estos informes se explican las principales industrias autorizadas, aunque los datos
que se ofrecen varian mucho entre cada provincia. Hay que sefialar también que los cuadros del documento A.2
contienen muchos errores; estos son los que se han encontrado: 1955, «Censo Total=212.840»; 1956, «Capital
Total=3.468.276.013»; 1957 de Nuevas Industrias, «Obreros Total=43.197», «Censo Total=223.422»; 1957 de
Ampliaciones, «Numero=9.304»; 1960 de Nuevas Industrias, «Capital=5.029.299», «Potencia=165.651»; 1960
de Ampliacién, «Potencia=126.346»,

*’ Este autor también ha investigado la continuacién del condicionamiento industrial en los afios sesenta (por
ejemplo Brafia y Buesa, 1983). Estas otras obras se estudian en el siguiente capitulo.

** Los trabajos de Mikel Buesa han sido fundamentales para el desarrollo de esta tesis, ya que fueron la base que
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4.2. Evolucion de la intensidad reguladora

La intensidad con la que se aplica una regulacion es el primer dato que hay que
conocer para entenderla. En el caso de una regulacién que otorga capacidad de prohibicion a
la Administracion —como es el caso que nos ocupa—, la intensidad se mide, al menos en una
primera aproximacién, comprobando cuantas peticiones se prohibian. Para obtener este dato
se ha recurrido a los expedientes originales conservados en el AGA y a las resoluciones
publicadas en los Boletines Oficiales.

Sobre el condicionamiento industrial en la dictadura de Primo de Rivera (afios 1926-
1930) sé6lo se conservan las resoluciones finales publicadas en la Gaceta de Madrid (tabla 4.3).
En esta tabla se comprueba que fueron denegadas muy pocas solicitudes, lo que es un indicio
de que la aplicacidon practica del condicionamiento industrial en los afios veinte fue muy
diferente a la producida en el franquismo (donde los porcentajes de denegaciones fueron
mucho mayores), a pesar de las similitudes legales entre ambas regulaciones. La inexistencia
de otros datos (por ejemplo, los expedientes originales) impide sacar otras conclusiones sobre

la regulacidn industrial en ese periodo.

TABLA 4.3. El condicionamiento industrial durante la dictadura de Primo de Rivera (1926-1930)

= - -
Tipo de Operacién | N° Expedientes A’si’;f:?r'ggf s ig(ep::;r;t:: %Denegacion
Nueva Industria 1.187 41% 51 4%
Ampliacion 520 18% 7 1%
Trastado 451 16% 14 3%
Sustitucién y mejora 388 13% 3 1%
Reanudacion 220 8% 0 0%
Prérroga 121 4% 0 0%
TOTAL 2.887 100% 75 3%

Fuente: Gaceta de Madrid, afios 1926-1930.

Para el periodo franquista (1938-1963) hay tres fuentes primarias de informacién: 1) la
publicacion de las resoluciones finales de las empresas del grupo 2b en el Boletin Oficial del
Estado (BOE), 2) la publicacién de las resoluciones finales del resto de las empresas en los
Boletines Oficiales de las Provincias (BP), que aparecen recopiladas en el BOE, aunque solo

para los afios 1939-1944° y 3) los expedientes originales conservados en el AGA. Las dos

permitié que no partiera desde cero. A esto se une el estimulo y las ayudas personales del profesor Buesa, por lo
que le expreso aqui, de nuevo, mi agradecimiento.

39 Estas relaciones se dejaron de hacer por orden del Ministerio de Industria y Comercio, tal como se comprueba
en MIC (1947, p. 36). La opcién de buscar la informacién en los 52 BP se ha descartado porque no se ha podido
conseguir para todos los afios, ni para la mayoria de las provincias.
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primeras fuentes se han obtenido mediante la consulta diaria del BOE en los affos 1938-1962,
y la tercera a través del acceso directo a los expedientes originales en el AGA (en la tabla 4.4

. ., . 40
se ofrece informacion desagregada sobre esos expedientes ).

TABLA 4.4. Expedientes conservados en el AGA

FECHA Primer LAtimo N® Totsl de % N* Primers caja Litms caje Total Cajus AGA  Expedientes
Expedionts Expedisnts Expadionias  Expedientes AGA AGA cajus AGA  scurmuladas por cajm
1938 870 aro 1.0% 524 5289 18 18 7
1939 871 2.899 2020 2.9% 5.300 5.340 40 58 51
1840 2700 899 1.200 1.7% 5.341 5378 s 92 M4
1841 3.800 5840 1.750 2,5% 5.377 5418 41 134 43
1942 5.850 7.349 1.700 2.5% 5419 5480 41 175 41
1943 7.350 9.649 2.300 3,3% 5.461 5.520 59 234 39
1644 9.850 11.799 2.150 31% 5.521 5.579 58 202 7
1645 11.800 14 899 3.100 4,5% 5.580 5.648 68 380 48
1948 14.800 19.051 4152 8,0% 5849 5754 106 485 40
1847 19.052 . 22.342 3291 4.8% 5.755 5.826 T 838 485
16548 2343 25749 3.407 4.9% 5827 5803 76 812 45
1840 25.750 28.244 2.495 3,6% 5.804 5.955 51 663 49
1950 2B 245 31.848 3.405 4.9% 5.856 8.028 72 735 47
1951 31.850 33.989 2.350 3.4% 8028 8.081 52 787 45
1852 34.000 37389 3.400 4 9% 8.082 6.152 70 857 49
1953 37.400 40 199 2.800 41% 8.153 8.223 70 927 40
1954 40.200 43.359 31.160 4.8% 8.224 6290 66 993 48
1955 43.380 48.889 3,540 51% 6.291 6383 72 1.065 49
1958 48 500 48.558 2.657 3,9% 6.364 5429 85 1,130 41
1857 49.557 54.250 4.694 B,8% 6.430 6.548 118 1.248 40
1958 54.251 58.249 4.049 5,8% 6 549 §.851 102 1.350 40
1959 58,300 84 189 5.900 8,6% 8.852 6.788 136 1.488 43
1960 84.200 87.089 2.900 4.2% 8.789 6.825 8 1.522 Bt
1961 87.100 88.133 1.034 1,50, 8.82¢ 8.908 82 1.804 13
1962 68.134 568.899 766 1,1% 6.900 6948 k] 1.643 20
TOTAL 846599 100% 1.643 42

Fuente: AGA cajas 5.281 a 6.948.

La tabla 4.5 refleja la intensidad reguladora del condicionamiento industrial a través
del porcentaje de denegaciones en las tres fuentes antes indicadas. Lo primerc que llama la
atencion son los diferentes resultados que ofrecen estas tres fuentes, lo que hace necesario

profundizar en sus caracteristicas.

“* El AGA est4 dividido en diferentes secciones, por ejemplo «Industria», «Sindicatos», «Comercio exterior, etc.

Mientras no se indique lo contrario, las referencias a los documentos y cajas del AGA se refieren a la seccién de
«Industria».
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TABLA 4.5. Evolucion de los expedientes autorizados y denegados: BOE, BP y AGA (por afios)

BOLETINES OFICIALES DE LAS ARGHIVO GENERAL DE LA
BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO (80E) PROVINCIAS (BP) ADMINISTRACION (AGA) {a)
N isntes % Denegaciones| N* E iantes N* iontas .
Ao Expedisntss m- Totat Expodiontay Dmdm % Denegaciones| -, adientss %mdoa % Denegaciones
1838 307 68 22%
1939 211 28 13% 83 21 25%
1840 414 181 44% 830 149 18% 121 44 W%
1041 553 343 62% 1036 221 21% 187 95 51%
1942 248 98 40% 916 110 12% 1485 612 41%
1943 62 14 23% 1023 123 12% 237 77 32%
1944 50 8 16% 831 105 13% 252 96 38%
1945 23 8 26% az1 108 33%
1948 79 6 8% 438 121 28%
1947 64 2 2% 339 105 31%
1948 66 1 2% 347 138 a0%
1949 48 4 8% 258 85 7%
1950 61 2 2% 343 114 33%
1951 79 1 1% 250 54 22%
1952 141 4 3% 343 73 21%
1953 164, 8 5% 495 83 19%
1954 258 15 6% 520 24 20%
1955 207 2 1% 335 50 150
1956 322 12 4% 305 29 10%
1957 203 20 % 474 57 12%
1958 182 21 12% 418 58 14%
1959 388 58 15% 544 98 18%
1860 260 10 4% 294 15 5%
1961 253 3 1% 104 2 2%
1962 258 0 0% 84 1 1%
TOTAL 4471 817 18% 4847 736 15% 8482 2244 26%

Nota: (a) Muestra aleatoria del 10 por ciento de los expedientes de cada afio (salvo los afios 1938 y 1942, donde
se cogid el 100 por ciento), comenzando con el primer expediente de cada afio segin la tabla 4.4, hasta completar
el 10 por ciento de los expedientes totales de ese afio. Se observa que en los afios en que se ha cogido el 100 por
ciento de los expedientes, la cifra no se corresponde con el mimero de expedientes conservados en el AGA (tabla
4.4): en 1938, 307 casos frente a los 670 del AGA, y en 1942, 1.485 de 1.700. Esto se debe a que varios
expedientes del AGA se han perdido o estdn en mal estado de conservacion (el AGA prohibe su consulta).
Fuente: BOE (afios 1939-1962) y AGA (cajas 5.281 a 6.948).

-~ En principto, la primera fuente —los expedienies de fas empresas del grupo 2b
publicados en el BOE- son una buena muestra representativa del total*'. Sin embargo, existen
tres problemas con estas resoluciones que distorsionan su utilidad como indicador de la
intensidad reguladora. En primer lugar, junto a los expedientes del condicionamiento
industrial aparecen otras resoluciones que pueden distorsionar los datos. La mayoria de ellas
{concretamente 3.654 expedientes) fueron solicitudes para establecer tendidos eléctricos de
caracter pequeiio y destinadas a atender exclusivamente las necesidades de energia eléctrica de

. También hubo muchas solicitudes del mismo estilo —aunque menos

una empresa’
numerosas— sobre conducciones de agua, normalmente pedidas por los ayuntamientos. Todos
estos expedientes, autorizados en un 100 por ciento, se han apartado del resto, para que no

distorsionen los datos.

1 Son 4.698 expedientes, de un total aproximado (que hay en el AGA) de 70.000, lo que supone un 7 por ciento
del total.

1 yarios estudios sobre este periodo confirman esta situacién, destacando que el sector eléctrico, con un alto
grado de oligopolio, limit6 la entrada de nuevas compafiias mediante ¢l ¢ondicionamiento industrial, pero
«paralelamente se produljo} una fuerte proliferacion de Sociedades eléctricas de pequefia dimensién con la
intencién de superar el régimen de restricciones mediante el autoabastecimiento» (Jiménez Araya, 1974, p. 179).
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En segundo lugar, la norma 5 de la Orden 12/9/1939 permitié ia tramitacién abreviada
de algunos expedientes considerados estratégicos por las autoridades. Por ejemplo, en MIC
(1946, p. 15) se explica que las industrias declaradas de interés nacional no se tramitaban por
la Direccion General de Industria. Esto suponia que la resolucion de estos expedientes no se
publicaba en el BOE. No obstante, su niumero fue muy pequeiio, y no suponen apenas
problema para la representatividad de la muestra®.

Mientras que los dos problemas anteriores han sido resueltos con facilidad, no ocurre
lo mismo con el tercero. En la tabla 4.5 se observa como hay un periodo, que va
aproximadamente desde 1943 hasta 1951, donde el niimero de resoluciones publicadas es
sensiblemente inferior al resto de afios. No hay, en principio, ninguna explicacion légica para
esta situacion. El numero real de expedientes tramitados cada afio por el MIC se corresponde
con el numero de expedientes originales conservados en el AGA —68.899— (tabla 4.4). La
evolucién anual del ntimero de expedientes (columna cuarta de esa tabla) tuvo cuatro
periodos: 1°) hasta 1945, con un crecimiento importante en ese niimero de expedientes, 2°)
desde 1945 hasta 1956, en el que el niimero se estabiliza, 3°) en torno al afio 1959, en el que
aumentan bruscamente los expedientes, y 4°) desde 1959 hasta el final, en el que se produce
un descenso definitivo, asociado a la liberalizacién de esta regulacion®. En la figura 4.1 se
puede observar mejor esta evolucion (linea fina), que se ha comparado con el nimero de
expedientes del BOE (linea punteada) y del BP (linea gruesa). La tendencia en el AGA es la

misma que en los BP, y totalmente distinta a la del BOE, precisamente en esos aflos centrales

entre 1943 y 19514,

* Exactamente fueron 183 empresas y 231 proyectos industriales las que se declararon de interés nacional
(Buesa, 1982, p. 111). No obstante, se trataba de empresas muy imporiantes, ya que en 1962 tenian el 42 por
ciento del capital desembolsado por todas las S.A. industriales —el 31 por ciento si se incluyen los servicios—
(Buesa, 1982, p. 125).

* La liberalizacién afecté a las empresas mas pequerias, lo que explica que el nimero de expedientes del BOE no
disminuyera tanto en egos ultimes afios,

* La ruptura empieza en 1942, y otra forma de comprobarle es volver a comparar los tres datos: el nimero de
expedientes en el AGA, que tiene que ser aproximadamente igual a los expedientes del BOE mis los de los BP.
Asi ocurre para 10s afios 1940 [1.200(AGA) ~ 414(BOE) + 830(BP)] y 1941 [1.750~ 553 + 1.036), pero no para
los siguicntes aflos [1942 (1.700 = 248 + 916), 1943 (2.300 = 62 + 1,023) y 1944 (2.150 = 50 +825)].
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FIGURA 4.1. Comparacion de la evolucion temporal del numero de expedientes (porcentaje sobre el
total} en AGA, BOE, y BP
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Fuente: Tablas 4.4 y 4.5.

La explicacion al extrafio descenso de expedientes en el BOE en esos afios se
encuentra en la Orden 26/1/1942, ya comentada anteriormente, y que en principio no parecia
tener mucha importancia. Esta Orden facultaba a las autoridades a utilizar el «aplazamiento de
la resolucién» en aquellos expedientes de industrias que necesitaban usar materias primas
escasas. Una circular interna del Director General de Industria a las Delegaciones Provinciales
en febrero de ese afio (n° 120)* explica la actuacion del ministerio respecto a esta Orden. La
figura del «aplazamiento de la resolucion» se cred para hacer frente a la escasez de materias
primas, que el MIC consideraba un problema circunstancial. Esto permitia que los expedientes
aplazados pudieran volver a retomar su peticién cuando el peticionario estimase que la

escasez habia terminado, segin indicaba la Orden (en los expedientes originales del AGA se

observa que las autoridades prohibian que un expediente aplazado pudiera volver a
replantearse hasta, al menos, un afio después de la primera resolucion). La aplicacién del
criterio de aplazamiento debia hacerse caso por caso, atendiendo a unas normas generales que
la Direccién General de Industria imponia a sus servicios, y que se analizan en el siguiente

epigrafe’’.

* En la caja n° 7.180 del AGA se encuentran estas 6rdenes internas (aunque faltan muchas de ellas).

*7 Ademss, en los afios cuarenta se publicaron algunas érdenes que impedian todas las autorizaciones en un
sector industrial concreto, como en fa industria cdrnica (Orden 13/12/1940), en los jabones (Orden 13/1/1943),
en la industria resinera (Ley 17/3/1945, derogada por la Orden 9/9/1952), y en las fabricas de curtidos, calzados
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Pero el problema de la escasez de materias primas en Espafia no fue circunstancial, y
sigui6 afectando a nuestra economia hasta los afios cincuenta. Por tanto, al no publicarse estos
aplazamientos en el BOE (simplemente se les notificaba a los interesados), se produjo una
importante distorsién en los datos, que comienza precisamente en 1942. La figura del
«aplazamiento» estuvo en vigor —y fue utilizada— hasta el final de la regulacion en 1963,
aunque desde mediados de los afios cincuenta empezé a ser menos utilizada, coincidiendo con
el fin de los problemas de escasez de materias primas*®.

Ademas de afectar a los datos sobre el nimero de expedientes autorizados y
denegados, la utilizacion por parte de las autoridades de la figura del «aplazamiento» tuvo un
efecto pernicioso sobre los industriales peticionarios. Cuando una resolucién se aplazaba, de
facto se estaba denegando, aunque de iure habia una diferencia importante respecto a las
resoluciones denegadas: la imposibilidad de recurrir esa decision (aunque en teoria tuvieran la
ventaja de que la solicitud se podia reinstar al afio siguiente)*’. Por tanto, en un buen nimero
de expedientes —y en una seccion posterior se comprobard como la escasez de materias primas
fue uno de los motivos mas importantes para denegar— las autoridades lograron facilitar su
labor de denegacion, despojando al denegado de su derecho a recurrir. Ademas, no se siguio
un criterio claro y general de denegacién en los diferentes sectores industriales, y algunas
industrias que utilizaban materias primas escasas fueron autorizadas. Todo ello produjo un
incremento de la discrecionalidad de esta regulacion, unido a una disminucién en las garantias
legales vy los derechos de los regulados. El régimen de Franco —ya se comprobé en el capitulo

2— no se caracterizo por un gran respeto a la legislacién que él mismo impusoso.

u otras manufacturas derivadas de la piel (Orden 10/1/1947, derogada por el Decreto 18/10/1952). Como se
puede observar, la Orden de las industrias cdrnicas es un afio anterior a la Orden que aqui se estd estudiando
(26/1/1942), por lo que pudo ser un precedente de ésta. No obstante, en este caso se admitian algunas
excepciones —planteadas de manera muy imprecisa— a la prohibicidn general de autorizacidn,

“* Por ejemplo, en una circular publicada en el BOE el 19/8/1952, la Comisaria General de Abastecimientos y
Transportes cesé su intervencién en numerosos articulos, y el MIC recogié esta circunstancia en su circular
interna n® 528. Otro indicio de esta situacion se ve en las derogaciones a las leyes que impedian conceder
autorizaciones en determinadas industrias que, como se acaba de ver, también se produjeron en 1952.

* De todas formas, en el resto de los expedientes también habia esta posibilidad, o al menos la ley no la prohibia.
Es légico pensar que las autoridades volverian a denegar una solicitud que ya habia sido denegada previamente,

pero se ha encentrado algin caso de industriales persistentes que, tras varios intentos, consiguen al final la
autorizacion.

** El problema que introdujo la figura del «aplazamiento de la resolucién» es comparable al que existe entre la
figura de la «detencidny y el de la «retencién» en el derecho penal. Una persona, cuando es «detenida» por las
fuerzas de seguridad del Estado, posee automdticamente una serie de derechos reconocidos por la Constitucién.
La critica a la figura de Ia «retencién» viene porque supone una detencion de facto, pero sin ninguno de los
derechos de esa figura.
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El porcentaje de denegaciones de los expedientes conservados en el AGA (tabla 4.5)
es, por tanto, el mejor indicador de la evolucion de la intensidad reguladora. En la figura 4.2
se puede ver mejor esta evolucidn. En ella se puede comprobar cdmo la evolucidn de las
denegaciones del AGA es muy parecida a la del BOE, si exceptuamos el infravalorado
periodo 1943-1955. También se observa como las denegaciones en los BP son menores que
en las otras dos fuentes, debido a la tendencia a autorizar mds facilmente a las pequefias
instalaciones, tendencia sobre la que se volvera a insistir mas adelante. Fijdindonos solamente
en los datos del AGA (linea gruesa continua), aparecen varios periodos. Durante los meses de
la Guerra Civil —mientras estuvo vigente el antiguo Decreto de agosto de 1938~ la intensidad
reguladora fue reducida por dos causas: porque el numero de solicitudes de nuevas empresas
en unas circunstancias bélicas no fue muy alto, y porque durante estos primeros meses la
mayoria de las solicitudes no fueran de nuevos entrantes, sino de industriales ya establecidos
que debian regularizar su situacién. Sin embargo, una vez terminada la contienda, y con el
definitivo Decreto de septiembre de 1939, el niimero de solicitudes crecio espectacularmente,
a la vez que aumentaba también el porcentaje de denegaciones. El afio 1941 es el de mayor
intensidad denegatoria de todo el periodo (un 50,8 por ciento), y toda la década de los
cuarenta, aun con altibajos, presenta un aito porcentaje de denegaciones (la media fue del 37
por ciento). La intensidad de la regulacién comenzé a disminuir en los primeros afios
cincuenta, manteniéndose, otra vez con intervalos, alrededor del 15 por ciento de
denegaciones de media. A partir de 1960, el porcentaje de denegaciones disminuyd ain mas,
coincidiendo con el periodo de liberalizacion econdmica general provocado por el Plan de

Estabilizacion de 1959,
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FIGURA 4.2. Evolucion temporal del porcentaje de denegaciones de los expedientes del AGA, el BOE
vlos BP
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Fuente: tabla 4.5.

La evolucién descrita en el parrafo anterior confirma las impresiones de diversos
autores sobre el condicionamiento industrial. Asi, por ejemplo, Higinio Paris sostenia que, en
la década de los cincuenta, el nuevo sistema de tarifas para la electricidad unido a «una
politica mas flexible del Ministerio de Industria para autorizar nuevas instalaciones [...]
favorecieron el desarrollo de la industrializacion» (1965, p. 216). Posteriormente, otros
autores volvieron a recoger esta idea de una mayor intensidad reguladora en los cuarenta,
suavizada en los cincuenta (Clavera et al., 1973, 11, p. 118; Buesa, 1982, p. 61). Los datos
ofrecidos en esta seccion corroboran las anteriores impresiones (que no se basaban en datos
concretos), y son consecuentes con la situacion general de la politica econémica franquista a
partir de 1951, que no elimind, pero si disminuyé las intervenciones y controles que, en la
década anterior, habian entorpecido el desarrollo de la economia espafiola.

Esta evolucion también encaja bastante bien con la situacién general de la industria
espafiola. Segin la interpretacion de Carreras (1984), la década de los cuarenta fue de
estancamiento industrial, mientras que en los cincuenta el indice de produccion industrial
comenzd a crecer de forma mas intensa. La evolucion del porcentaje de autorizaciones
coincide, por tanto, con el crecimiento de la produccion industrial. Es légico pensar que, a
medida que crecian las posibilidades de produccién y, por tanto, que disminuian los

problemas de exceso de capacidad productiva, las autoridades autorizasen cada vez mds
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industrias. Esta cuestion entra de lIleno en las causas que originaban las denegaciones, y que se

estudiaran mas adelante.

4.3, Distintas formas de intervencion

Hasta ahora se ha estudiado el condicionamiento industrial como si fuera una sola
inter\(encién, pero dentro de esta regulacion habia distintos tipos de intervenciones. La
solicitud de autorizacién al MIC se hacia para los siguientes casos: instalacion de un nuevo
establecimiento industrial; ampliacion en la capacidad de produccion de un establecimiento ya
existente; traslado de un establecimiento a otra provincia; solicitud de prérrogas en el tiempo
que el MIC concedia para que se llevase a cabo la instalaciéon, ampliacién o traslado
autorizado previamente; reapertura de un establecimiento que habia estado cerrado por causa
de la Guerra Civil (aunque sélo se aplico hasta la Orden 16/12/1942); sustituciones,
modificaciones o perfeccionamientos en el establecimiento que no supusieran aumento en la
capacidad de producciéon, como, por ejemplo, la sustitucién de maquinaria antigua,
legalizaciones de situaciones de hecho con industrias ya en funcionamiento; transferencia o
traspaso de la propiedad de una industria, y otros cambios legales como division de industrias
o arrendamientos.

No obstante, el 95 por ciento de los expedientes eran de nuevas industrias y
ampliaciones, por lo que serd en estas dos operaciones donde se centrara el analisis®’. En
realidad, el interés de las autoridades se centraba en los incrementos de la capacidad
productiva, tal como indica Borrell (1943, p. 9) y tal como se desprende de las publicaciones
del MIC (1946 y 1947). Y estos incrementos solo se producian en las nuevas industrias, las
ampliaciones, las reaperturas (durante los primeros afios) y los traslados (aunque esto no
incrementa la produccion en el total de la economia espaiiola, si lo hace en la provincia de
destino; ademas, las autoridades debian vigilar ese traslado para evitar que no se produjese un
incremento de capacidad productiva encubierto mediante la instalaciéon de mas maquinas de
las que habia en la provincia de origen). El resto de operaciones, cuando no suponian un
aumento de capacidad productiva, se autorizaban (por ejemplo, cambio de maquinaria vieja
por nueva), salvo que se incumpliesen otras normativas legales en materia industrial (como,

por ejemplo, las transferencias a un propietario extranjero).

*! Concretamente, tanto en los expedientes del BOE como en los expedientes de los BP, el porcentaje es el
mismo: 57 por ciento de expedientes sobre nuevas industrias, 38 por ciento de ampliaciones, ¥ 5 por ciento el
resto. En los expedientes manejados en el AGA se mantienen estos mismos porcentajes.
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En el resto de este capitulo el andlisis se centrard slo en las dos operaciones
principales: nuevas industrias y ampliaciones. No obstante, antes de concluir esta seccion, se
analizardn brevemente el resto de las operaciones, aprovechando los comentarios que el MIC
(1946) hace de ellas. La primera es la reapertura de empresas. Esta figura se hizo para ajustar
la situacion anterior a 1938 de empresas establecidas sin necesidad de requisitos, a la nueva
situacién en la que todas las empresas precisaban de autorizacién. El problema se agravo
porque muchas empresas que estaban funcionando antes de la Guerra Civil interrumpieron su
actividad durante la contienda. Ya se comentd antes que el bajo porcentaje de denegaciones en
los afios 1938 y 1939 se debid, principalmente, a este proceso de regularizacion de las
empresas. La figura de las reaperturas desaparecio en 1942. Desde entonces se¢ trataron como
nuevas industrias, aunque en algunos casos la existencia anterior de la industria peticionaria se
tomaba como «una circunstancia favorable» (MIC, 1946, p. 9). Este es un ejemplo -y
posteriormente saldrin otros— de la discrecionalidad de esta regulacién, ya que no se
establecieron reglas claras sobre las actuaciones del MIC.

Las legalizaciones de industrias son otro ejemplo de discrecionalidad, ya que la
legislacion no preveia una tramitacidn especial para estos casos. Es evidente que las empresas
instaladas antes del 20 de agosto de 1938 no necesitaron autorizacion, y habia que legalizar su
situacion (la dificultad estuvo, en algunos casos, en probar que efectivamente se habian
establecido antes de esa fecha y no después). Pero también habia empresas que se habian
establecido con posterioridad sin pedir el oportuno permiso. El Ministerio de Industria y
Comercio podia multar e incluso precintar la instalacion en esos casos, aunque trataba de
distinguir si la irregularidad era cometida o no de buena fe*2. Por tltimo, estaban los casos de
industriales que montaban clandestinamente una instalacion tratando de evitar la regulacion.
No obstante, bien por la vigilancia de los ingenieros industriales de las Delegaciones
Provinciales, ¢ bien —sobre todo— porque en un sistema tan intervenido estas industrias
necesitaban, tarde o temprano, otros permisos para seguir funcionando (electricidad, materias
primas), su situacion irregular acababa siendo descubierta. En estos casos el MIC tenia que
decidir si se legalizaba o no la situacion, aunque el recurso a cerrar una empresa ya en

funcionamiento fue tomado con mucha prudencia, pues ¢llo «daria lugar a graves perjuicios y

2 Una situacién que contribuyé a aumentar la confusién fue el Alta de Contribucién en el Ministerio de
Hacienda. La legislacién del condicionamiento industrial disponia que ese alta fuera posterior a la autorizacién,
pero un Decreto de 13/3/1943 prescribié que no era necesario ningin requisito, por lo que muchos industriales
pensaron que con darse de alta ya estaba regularizada su situacién. Este es un ejemplo de descoordinacién entre
ministerios, en este caso endre los de Industria y Hacienda.
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[alarma]l social, y en atencion a ello se autoriza el funcionamiento, imponiendo la maxima
sancion» (MIC, 1946, p. 11)*.

La ultima operacion que merece destacarse es la de sustituciones, modificaciones y
perfeccionamiento. Por un lado, esto es una muestra del intenso control que las autoridades
ejercieron sobre la actividad empresarial en Espafia. Por otro lado, también aqui habia espacio
para la discrecionalidad, ya que, aunque estos cambios legalmente no podian representar un
incremento de la capacidad productiva —y por eso se autorizaban siempre—, el MIC reconocia
que «incluso aunque presente un pequefio aumento en esta capacidad [se autorizara], pero si la
modificacién supone un aumento de alguna importancia debe tramitarse expediente de
ampliacion» (MIC, 1946, p. 12). La discrecionalidad reside en distinguir la diferencia que,
para el MIC, habia entre una ampliacion «pequefia» y una ampliacion «de alguna
importancia». Por ultimo, la mecanizacién de industrias era siempre considerada como una
ampliacion, lo que suponia, al implicar mayores costes burocraticos, una desincentivacion de
dicha operacion. Aparece aqui la posibilidad de que el condicionamiento industrial
desincentivara mejoras en las empresas industriales, algo sobre lo que se volvera a incidir en

las siguientes paginas.
4.4. Las causas de las denegaciones y las autorizaciones

Descubrir las causas reales que habia detrds de una autorizacién o de una denegacién
es una de las cuestiones claves de este capitulo. Estas causas pueden ser muy variadas:
cumplir los objetivos de la politica industrial del gobierno, hacer frente a determinados
problemas que se le presentaban a la economia nacional, utilizar la regulacién como barrera
de entrada para nuevos competidores, etc. En esta seccion se abordard la cuestién desde un

punto de vista «parcial», concretamente desde las razones que las propias autoridades argiiian

® Un ejemplo de esta situacién se encuentra en el expediente AGA n° 11.181, donde el Ingeniero Jefe de
Valencia da cuenta a la Direccién General de la existencia ~curiosamente en la calle de Curtidores— de un gran
nimero de empresas ilegales del curtido. La orden de la Direccién General es la de proceder con prudencia para
«no afectar a la estabilidad econdmica de la zona». El nimero de establecimientos ilegales que hay en las
economias del sur de Europa (la denominada «economia sumergida») es muy importante en la actualidad, por lo
que es de suponer que en los afios del condicionamiento industrial su nimero fuera aun mucho mayor. La escasez
de medios disponibles por los funcionarios del Ministerio de Industria y Comercio, unido a la gran cantidad de
intervenciones que tenian que afrontar, permite suponer que la localizacién de empresas ilegales no fue una de
sus actividades més importantes, constituyendo el expediente anterior una de las pocas excepciones a esto, Este
es el imico expediente que se ha encontrado en este sentido, aunque no se han examinado todos los expedientes
del AGA., Por otro lado, la mayoria de los expedientes de legalizaciones se produjeron por una peticién del
interesado, y no porque los funcionarios del MIC hubieran descubierto empresas ilegales.
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a la hora de autorizar o denegar los expedientes. En posteriores apartados se completaran las
conclusiones de esta seccidn.

En algunas resoluciones publicadas en el BOE —no todas— se indicaba el motivo de la
decision adoptada, correspondiendo la practica totalidad de estos casos a denegaciones™. Por
otro lado, en los expedientes manejados en el AGA, la Direccién General de Industria exponia
en la mayoria de los casos (tanto denegaciones como auiorizaciones) las causas que motivaban
su decisién®, aunque en muchos casos su argumentacién era muy genérica y no especificaba
una causa concreta, o mezclaba varias causas a la vez. El libro de Borrell (1943) también
ofrece una recopilacion de los motivos mds usuales, con vistas a que los industriales se
orientaran respecto al criterio gubernamental (pp. 35-49). Esta seccion se dividird en dos
partes, distinguiendo entre motivos para denegar, donde se utilizaran sobre todo los datos del
BOE, y motivos para autorizar, haciendo uso de los expedientes del AGA y del libro de
Borrell. Todos los datos que se manejan en esta seccion se deben tomar con mucha cautela, ya
que, por un lado, estos motivos no salen en todas las resoluciones y, por otro, se trata de los
motivos que el propio Estado daba, pero que no tienen por qué coincidir con los motivos

reales de la decision tomada.
4.4.1. Motivos de denegacion

Estos motivos se agrupan en torno a seis tipos:

1) Industria suficiente. Este es el motivo mas claramente asociado con los argumentos
tedricos que explicaron la implantacién del condicionamiento industrial. Si en un sector hay
exceso de produccion, es decir, si la oferta industrial existente es suficiente (o incluso
excesiva) para la demanda, no se permiten incrementos en la capacidad de produccién, tanto
por creacion de nuevas industrias como por ampliaciones.

2) Escasez de materias primas. La diferencia respecto al anterior esta en que no hay problema
de demanda insuficiente, sino que escasean las materias primas necesarias en el proceso de
produccién. Esta escasez se suponia temporal, y fue la que provocé la implantacién de la
figura del «aplazamiento de la resolucion», siempre que no existiera otro problema asociado

(todas estas causas no son excluyentes unas con otras). La escasez de una materia prima

* Concretamente, de las 817 denegaciones, en 387 (un 47 por ciento) se indicaban las causas de la denegacién.

En cambio, de las 3.881 autorizaciones, solo en 5 se daban explicaciones. En las relaciones de los BP no se
indicaban los motivos.

% También salen los motivos de los distintos organismos que intervenian en la regulacién, como Sindicatos,
industriales de la competencia, o Delegaciones Provinciales.
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suponia su inclusién en el sistema de cupos, por lo que la filosofia en ambas regulaciones
(condicionamiento industrial y sistema de cupos) era similar: el reparto corporativo de los
recursos escasos a través del Estado y de sus instituciones, en vez del sistema del mercado.

3) Escasez de divisas. Al igual que antes, el condicionamiento industrial se relaciona aqui con
otro sistema corporativo para el reparto de divisas escasas, el Instituto Espaiiol de Moneda
Extranjera. Asi, este motivo se puede asociar a la politica de sustitucion de importaciones, que
implicaba denegar industrias que utilizasen muchas divisas para conceder autorizaciones a
aquellas que lograsen ahorrarlas (MIC, 1941).

4) Otros objetivos de politica industrial. Se agrupan aqui otros motivos de politica industrial
no incluidas en los tres apartados anteriores —como las politicas de la competencia o contra los
monopolios—, junto a los motivos técnicos -relacionados con el funcionamiento de la
empresa— que los funcionarios del ministerio intentaban controlar, tal como describe el propio

MIC (1946, pp. 6-7):

El hecho de que una nueva industria esté mal concebida y planeada y que por causa de su
emplazamiento carecian [sic] de medios técnicos para la actividad a que se dedique, mala
instalacién a base de métodos y maquinaria anticuados o poco eficientes etc., pueda preverse
que ha de encontrar grandes dificultades para su desenvolvimiento, constituye motivo suficiente
para denegar la autorizacion.

5) Motivos legales. Se incluyen aqui aquellos argumentos basados en problemas legales de Ia
empresa peticionaria relacionados con otras leyes econoémicas franquistas, como los limites al
capital extranjero o la situacién fisica de la empresa (por ejemplo, una industria no podia estar
situada —por motivos estratégicos— a menos de 40 kilometros de la frontera portuguesa).

6) Defectos de procedimiento. Falta o inexactitud de los datos presentados, caducidad en los
plazos, etc. También se incluyen aqui aquellos argumentos que se basaban en la existencia de
un informe desfavorable de los organismos asesores (Sindicatos y Delegaciones Provinciales),

aunque estos informes se basaran, a su vez, en algunos de los motivos anteriores.

De estos seis motivos, los tres primeros constituyeron mas del 80 por ciento del total,
por lo que merecen un estudio mas detallado. En la tabla 4.6 se recoge 1a proporcion de estos
tres motivos en varios periodos. La escasez de materias primas fue ¢] motivo més utilizado en
todos estos afios, sobre todo en la década de los cuarenta, disminuyendo su proporcién
progresivamente hasta el final. El argumento de la escasez de divisas siguié una evolucion

inversa, con una gran intensidad en los aftos finales de la década de los cincuenta. Por ultimo,
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el argumento de la industria suficiente presenta una evolucion mas homogénea durante todo el

periodo.

TABLA 4.6. Evolucién, en porcentajes y por periodos, de los tres principales motivos de denegacion
en las resoluciones del BOE

Periodos | 1. Escasez de materias primas | 2. Industrias suficientes | 3. Escasez de divisas
1940-1962 58% 23% 19%
1941-1951 75% 19% 5%
1952-1962 17% 31% 52%
1940-1945 76% 18% 5%
1846-1951 58% 33% 8%
1952-1956 29% 53% 18%
1957-1962 14% 26% 60%

Fuente: BOE, afios 1940-1962.

Con estos datos se puede realizar una interpretacion de la politica industrial franquista
en relacién con el condicionamiento industrial. Para ello hay que asociar cada uno de los tres
motivos anteriores con distintas politicas del régimen. Asi, si la industria suficiente se asocia
con la practica corporativa del condicionamiento industrial y la defensa de los industriales ya
establecidos, su evolucion homogénea en el tiempo se explica por la estabilidad que esta
legislacidn tuvo durante todo el periodo, lo que permitio realizar estos objetivos. También esta
estabilidad refuerza la idea de que el condicionamiento industrial estuvo muy relacionado con
la evolucion del crecimiento industrial. Tal como se indicod anteriormente, el estancamiento
industrial de los cuarenta provoco un mayor porcentaje de denegaciones, mientras que, con el
crecimiento industrial de los cincuenta, aumenté el nimero de autorizaciones.

Los otros dos motivos —materias primas y divisas— fueron mas coyunturales y se
concentraron en determinados afios. Por un lado, la escasez de materias primas fue un
problema de los afios cuarenta, provocado, segiin muchos autores, por la politica autdrquica
del franquismo. Por el otro lado, aunque el problema de las divisas escasas estuvo presente
durante las dos décadas, si se asocia este argumento con la politica de sustitucion de
importaciones, la interpretacion de aquellos autores que, como Donges (ver capitulo 3),
sostienen que esta politica sélo se llevo a cabo en los afios cincuenta y no en los cuarenta,
encaja con los datos aqui presentados. Clavera et al. (1973, I, p. 263) refuerzan esta
interpretacion:

Se ha hablado de la orientacién hacia sustitucién de importaciones como propia de aquellos
afios {los cuarenta]. El planteamiento industrial era seguramente menos ambicioso. Se trataba

de resolver exclusivamente determinados estrangulamientos en materias primas para industrias
y productos nacionales y no se planteaba la produccidn de bienes «exéticos».
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Es mas, el problema de la escasez de materias primas aparece como uno de los factores
fundamentales en la explicacion del alto grado de denegaciones en los afios cuarenta. Una vez
que se iba resolviendo este problema, y coincidiendo con el incremento de la produccidén
industrial en los cincuenta, el porcentaje general de denegaciones se redujo hasta un nivel mas
bajo. No obstante, el mantenimiento de esta regulacion se explica, fundamentalmente, por el
motivo de industria suficiente (cuyas razones ultimas se estudiaran en posteriores epigrafes) y
por la escasez de divisas, que se intensificé con la crisis comercial externa a finales de los
afios cincuenta.

Ademas de los tres motivos principales ya comentados, el resto también presenta un
cierto interés-en varios aspectos. El primero de ellos es la intromision de los funcionarios en
las actividades empresariales. Muchas de las denegaciones refuerzan esta impresion, tal como

se ve en los dos siguientes ejemplos de resoluciones:

«Considerando que, segin el proyecto presentado, la instalacién que solicita no retine las
condiciones técnicas suficientes que garanticen la calidad que debe exigirse en esta clase de
fabricaciones»; 0 que «hay que exigir que los productos elaborados retnan un minimo de
condiciones técnicas y econdmicas que le hagan 1til al fin propuesto y garanticen la apropiada
utilizacién de primeras materias» (Borrell, 1943, p. 42).

A esto hay que afiadir que muchas autorizaciones eran condicionadas, es decir, que las
autoridades obligaban a modificar los proyectos originales para conceder la autorizacién’®. Sin
embargo, esta intromision no siguio un plan establecido con reglas claras. Esta es la segunda
impresidon que transmite este sistema: la ausencia de unas normas u objetivos claros en las
denegaciones y, relacionado con ello, la discrecionalidad que introducia el sistema, de forma
que mientras para un industrial se aplicaba un determinado criterio, para otro se aplicaba

precisamente el contrario.
4.4.2. Motivos para autorizar

Hubo dos tipos de autorizaciones. En primer lugar estaban aquellas empresas que no se

enfrentaron a ninguno de los problemas anteriores (industrias suficientes, escasez de divisas o

% En la introduccién de esta tesis se explicé como la decisibn de utilizar en esta tesis el término
«condicionamiente industrial» se debe a que es ampliamente utilizado por los economistas portugueses para
referirse a esta regulacién, y a que se trata de una expresién corta y cémoda de utilizar. Sin embargo, uno de los
problemas de este término es que, en ¢l idioma espafiol, puede interpretarse erréneamente como definidor de una
regulacion que sirve simplemente para hacer depender la autorizacién de alguna condicién. Esto no es asi, tal
como ya se ha argumentado en este capitulo, aunque también el condicionamiento industrial se utilizé en algunos
casos, ademas de para prohibir, para condicionar la autorizacion (tal como se acaba de explicar). A pesar de este
problema, se ha decidido seguir utilizando este término.
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de materias primas, problemas técnicos o legales). Estos expedientes casi siempre eran
autorizados sin que se expusieran los motivos para ello. En segundo lugar se encuentran
aquellas peticiones que, a pesar de enfrentarse a alguno de los problemas anteriores, fueron
autorizadas. En este caso, era mas légico que las autoridades argumentaran su decision
(aunque no siempre lo hacian). Ya se ha visto como en el BOE sélo se argumenta en cinco de
las autorizaciones, por lo que se ha tenido que recurrir a los expedientes originales del AGA y
a los ejemplos q.ue aparecen en el libro de Borrell (1943)°.

La primera caracteristica que sobresale en estas autorizaciones es la ausencia de
criterios claros y validos para todos los casos. Varios ejemplos en Borrell (1943) confirman
esta impresién. Asi, respecto al problema de industria suficiente, numerosas autorizaciones se
basaron en «no haber otra {industria] similar en la localidad y pueblos limitrofes» (p. 40),
pero, en cambio, aparece una denegacion «considerando que si bien en la region donde se
desea instalar la industria no existe ninguna fabrica, sin embargo, estd suficientemente
abastecida por las existencias en otras zonas» (p. 40). Por tanto, se produce una importante
indefinicién en los criterios del MIC, ya que la inexistencia de una fabrica en la zona se
tomaba en cuenta unas veces si y otras no’%. Otros casos, esta vez respecto al problema de la
escasez de materias primas, se observan en las autorizaciones «que, no obstante las
dificultades accidentales de suministro de primeras materias a esta industria, una politica de
prevision aconseja no impedir el desarrollo de las iniciativas bien orientadas en esta rama
industrial, cuyas posibilidades son muy superiores a las que alcanza actualmente» (p. 37),
frente a las denegaciones basadas en «que la industria similar instalada trabaja muy por debajo
de su capacidad de produccioén por la escasez de primeras materias» (p. 39). Por dltimo, el
siguiente caso es una buena muestra de la ausencia total de criterios en la mayoria de los
expedientes. Se trata de un problema entre industrias cerveceras en la zona valenciana. El
Director General de «Céntabro Levantina S.A.» (cerveza La Cruz Blanca) escribi6é una carta
de protesta oponiéndose a una solicitud de ampliacién de «El Aguila» en Valencia. El

problema surgié porque hacia un afio que la primera empresa habia solicitado una nueva

57 N . . .

No se han agrupado ¢stas argumentaciones —al contrario de lo que se hizo con las denegaciones—, porque, en Ia
mayoria, no se expone un solo motivo, sino que se hace una exposicion razonada donde se mezclan varios
argumentos, y porque, ademds, estos argumentos sor, en la mayoria de Ias ocasiones, muy poco precisos.

** Esto fue muy comin en las industrias molineras, que se enfrentaban a una escasez importante de materias
primas. De los numerosos expedientes manejados en el AGA no se puede sacar ningin criterio claro de las
autoridades, ya que a veces permitian nuevos molinos en zonas donde ya existian varios, mientras que denegaban
otros en pueblos donde no habia, y donde por ejemplo el alcalde presentaba un informe quejindose de las

incomodidades que sufrian sus vecinos al tener que despiazarse al molino mds préximo que estaba a una gran
distancia.
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industria en Valencia, a lo que «El Aguila» (empresa ya establecida) se opuso alegando que el
mercado de la zona valenciana estaba suficientemente abastecido. Evidentemente, es muy
dificil de sostener que lo que hace un afio era exceso de produccion, ahora (cuando «El
Aguila» queria ampliar) es falta de oferta. En la carta (documento A.3) se reflejan
perfectamente estos argumentos, mostrandose como se podia jugar con manipulaciones de los
datos y otras argucias sin que las autoridades hicieran nada por remediar la situacion.

L.a baja calidad técnica de los expedientes intensificé aun mas esta incertidumbre, ya
que los funcionarios del MIC no solian ofrecer estudios o datos con los que apoyar sus
argumentos. Simplemente exponian la resolucion, a veces la argumentaban superficialmente,
pero nunca ofrecian datos, tablas, informes, etc., que apoyaran sus escritos. La situacion
tampoco mejoré en aquellos pocos casos donde hubo criterios claros. Un ejemplo es el de los
cines, donde las autoridades establecieron que el aforo de las salas cinematograficas no podia
exceder del 20 por ciento de la poblacion del lugar donde estuvieran establecidas. Este criterio
tiene de positivo que establece una norma clara, aunque siempre estaba abierta la puerta a la
discrecionalidad en expedientes individuales. Pero, incluso suponiendo que el criterio anterior
se hubiera respetado, esto suponia homogeneizar la demanda de cine en toda Espaiia, lo que
perjudicé a aquellas poblaciones donde esta demanda fuera mayor. Piénsese en poblaciones
pequeilas, donde un solo cine ya acaparaba todo el aforo permitido, y donde se impedia, en
consecuencia, la apertura de nuevas salas que habrian introducido mayor competencia y
habrian expandido las posibilidades de consumo de los demandantes de cine™.

A lo anterior se une ¢l hecho de que numerosas autorizaciones se hacian con
condiciones. Esto ocurria cuando, ante un problema de denegacion, fundamentalmente los de
escaseces en divisas y materias primas, el peticionario ofrecia alguna solucién. Por ejemplo,
utilizar una materia prima alternativa®, aprovechar desperdicios de otra fibrica del mismo
industrial, o pagar las importaciones con las divisas de las exportaciones esperadas. El
cumplimiento de estas propuestas debia ser vigilado por los funcionarios de las Delegaciones

Provinciales de industria, lo que intensificaba la intervencion del Estado en la produccion

% El expediente 47.609 ilustra esta cuestion. Un sacerdote de Gerona solicita explotar comercialmente un cine
que venia siendo utilizade sélo para entretener a los nifios de la parroquia. Otros dos industriales privados de la
ciudad protestan airados, pero, a pesar de todo, al final se autoriza el nuevo cine. El expediente presentado por el
sacerdote es muy curioso, ya que como capital social de la empresa indica «las aportaciones de los feligresesy, y
en las necesidades a satisfacer dice «proporcionar ratos de expansion a los nifios del Catecismo y a sus
favorecedores».

% Hay numerosos casos de industrias conserveras que en vez de utilizar hojalata (muy escasa en la época)
proponen usar madera. Sin embargo, un industrial de conservas de tomates que propuso envases de vidrio (n°
10.563) no fue aceptado basindose en que esta solucién «no era econdmican.
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industrial, aun después de concederse la autorizacion. Todo ello estaba unido, ademas, a las
posteriores intervenciones que el empresario debia afrontar, ya que en las resoluciones de los
expedientes se especificaba muy claramente que esa autorizaciéon no comportaba licencias de
importacion, cupos de materias primas, alta en la contribucién, o linea eléctrica.

De entre todos los motivos que las autoridades utilizaron para explicar determinadas
autorizaciones, hay dos que merecen una mayor atencion. El primero refleja que el
condicionamiento industrial no se utilizé para luchar contra los monopolios. Con Primo de
Rivera, el Real Decreto 3/12/1926 indicaba, en su articulo 8, las circunstancias favorables para
la autorizacion de nuevas industrias. Muchas de estas circunstancias eran muy parecidas a las
que luego se emplearon en el condicionamiento industrial durante el franquismo: industrias
suficientes, divisas y materias primas®'. Sin embargo, una de las circunstancias apuntadas en
ese Real Decreto de 1926 se referia a la lucha contra los monopolios: si «los precios medios
de los productos elaborados por las fibricas ya establecidas fueran superiores a los que
economicamente debieran regir, atendiendo el precio de las primeras materias, los gastos de
fabricacion y el beneficio industrial razonable» (art. 8.4), se debia autorizar. Esta idea es muy
interesante, ya que introduce la defensa de la competencia y la lucha contra las practicas
monopolisticas a través del condicionamiento industrial. Pero las autoridades franquistas
apenas utilizaron este argumento, ni legalmente, ni en sus declaraciones y publicaciones
oficiales, ni en la practica real de la regulacién. No se han encontrado apenas referencias a este
aspecto en los expedientes manejados62 ni, por supuesto, estudios de {os funcionarios del MIC
sobre practicas monopolisticas que se pudieran evitar a través del condicionamiento. A pesar
de la vaga referencia que en la Ley de Ordenacién y Defensa de la Industria (24/11/1939) se
hace sobre la lucha contra los monopolios, al menos el condicionamiento industrial no se
utiliz6 para este proposito. Incluso se puede acusar al régimen de Franco de favorecer ciertos
monopolios, tanto privados como pﬁblicos63, cosa que se analizara para esta regulacién en un

apartado posterior.

%! Este es otro de los ejemplos que muestran el parecido legal entre el condicionamiento industrial durante la
dictadura de Primo de Rivera y el que luego se desarroll$ en la dictadura de Franco.

52 S6lo se ha encontrado un ejemplo en las publicaciones del BOE, correspondiente a una irdustria de
aprovechamientos de residuos de pescado que pretendia que su actividad fuera un monopolio, a lo que el MIC
contesta que «no se aceptan exclusivas ni monopolios» (BOE, 6/4/1942). Por otro lado, en Borreli (1943, p. 40)
se indica el siguiente motivo: «que es aconsejable establecer una licita competencia en la fabricacién de las
piezas objeto de la peticién, con vistas a un mayor perfeccionamiento de la produccién nacional». Pero, tanto por
lo visto en el BOE como en el AGA, la lucha contra los monopolios apenas estuvo presente en el
condicionamiento industrial.

** Asi se comprueba en dos ejemplos encontrados en el BOE, correspondiente a dos empresas de nicotina (BOE,
2/11/1944} y de refineria de petréleo (BOE, 4/7/1960), que fueron denegados para defender los monopolios
estatales de tabaco y petréleo.
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El segundo motivo a analizar posee una mayor importancia de la que en principio
parece tener. En numerosos expedientes, con informes desfavorables de los Sindicatos y de las
Delegaciones Provinciales, y con graves problemas de exceso de produccion o escasez de
divisas y materias primas, la Direccién General autorizaba basindose en el siguiente
argumento: dada la pequefia entidad de la empresa, la autorizacion apenas afectaria al resto de
la industria. Este argumento, que se puede denominar «industria modesta», se repitié en
numerosas ocasiones, y constituye un primer indicio de que las empresas pequefias fueron mas
favorecidas por el condicionamiento industrial (la relacién entre el condicionamiento
industrial y el tamaifio de las empresas es un aspecto fundamental en esta regulacién, y serd

ampliamente tratado en este capitulo y en el siguiente).
4.5. Analisis sectorial

El estudio de las causas que motivaron las autorizaciones y denegaciones de los
expedientes del condicionamiento industrial puede hacerse en funcion de varios criterios: la
politica industrial general del régimen, los expedientes individuales, las zonas geograficas, o
los sectores industriales. Este ultimo criterio es, a mi entender, el mas interesante por dos
causas. La primera es que constituye una buena base de partida para otros andlisis como el
espacial, el de las politicas industriales del gobierno, o el comportamiento estratégico
empresarial. La segunda es que, en la aplicacion real del condicionamiento, todos los agentes
actuaban en funcion de los distintos sectores industriales: los funcionarios del MIC
establecieron normas diferentes segin cada sector —aunque luego no se cumpliesen—, los
Sindicatos también se agruparon en sectores industriales actuando en funcion de esa variable,
y lo mismo ocurrié con los empresarios. Por todo ello, el analisis sectorial del
condicionamiento ocupard un lugar destacado en este capitulo.

La tabla 4.7 clasifica los expedientes publicados en el BOE por sectores industriales,
basandose en la Clasificacién Nacional de Actividades Economicas (C.N.A.E.). A partir de
esta tabla se pueden desarrollar dos grandes lineas de anilisis. La primera centra el an4lisis en
los empresarios, y no en el Estado, y se desarrolla en un epigrafe posterior. La segunda linea
de investigacién se centra en la actuacién del Estado, y se analiza a continuacién, en tres
partes: en la primera se estudiarin, de forma general e individual, todos los sectores
industriales, para proceder a agruparlos en los sectores bdsicos en la segunda parte,
profundizando en aquellos sectores industriales considerados csitratégicos por el INI en la

tercera.
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TaBLA 4.7. Clasificacion, por sectores, de los expedientes del BOE

Diferencias de

. % Exportacionss denegecién anve % da nuevas Grado de Comporta-
C.N.AE. INDUSTRIA Expedientes. Cansgadss Denegadas I’npﬂ:.:‘::" - nusvas y m;‘.m: ) oligopodio {o) ".,:‘::‘: ()
smphaciones
[1} mi RODUCCION ¥ DISTRIBUCTON DE 29 ] 0% 0% 0% 52% 3%
114 EXTRACCION DE CARBON 7 0 0% 0% 0% 57% 4% 4
EXTRACCION DE MINERALES
27 METALKCOS 92 10 1% - 0% 0% T8% 4
21 HIERROQ 4 o] 0% 51% 0% T5% 74% 4
122 NO FERREOS 87 10 1% - -1% 1% 89% 4
1221 Mercurio 1 0 0% -1% 0% 100% 95% 4
1222  Pritas 12 0 0% B81% 0% 87% 1% 4
1223x Cobre 5 0 0% -1% 0% 100% 0% 4
1223x  Plomo y cinc 23 0 0% -1% 0% 26% 0% 4
1224  Volframio, estafo y titanio 28 10 38% -1% -11% 2% 18% 2
1226 Metales preciosos (or0) 2 0 0% 1% 0% 100% 296% 4
1229 Owos 8 [s] 0% - 0% 10G% 89% 4
T ... EXTRACCION DE PIEDRA, ARCILLA
143 Y ARENA {Caolines} 10 0 % 0% 0% 0% 290% 4
ExTRAoch DE MINERALES NO o
" METALICOS Y CANTERAS 1 0 0% - 0% 53% 23% 4
1911 Sal coman 14 0 0% 24% 0% 43% 42% 4
189 OTROS 5 Q 0% - 0% 80% 0% 4
F- ] PRODUCTOS ALIMENTICIOS 521 328 83% - 33% T8% 0% 1
201 CARNES 17 8 47% -2% 62% 75% 0% 1
202 LACTEOS as t7 45% 0% 43% T9% 0% 1
203 CONSERVA FRUTAS Y LEGUMBRES 41 13 32% 31% 30% 75% 5% 1
204 CONSERVA DE PESCADQS 22 9 41% 29% 2% 70% 0% 2
205 MOLINOS 79 55 T0% - 27% 74% 0% 1
2051  Harinas 58 41 B89% 0% 39% 68% 0% 1
20580  Dietéticos 5 5 100% - 100% 100% 60% 1
205x  Ofros 15 9 &0% - -50% 83% 0% 2
200 PANADERIAS 71 58 79% 0% 61% 949% 0% 1
207 AZUCAR 24 g 38% 0% -2% B84% 96% 2
208 CACAQ Y CHOCOLATE 83 81 73% -23% 17% B4% 0% 1
208x  Caramelos M 268 76% 0% 16% 82% 0% 1
208x  Chocolates 49 s T1% 3% 18% 6% 0% 1
200 DIVERSAS 148 o8 67% - 47% 82% 0% 1
2091  Acsite de cliiva 1 0 0% 3% 0% 0% 0% 4
2002  Margarinas 1 0 0% -2% 0% 100% 70% 4
2003  Extracios y condmentos 4 o) 0% 23% 0% 25% 40% 4
2094  Pastas para sopa y purds 43 37 86% 1% 39% 80% 0% 1
2008 Café 17 14 82% -41% 82% 100% 0% 1
2008 Piersos k) 32 88% -1% -10% 88% 0% 2
2008 Levadurs 38 o] B9% -3% 0% B87% 2% 2
2000 Otras 40 15 8% - 38% 68% 0% 1
1] BEBIDAS 118 29 25% - 28% 89% 0% 1
21 UCORES 25 16 84% 5% 5% B8% 0% 1
212 VINAGRE 4 Q 0% 20% 0% 75% 0% 4
213 CERVEZA Y MALTA 25 7 28% -1% 50% 56% 92% 1
214 GASEQSAS 82 8 10% 0% 7% 66% 0% 4
22 TABACO 54 3 8% -21% 8% 17% 96% 4
n TEXTILES kbi] 52 14% - 5% 8% 0% 4
221 FIBRAS TEXTILES 202 28 14% - 1% 41% 0% 4
2311 Algoddn 79 5 6% -30% -1% 42% 0% 4
2312 Lama a3 8 18% -13% 12% 35% 0% 4
2313 Seda 13 4 31% 2% -5% 54% 80% 2
2314 Flbras artficiales 21 8 29% -9% -5% 45% 0% 2
s Cifamo 2 0 0% -12% 0% 100% 0% 4
e Line 3 0 0% -12% 0% 0% 7% 4
218 Yute y esparto 18 1 6% -12% -50% 33% 27% 4
2310 Otras fiteas 3 ] 18% -12% 6% 39% 0% 4
232 GENERQS DE PUNTO 78 12 18% 1% 20% 25% 0% a
2N OTRAS 92 12 13% - 8% 40% 0% 4
24 CALZADO Y PRENDAS DE VESTIR 128 22 1% - &% 49% 0% 4
241 CALZADO 3z 14 44% -20% 25% 55% 0% 1
243 PRENDAS VESTIR Y CONFECCION 96 8 8% 0% -3% 47% 0% 4
28 MADERA Y CORCHO [1] 3 4% - 1% 51% 0% 4
251 MADERA 88 3 5% -1% 3% 48% 0% 4
254 CORCHO 3 0 0% 76% 0% 100% 55% 4
2 MUEBLES 14 2 13% 1% -17% 25% 0% 4
261 DE MADERA, 7 1 14% - -20% 29% 0% 4
202 METALICOS 2 1 11% - -14% 22% 58% 4
F1 PAPEL 147 11 7% 11% 9% 53% 89% 4
2711 FABRICAGION DE PAPEL aa 8 10% -11% 7% 58% 81% 4
272 FABRIC. ARTICULOS DE PAPEL &7 3 4% - 10% 45% 0% 4
= GRAFICAS 198 ] 4% 8% &% 24% 0% 4
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Diferencins de

Exportasiones % de nuevas Comporta-
C.NAE INDUSTRIA L Denegadas % .nod denagackén sntre reaperhs 8 Grado de inta
Us Expedientas nega Denegades portaciones (a} _;"::::;:" mpl::.hml by CBaoRelelB)  abigioo (d)
281 IMPRENTAS 185 8 4% - 1% 26% 0% 4
m2  UTOGRAFIA 20 2 10% . 50% 20% 3% 3
283 EDITORIALES 10 0 0% - 0% 10% 43% 4
®»  CUERO M 1 2% 5% 15% 63% 0% 1
201 CURTICION Y ACABADO 19 8 32% . 13% 41% 12% 2
292 ARTICULOS DE CUERD 15 5 33% - 38% 87% 0% 1
%  CAUCHO 85 M 40% -20% 6% 84% 85% 2
302  NEUMATICOS 26 6 23% -20% 27% 44% 7% 2
308  CALZADO 20 12 B0% -20% 0% 87% 86% 2
3% OTROS 39 18 41% - 26% 76% 92% 1
3 719 151 21% . 17% 84% 29% 1
311 QUIMICA INDUSTRIAL ESENCIAL 390 43 11% - 12% 84% 40% 4
2ix  Abonos 28 3 1% 0% 16% 70% - 3
ix  Acidos 76 3 4% 1% 2% 54% - 4
Iix  Alcohoies ] 0 0% 2% 0% 78% 4
ai1x  Colas 17 12 71% 2% 45% 82% - 1
I1x  Explosivos 13 2 15% 4% 25% 89% - 3
HMix  Gases 58 2 4% 1% -3% 68% - 4
Mix  Insecticidas 13 4 M% -3% 26% 42% - 1
311 Metsies 30 2 7% 1% 9% 73% - 4
311x  Pléasticos 43 2 5% -2% 9% 54% 4
31x  Resinas 20 0 0% 21% 0% 60% 4
31ix  Seles 12 t 8% -1% 13% 62% - 4
3Mix  Otros 81 12 15% - 23% 66% - 3
112 ACEITES Y GRASAS 60 1 18% 17% 9% 73% 13% 2
319 DIVERSOS 260 97 37% - 28% 62% 0% 1
3191 Prod. farmacéuticos 58 3 5% 4% 5% 45% 0% 4
3193 Prod. aromiticos 15 12 BO% - -23% 93% 0% 2
3194 Deterpanios 5 1 20% -1% -50% 60% 0% 2
3195 Piouray N 15 48% £% 25% 61% 0% 1
3198 Cerasy parafines 15 8 53% 0% 31% 58% 57% 1
3197 Adhesivos 7 2 29% 2% 8% 57% 18% 2
31ox  Jaborws 68 47 69% 5% 40% 72% - 1
31ex  Owros 80 g 15% - 22% 686% - 3
DERIVADOS DEL PETROLEO Y DEL
2 RBON Y4 5 14% - 17% 81% 9% 3
321 REFINERIAS 10 4 40% -54% 67% 60% 98% 1
22 COQUE 5 ] 0% -21% 0% 80% 93% 4
193 Aglomerados de carbon 8 0 0% A% 0% 100% 52% 4
ax  OTRO§ 18 1 8% - 7% 94% 99% 4
m MINERALES NO 562 32 8% . 1% 1% 0% 4
3 ARCILLA 30 2 % 0% 10% 67% % 4
12 VIDRIO 40 8 20% 0% 19% 40% 53% 1
333 CERAMICA 18 2 1% 0% 20% 53% 39% 3
am  CEMENTO 194 18 8% 0% 2% 80% 65% 4
1341 Cemento porfiend 902 9 10% - 5% 53% 0% 4
3342  Camento suminoso 8 1 17% - 50% 40% 0% 3
343 Cemento puzolbnico 5 0 0% - 0% 25% 95% 4
334  Cemonto natural £3 3 7% - 1% 47% 6% 4
3345 Cades hidrbusicas 40 2 5% - % 89% 0% 4
3Mx  Oros cementos 8 1 13% - 17% 75% - 3
3¢ OTROS 279 4 1% - -1% 85% 0% 4
34 INDUSTRIAS METALICAS BASICAS 276 21 8% - 10% 49% 88% 4
M1 HIERRO Y ACERO 155 10 8% 2% 15% 41% 83% 3
sz NOFERREQS 121 1 9% - 2% 50% 81% 4
421 Auminio 22 2 9% 1% 22% 43% 61% 3
a2 Cinc 4 0 0% -1% 0% 87% 95% 4
23 Cobre 13 0 0% 1% 0% 100% 81% 4
3424 Estafic 8 1 17% - -50% 87% 86% 4
M2 Plomeo 13 1 8% 1% 20% 55% 87% 4
M3 Owos 83 7 11% - 7% 56% 768% 4
¥ PRODUCTOS METALICOS 304 24 8% 1% 3% 60% 0% 4
181  FERRETERIA 42 5 12% - 2% 8% 0% 4
382 HERRAMIENTAS 17 0 0% - 0% 33% 83% 4
353 RECIPIENTES 23 2 9% - 14% 61% 56% 3
354 CONSTRUCCION 110 1 1% - 1% 92% 41% 4
257  RECUBRIMIENTOS 4 0 0% . 0% 75% 0% 4
358 ARMAS 2 0 0% - 0% 0% 4% 4
3% OTROS 108 18 15% - 1% 41% 0% 4
W MAQUINARIA 110 16 15% - 3% 9% 0% 4
a1 MOTORES 20 2 10% - -13% 25% 89% 4
32 PARA TRABAJAR METALES 16 1 8% - 17% 38% 67% 3



Capitulo 4. El condicionamiento industrial durante el periodo autdrquico, 193%-1y03 191
TABLA 4.7. (continuacion)
Diferwncias de
Exportaciones % de nuavas Comporta-
N* % denegacion enire res a Grado de misnto
C.MAE INDUSTRIA Expedientes  DonTONOS  p o egedas .“’“::':;" w Aueves y mph::ﬂ:l by SRR ) arigloo ()
383 PARA MANIPULAR FLUIDOS 12 o 0% - 0% 45% B4% 4
W6 MINAS Y CONSTRUCCION 2 1 50% - 100% 50% 78% 1
T PARAINDUSTRIAS AGRICOLAS 19 4 21% - -19% 47% 0% 2
309 PARA OTRAS INDUSTRIAS 41 8 20% - 8% 41% 0% 2
37 MAQUINARIA ELECTRICA 193 22 1% - 10% 58% 6% 4
371 PRODUCCION DE ELECTRICIDAD 13 1 8% 0% 20% 38% 92% 3
372 DISTRIBUCION DE ELECTRICIDAD 18 1 8% 0% 1% 50% 80% 4
3T4 ELECTRONICA ¥ CINE 52 10 18% 0% 4% B85% 94% 2
378 LAMPARAS 13 1 8% -1% 14% 58% 87% 3
are PARA VEHICULOS 7 0 0% -1% 0% 29% 7% 4
an ELECTRODOMESTICOS 13 0 0% -1% 0% 48% T1% 4
378 ACUMULADORES Y PILAS 7 1 14% -1% 25% 57% 98% 3
s QOTROS 41 7 17% - 14% 51% 0% 3
379X FRIO INDUSTRIAL 29 1 % -2% 5% 69% - 4
CONSTRUCCION DE MATERIAL DE
» TRANGPORTE 208 14 T% - 2% 80% 18% 4
381  CONSTRUCCIONES NAVALES 34 0 0% 8% 0% 28% 5% 4
382  EQUIPO FERROVIARIO 13 0 0% -11% 0% 35% 80% 4
383 VEHICULOS AUTOMOVILES 134 13 10% £% 2% 57% 80% 4
386 AERONAVES 7 Q 0% 7% 0% B7% 87% 4
3 OTROS 17 1 6% - -10% 38% 0% 4
3% INDUSTRIAS FABRILES DIVERSAS 174 21 2% - 11% 59% 0% 4
381 INSTRUMENTOS CIENTIFICOS 24 ] 0% 0% 0% 58% 82% 4
3z FOTOGRAFIA Y OPTICA 5 2 40% -11% 50% 80% 94% 1
303 RELQJES 8 0 0% 0% 0% 60% 98% 4
398 INSTRUMENTOS DE MUSICA 9 1 1% 0% 17% 67% 91% 3
w OTROS 130 18 14% - 12% 57% 0% 4
W9t Juguetes 5 o 0% 1% 0% % 0% 4
30683 Cbjetos da sacritorio 15 2 13% 6% 20% T1% 81% 3
3ue4  Escobas, cepiios, brochas y pinceles 14 8 57% ~1% 75% 43% 0% 1
3997 Artiados dé materias plhsticas 42 2 5% -5% 1% 43% 0% 4
308 Otros 54 8 11% - 5% 75% 0% 4
TOTAL 4471 817 18% 14% 59%

Notas: (a) Porcentaje de exportaciones menos importaciones para cada sector industrial, en funcién de la Tabla Input Output del afio 1958.
(b) Teniendo en cuenta solamente las nuevas y las ampliaciones.
(c) 100% = méxima concentracion. Célculo tomado de Buesa v Molero (1998), en funcién de los datos sobre empleo industrial por tamafios de empresa que
aparecen en ¢l Censo Industrial de 1958.
(d) Ver explicacion en el texto y en la tabla 4.17.
Fuente: BOE (afios, 1940-1962), TIO (1958), Censo Industrial (1958), Buesa y Molero (1998).
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4.5.1. Estudio general e individual de los sectores industriales

De los tres criterios mds utilizados para denegar, el Estado pudo influir, sobre todo, en
los de escasez de materias primas y de divisas, mientras que el tercero {industrias suficientes),
dependié, ademas, del comportamiento empresarial. La escasez de materias primas tuvo una
destacada importancia en las denegaciones del condicionamiento industrial. En la tabla 4.7 se
puede observar coémo los sectores con mayores porcentajes de denegaciones son,
precisamente; aquellos que se enfrentaron a problemas de escaseces de materias primas: la
mayoria de los sectores alimenticios, junto a otros como algunos quimicos (jabones, colas y
pinturas), caucho y cuero. En todos ellos habia escasez de alguna materia prima fundamental
para su desarrollo.  El argumento de la escasez de divisas se puede relacionar con la politica
de sustitucién de importaciones. Para comprobarlo se ha afiadido, en la tabla 4.7 (columna 6),
el dato del porcentaje de exportaciones menos importaciones para cada sector industrial —en
funcién de la Tabla Input Output (TIO) del afio 1958%—. En principio, parece existir esa
relacion entre las autorizaciones y la politica de sustitucion de importaciones, ya que los
sectores con mayor propensién a importar se denegaban mds, mientras que los que mas
exportaban tenian un porcentaje de autorizaciones mayor. Sin embargo, esta relacién no se
cumple para todos los casos. Por ejemplo, se puede comprobar como existen tres sectores con
una gran propensiéon a exportar que, sin embargo, tuvieron un alto porcentaje de
denegaciones: conservas vegetales, conservas y salazones de pescado. La explicacion esta en
los graves problemas que para estas empresas supuso la escasez de hojalata, Respecto a los
sectores que mas importaciones necesitaban, también alguno se aleja de la media de
denegaciones altas, como las construcciones navales, los ferrocarriles o el coque. En este caso,
la explicacion se encuentra en el caricter estratégico de estas producciones para el Estado. Por
todo lo anterior, la relacion entre las autorizaciones y la politica de sustituciéon de
importaciones no constituye una explicacion general satisfactoria para muchos sectores

industriales, aunque es indiduble que en algunos casos concretos, tanto de sectores como de

* Se trata de la primera TIO existente para la economia espariola con ese nivel de desagregacién (hubo otra TIO
en ¢l aflo 1954, pero con una desagregacién mucho menor). Agradezco al profesor Antonio Tena que me haya
permitido utilizar su base de datos (en soporte informatico) de la TIO 1958,
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periodos de tiempo (recuérdese el periodo 1957-1959 donde aumenté el porcentaje de
denegaciones por la escasez de divisas), su influencia fue importante®’.

En definitiva, el Estado denegaba a determinados sectores industriales cuando
utilizaban materias primas escasas, o cuando su nivel de importaciones era muy alto. Sin
embargo, hubo varios sectores estratégicos que, aunque se enfrentaron a los problemas
anteriores, fueron tratados de forma diferente en funcién de ese caricter estratégico. La
investigacién requeriria, en este punto, un estudio sectorial detallado para cada uno de esos
sectores, cosa que se sale fuera de los objetivos de esta tesis. Sin embargo, es posible abordar
un analisis menos especifico, que agrupe a todos los sectores industriales del pais. Esto es lo

que se hace en ¢l siguiente apartado.
4.5.2. Agrupacion de los sectores industriales

Segun la clasificacién de Albert Carreras (1984), las industrias de un pais se pueden
dividir en seis grupos basicos: electricidad, mineria, alimentacidn, textil, quimica, y metal-
maquinaria. Enric Morelld (1992) ha estudiado el comportamiento de estos sectores en el
periodo 1940-1958, aprovechando los trabajos sobre la produccion industrial de Carreras
(1984). Morella defiende que la politica econémica franquista buscé una industrializacién a
toda costa, centrando sus esfuerzos en las industrias de bienes de equipo, y descuidando las
industrias de bienes de consumo. Otros autores como Carreras (1984, pp. 144-145) o
Gonzalez (1990, p. 26) también apoyan esta hipotesis. Este argumento implicaria, en relacion
con el condicionamiento industrial, un mayor porcentaje de denegaciones en las industrias de
bienes de consumo que en las de bienes de equipo. Esto es lo que ocurri6 a rasgos generales,
ya que sectores como el de alimentos, bebidas, textiles, o calzado y prendas de vestir,
presentan unos porcentajes de denegaciones superiores a las eléctricas, quimicas, metalurgia o
magquinaria (tabla 4.7).

Ademas de los criterios de escasez de materias primas, de divisas, y de industria
suficiente, otra posible explicacion para las denegaciones fue la politica de industrializacién a
ultranza del régimen de Franco, que preferia concentrar los esfuerzos en los sectores de bienes
de equipo (ademads de la energia) en vez de en los de consumo final. El condicionamiento

industrial, al ser la regulacion que afectaba a la primera fase de la industrializacion, es decir, a

8 He efectuado una regresién lineal, tomando el dato de exportaciones menos importaciones como variable
independiente, y el porcentaje de autorizaciones como variable dependiente. Los resuitados de esta regresion son
poco relevantes para explicar las autorizaciones y denegaciones de los sectores industriales.
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la creacién de nuevos proyectos, fue un instrumento eficaz para aplicar estos criterios
industrializadores en el sector privado. Los problemas que generé esta politica ya se
analizaron en el capitulo anterior: un crecimiento (en los afios cincuenta) basado en los
mercados internos, y que se vio limitado por el bajo nivel de consumo de la poblacién. La
industria pesada se encontrd, de este modo, con una industria ligera muy poco desarrollada a
la que no podia vender su produccion. Sélo el abandono de las politicas autirquicas con el
Plan de Estabilizacion de 1959 permitié superar esta situacion. El condicionamiento industrial
se muestra asi como un instrumento mas que encaja perfectamente dentro del engranaje de la

politica industrial llevada a cabo en los afios cuarenta y cincuenta.

4.5.3. El Instituto Nacional de Industria y el condicionamiento industrial

El INI centr6 sus actuaciones en determinados sectores que consideraba estratégicos
para la industrializacion del pais, y, por eso, su analisis permitird comprobar en que medida el
condicionamiento industrial se coordind con estas estrategias industrializadoras. Martin Aceiia
y Comin (1991, cap. 3.5) describen los sectores que el INI consideraba estratégicos. En la
tabla 4.8 se exponen esos sectores y el trato que recibieron por parte del condicionamiento
industrial. De forma general, los resultados son los esperados ya que, en bastantes de estos
sectores, el porcentaje de autorizaciones fue muy alto, y en muchos de ellos con un cero por
ciento de denegaciones. La existencia de algunos sectores con porcentajes de denegaciones

altos hace necesario, no obstante, un analisis algo mas detallado.
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TABLA 4.8. Los sectores estratégicos del INI y el condicionamiento industrial

Sector Industrial % Afo y grado de participacion del INl en las
Denegaciones| empresas del sactor
MINERIA [
Investigacién minera s.d. 1942 (100%)
Extraccion de carbén 0% 1943 (16,7%), 1944 (20%) y 1561 (83%)
Plomo y cinc 0% 1945 (28,1%)
Potasas s.d. 1852 (52,5%) y 1960 (99%)
Fosfatos s.d. 1962
METALURGIA i
Hierro y acero 6% 1949 (17,8%) y 1950 (100%)
Aluminio 9% 1943 (75%) y 1960 (52%)
ELECTRICIDAD
Tendidos eléctricos (a) 0% 1944, 1946, 1951, 1954 y 1961
Produccion y distribucién de gas 0% 1952 (99,9%)
HIDROTARBUROS ]
Derivados del petroleo y carbon 5% 1942 (100%) y 1949 (52%)
Refinerias de petréleo 40% -
TNDUSTRIATRANSFORMADORA™
Construcciones navales 0% 1947 (100%) y 1952 (94%;}
Aeronaves 0% 1843 (33,3%), 1944 (33,3%) y 1954 (33,3%)
Vehiculos automéviles 10% 1946 (52,1%) y 1950 (51%)
MAQUINARTA Y BIENES DE EQUIFO
Motores de avidn 10% 1951 (84,2%)
Herramientas 0% 1844 (70%)
Maquinaria agricoia 21% 1946 (18.2%)
Rodamientos 15% 1946 (75%)
Armas militares 0% 1959 (100%)
Equipos ferroviarios 0% 1956 (41%)
Optica y precisién 5.d. 1951 (100%)
Material eléctrico 6% 1842 (30%}
TRANSPORTES Y COMUNICATIONES s.d. :
TUMITAS
Abonos 1% 1859
Celulosas 10% 1955 (100%)
Fibras artificiales 29% 1944 (40, 1%}
Prod. aromaéticos 80% 1950 (33,3%)
Resinas 0% 1949 (60%)
ALIMENTOS
Frio industrial 3% 1949 (55%), 1951 (51%) y 1956 (65,7%})
Conservas de frutas y legumbres 32% 1960
Pesca s.d. 1947 (6,7%)
TEXTIL (Malaga) (b} 0% 1957 (100%)

Notas: (a} El 100% de tendidos eléctricos fueron autorizados.
(b) Empresa textil por la ausencia de estas empresas en Malaga.
«s.d.» = sin datos.

Fuente: Martin Acefia y Comin (1991) y tabla 4.7.

En primer lugar, la intensidad de la intervencion del INI no fue similar en todos estos
sectores. La tabla 4.8 estid ordenada de mayor a menor importancia que el INI daba a los
distintos sectores (tal como lo explican Martin Acefia y Comin). La mayor preocupacion del
INI, durante los afios cuarenta y cincuenta, fue para lo que Suanzes denominaba la «trilogia
industrializadora» (Martin Acefia y Comin, 1991, p. 30), que se corresponde con los tres
primeros sectores de la tabla: carbon, hierro y electricidad. El porcentaje de denegaciones es
cero, excepto en la metalurgia, con muy pocas denegaciones. El sector de hidrocarburos

también fue bastante estratégico para el INI, y el 40 por ciento de denegaciones en las
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refinetias de petréleo se explican por la existencia del monopolio de Cepsa (muchas de estas
denegaciones son de compaiiias extranjeras como la Royal Dutch Shell o la Standard Oil).

Martin Acefla y Comin agrupan en lo que ellos denominan la «industria
transformadora» a un amplio grupo de industrias que incluyen también la maquinaria y los
transportes. En este grupo la intervencion del INI fue menos clara®, por lo que no se pueden
sacar conclusiones tan nitidas como en los anteriores casos. Por ejemplo, en algunos sectores
el INT actu6 conjuntamente con las empresas privadas, y ahi las denegaciones fueron menores.
En cambio, si el INI traté de competir y arrinconar a las empresas privadas en algin sector —
por ejemplo el automovilistico, tal como defienden Gémez Mendoza y San Roman (1997)-,
es mas logico que subiera el porcentaje de denegaciones para esas industrias.

El INI desplegd una intensa actividad en los sectores quimicos de fertilizantes,
celulosas y fibras artificiales, pero esta actuacion comenzo a finales de los afios cincuenta, lo
que explica las elevadas denegaciones que corresponden a los afios anteriores. El resto de
sectores (resto de quimicas, alimentos y textil) se refieren a actividades muy especificas.

Si hasta ahora se han estudiado las denegaciones del INI, resulta interesante, ademas,
analizar como trataba el condicionamiento industrial a las empresas participadas por el
Instituto. El hecho de que la mayoria de estas empresas fueran declaradas de interés nacional
hace suponer que el Ministerio de Industria autorizase todas sus solicitudes. En cuanto a las
empresas no declaradas de interés nacional, se han buscado sus expedientes originales en el
AGA (que aparecen en Martin Acefia y Comin, 1991, tabla B de p. 627) confirmandose que

todas sus peticiones fueron autorizadas®’. En realidad, mas que la pertenencia al INI, la

% «[...] al contrario que en otros sectores, no existia un plan concreto de actuacidn. La formacién del grupo
transformador ocurrié de forma mixta, mediante la creacion de empresas nacionales nuevas para el cumplimiento
de algin fin especifico y merced a la entrada o toma de participacién en empresas que, por distintos motivos,
acudieron al Instituto buscando ayuda para solventar sus problemas de cardcter industrial o financiero» (Martin
Acefia y Comin, 1994, p. 220).

7 Ya se ha explicado cémo los expedientes de las empresas declaradas de interés nacional no aparecen en el
AGA. A esto se le unen los problemas de organizacién y deterioro de los expedientes originales, lo que hace que
el numero de empresas intervenidas por el INI que estin en €l AGA sea muy pequefio. De todas formas, el
examen detallado de estos expedientes refleja algunas situaciones interesantes. Varias de las peticiones incluian
la necesidad de importar maquinas, unas mdquinas que eran producidas por empresas nacionales, que
impugnaron la solicitud. Es el caso de la Sociedad Andnima de Construcciones Agricolas (SACA), que, en 1941,
pidié una ampliacién. Su autorizacién conllevaba la condicién de que solamente importara miquinas que no se
fabricasen en Espafia. Esta situacién se repitié con otra empresa, General Eléctrica Espafiola S.A., en dos
solicitudes de ampliaciones en 1947 y 1956. En este caso, sin embargo, se autorizé dicha importacién de
méquinas extranjeras, violando la politica de sustitucién de importaciones. La ampliacién de 1947 suponia,
asimismo, una utilizacion elevada de materias primas escasas, y en la de 1956 se unié, ademas, un problema con
la participacién extranjers en esta sociedad, filial de General Electric. La Direccién General de Industria exigié a
esta empresa conocer cudl era el porcentaje de capital extranjero, a Io que ésta contestd que ese capital, que habia
sobrepasado el 50 por ciento {egal, en ese momenio ya se encontraba en el 49,9 por ciento. Estos ejemplos
muestran la gran discrecionalidad del condicionamiento industrial, donde las normas se adaptaban a las
condiciones individuales de cada empresa, y donde, l6gicamente, las empresas intervenidas por ef INI estaban en
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facilidad para conseguir las autorizaciones del MIC se basé en que una empresa fuera
considerada estratégica o prioritaria por el Estado.

La interpretacion tradicional establece que el INI, a pesar de sus defectos, fue una
politica globalmente positiva para la industrializacion de Espafia (Martin Acefia y Comin,
1991, p. 21), debido, entre otras cosas, a «las debilidades de la industria privada» (p. 614) en
aquellos sectores donde el Instituto actud. Sin embargo, diferentes estudios sobre sectores
concretos ponen en duda esta interpretacion. En unos casos (sector automovilistico), se
argumenta que existio una pugna entre el INI y determinadas empresas privadas, lo que
matizaria la idea (defendida por el INI) de que la industria privada en esos sectores fue
incapaz de desarrollarse (Gémez Mendoza y San Roman, 1997). En otros casos (sector
sideriirgico), se defiende que el Estado fue capturado por los empresarios privados para
obtener rentas que les beneficiaban a costa de disminuir la produccion y aumentar los precios
de esa materia prima (Fraile, 1992b). En definitiva, el estudio del condicionamiento industrial
puede contribuir a aclarar la anterior polémica (por ejemplo, no es razonable hablar de
debilidad de una industria cuando se estaban denegando solicitudes de nuevas industrias o
ampliaciones en esos sectores, como se ve en la tabla 4.8). De todas formas, este asunto sera
abordado con mucha mayor profundidad mds adelante, ya que se necesita estudiar el

comportamiento empresarial para completar este andlisis.
4.6. Anailisis regional

Los objetivos regionales no se plantearon en la politica industrial franquista hasta 1963
(con excepcidn del Plan Badajoz y el Plan Jaen). Sin embargo, el condicionamiento industrial
pudo utilizarse teoricamente —bien directamente o bien de forma implicita— para llevar a cabo
politicas regionales de promocién de industrias en zonas deprimidas. Por ejemplo, el criterio
de denegacién basado en la excesiva concentracion de industrias en una determinada region
pudo incentivar la aparicion de nuevas empresas en las zonas menos industrializadas, al hacer
mds ficil conseguir autorizaciones para esas zonas desindustrializadas que para zonas donde
abundaban otras empresas del mismo sector. Las propias declaraciones de las autoridades
confirman la existencia de este criterio en determinados sectores. Por ejemplo, en MIC (1946,
p. 7) se indica que en aquellos sectores con exceso de produccidén se justifica la denegacion

muy especialmente en zonas de gran densidad industrial». Esta idea se materializd en las

una posicién muy ventajosa.
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«fichas de criterion que la Direccién General de Industria enviaba a las Delegaciones
Provinciales para orientarlas en sus resoluciones (y que se analizan en el siguiente epigrafe).
Estas fichas recogian el criterio de la DGI sobre cada sector, que podia ser «favorable»,
«desfavorable», o «estudiar en cada caso». En este Gltimo punto es donde parece traslucirse la
idea de una hipotética politica regional®®,

Sin embargo, los datos muestran como, de forma general, no existié esta politica
regional. De hecho, ni siquiera en la practica el condicionamiento industrial produjo un efecto
implicito (no buscado por el Estado) de compensar a las zonas menos industrializadas
mediante un mayor porcentaje de autorizaciones. Asi lo muestra la figura 4.3, donde se puede
comprobar cémo muchas zonas que en esos afios eran de las mas industrializadas de Espafia —
por ejemplo el Norte Cantdbrico— tenfan un porcentaje de denegaciones menor que las zonas

mas atrasadas —como las dos Castillas—.

% Asi se observa en los siguientes ejemplos: la circular n° 528 de la DGI indicaba, para las fibricas de pastas
para sopa, que «existe en general suficiente capacidad de produccién no obstante podran autorizarse cuando se
justifique la instalacién por inexistencia o escasez de industrias similares en la provincia». Las fichas de criterio
de las industrias textiles que aparecen en MIC (1947) también reflejan esta misma idea. Un \iltimo ejemplo lo
ofrece el MIC (1946, p. 29), donde establece el siguiente objetivo, también para el sector textil: «lograr una més
conveniente distribucién geografica de la industria textil nacional estimulando y facilitando la creacién de
centros textiles importantes en las regiones que retinen caracteristicas adecuadas para ello y restringiendo las
nuevas autorizaciones en las zonas de gran concentracién, secundando esta orientacidn, seguida en las nuevas
instalaciones, con un criterio andlogo en la resolucién de los expedientes correspondientes a las solicitudes de
traslado de establecimientos industriales».
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FIGURA 4.3. Distribucion regional del porcentaje de denegaciones

|'1% Denégaciones

Fuente: BOE, afios 1940-1962%°.

La hipdtesis anterior también se puede comprobar en cada uno de los distintos sectores
industriales. Ya se vio antes cdmo las autoridades insistieron mucho en el sector textil,
expresando la intencion de incentivar su desarrollo en las zonas con menos fabricas. Cataluiia
era la region con mayor tradicién en esta industria, cosa que se confirma por el hecho de que
mds del 60 por ciento de las solicitudes textiles en el BOE provinieron de sus cuatro
provincias. [.a media de denegaciones en el sector textil fue del 14 por ciento, pero mientras
que en Catalufia este porcentaje subi6 hasta el 17 por ciento, en el resto de Espaiia fue del 9
por ciento’’. En el sector textil, por tanto, parece que si existid una cierta politica de
promocion hacia las zonas poco desarrolladas. Sin embargo, no hay que olvidar que el
condicionamiento industrial es mas una politica de desincentivo que de incentivos. Son
necesarias entonces otras politicas complementarias que incentiven la aparicion de esas
empresas en aquellas zonas menos desarrolladas. Existen algunos ejemplos de estas

actuaciones, como la ya indicada antes del INT en Malaga’'. Sin embargo, estas actuaciones

" Agrupacién del porcentaje de denegaciones por provincias en funcion de la division administrativa actual de
Espafia en Comunidades Autdnomas. Los datos son los siguientes: Andalucia (24%), Aragon (28%), Asturias
{6%), Canarias (14%), Cantabria {11%), Castilla-Ledn (35%), Castilla-La Mancha (33%), Catalufia (17%), Ceuta
{0%), Comunidad Valenciana (20%), Extremadura (15%), Galicia (27%), Islas Baleares (27%), Madrid (13%),
Murcia (5%), Navarra (11%), Pais Vasco (13%), Rioja (24%).

® En los expedientes de los Boletines Oficiales para los afios 1940-1944 se repiten los anteriores datos. Catalufia
presento ¢l 40 por ciento de los expedientes textiles, y frente a una media de denegaciones del 26 por ciento, en
Catalufia subié hasta el 38 por ciento, mientras que en el resto de Espafla disminuyo hasta el 17 por ctento.

7 Concretamente se traté de la creacién, en 1957, de Industrias Textiles del Guadalhorce, S.A. (Intelhorce) tras
quedar desierto un concurso convocado en 1932 para instalar en Malaga una fibrica de hilados de algodén
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tan esporadicas no permiten afirmar la existencia de una decidida politica regional de
promocidn de zonas poco industrializadas.

El estudio anterior habria que extenderlo uno por uno al resto de los sectores, pero ello
requeriria un analisis que rebasa los objetivos de esta tesis’%. De todas formas, en la figura 4.4
se ofrecen los resultados de un ejercicio que intenta determinar la existencia (o ausencia) de
politicas de compensacién territorial para los sectores industriales afectados por el
condicionamiento industrial””. Los resultados de este ejercicio son que, en la mayoria de los
sectoies, no existié una politica compensadora, ya que la linea de tendencia no sigue una
trayectoria descendente, e incluso, en algunos casos, su trayectoria es claramente ascendente,
como en el tabaco o en el cuero (lo que indica que se favorecian mas —se denegaban menos—a

las industrias en las zonas donde mas habia).

{Martin Aceiia y Comin, 1991, p. 263). La actuacién de las autoridades a través del condicionamiento industrial
se coordind con esta actuacion, ya que todas los expedientes textiles en Malaga (que fueron pocos, 5 en el BOE,
y 16 en los boletines provinciales hasta 1944) fueron autorizados.

”* He analizade con mas detalle el sector textil por tres razones: en primer lugar, porque aparece citada
expresamente en las publicaciones oficiales para llevar a cabo una politica de compensacion territerial; en
segundo lugar, porque es muy clara la zona geografica (Catalufia) donde estaba mayoritariamente desarrollado el
sector {en otros sectores esto no esta tan claro); y en tercer lugar, por la existencia de la intervencion del INI en
Malag~

7 El ejercicio consiste en dividir la informacion por sectores (dos digitos de la C.N.A.E.), ordenando las
provincias segin su volumen total de peticiones en cada sector (Hnea punteada, con el eje de la izquierda), y
afiadiendo el porcentaje de denegaciones de esas provincias (los puntos, con el eje de la derecha). El supuesto es
que las provincias con mayor volumen de expedientes en un sector industrial se corresponde con las zonas de
mayor desarrollo de ese sector. Si existiera una politica de compensacion territorial, las denegaciones en las
provincias con mayocres peticiones (las de la izquierda) debian ser mas altas que las de la derecha. Los puntos
deberian tener, por tanto, una tendencia a decrecer de izquierda a derecha. Sin embargo, el problema de los
graficos de la figura 4.4 es que muchas provincias tienen muy pocas solicitudes, y si alguna de ellas es negativa,
su porcentaje de denegaciones sube mucho (de hecho hay muchas provincias a la derecha con un 100 por ciento
de denepaciones, ya que solo tienen un expediente que fue denegado). Por ello se ha afiadido a los graficos una
linea de tendencia logaritmica (linea continua) para corregir este problema.
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FIGURA 4.4. Porcentaje de denegaciones de los sectores industriales, segun el volumen total de
expedientes por provincias
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Algunos pocos sectores presentan una tendencia descendente: la mayor inclinacion la
ofrece, precisamente, el sector textil (23), confirmandose en todos sus extremos los
argumentos presentados en el parrafo anterior; otros sectores con esta tendencia son los de
extraccién de minerales metélicos (12), el caucho (30) y los aparatos eléctricos (37), y con
muy poca intensidad los alimentos (20) y las imprentas (28). Esto indica que en estos sectores
el condicionamiento industrial pudo favorecer la compesacién territorial hacia zonas menos
industrializadas. Sin embargo, como ya se ha explicado anteriormente, es muy poco probable
que existiese una politica intencional de tipo regional por parte de las autoridades franquistas
en esos afios (salvo, quizas, en el sector textil). Lo maximo que se podria afirmar es que en
estos pocos sectores que se acaban de enumerar el condicionamiento provoco, de forma
implicita y no intencional, un incentivo para la instalacion de nuevas industrias en zonas poco
desarrolladas. De todas formas, y aun suponiendo que lo anterior fuera cierto, las politicas
regionales mds eficaces son aquellas que incentiven el establecimiento en zonas
desindustrializadas, pero no parece que el condicionamiento industrial fuera un instrumento
muy eficaz en este sentido. Mediante la denegacion en zonas industrializadas y la autorizacion
en zonas denegadas, mds que una distribucion de las fabricas se pudo provocar una
disminucion en el crecimiento de las zonas mas industrializadas, sin que las zonas menos
industrializadas se desarrollasen. Asi, un industrial textil cataldn que quisiese abrir un telar en
Cataluiia, es muy improbable que, caso de ser denegado, fuese a establecer su fabrica en otra
zona sin tradicion textil en Espafia. Se vuelve a repetir aqui la descoordinacion entre los
objetivos tedricos y la realidad, como cuando el MIC (1947, p.32) creia que los industriales se
adaptarian «espontaneamente» a los criterios estatales, lo que equivalia a pensar que un
industrial textil al que se denegase su peticion se transformaria inmediatamente en un

industrial quimico (o se trasladaria a otra zona de Espafia), debido a que en ese sector el

criterio estatal era mucho mds favorable’*.

™ Tampoco es probable que se utilizara e} condicionamiento industrial para discriminar —en vez de incentivar—
las industrias en determinadas regiones espafiolas. En 1956 José Maria Marcet v Coll, ex alcalde de Sabadell,
elevd a France un documento sobre la situacion de Catalufia {reproducido parcialmente en Clavera et al., 1973,
11, pp. 332-336). En €| aparece una extensisima lista de agravios que, segin su opinidn, sufria Catalufia. Uno de
ellos dice lo siguiente: «/ndustria—El prurite de la descentralizacién aparece como un pretexto anticatalan.
Dificilmente se dan instalaciones nuevas ni se permiten ampliaciones, frente a las facilidades en cualquier otra
provincia, como si hubiese dos medidas en Espafia: una para los catalanes y otra para los demés» (p. 333). A
parte del problema de la centralizacién de las politicas del régimen (cuestién que se estudia en el siguiente
epigrafe), los datos no corroboran la impresion de Marcet y Coll. En primer lugar, de los expedientes publicados
en el BOE se concluye que las cuatro provincias catalanas tuvieron un 17,2 por ciento de denegaciones, un
porcentaje algo menor que el medio para toda Espafia (18,3 por ciento); v en segundo lugar, en Catalufia se
denegaron el 20 por ciento los expedientes publicados en los boletines provinciales hasta 1944, mientras que en
el resto de Espaila este porcentaje sélo fue del 14 por ciento. Por tanto, no se¢ puede hablar de una discriminacion
hacia Catalufia en la aplicacién del condicionamiento industrial, aunque es posible que esta zona sufriera una
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5. DIVERSOS AGENTES DENTRO DEL ESTADO

La economia contempla la regulacion como un proceso endégeno donde varios agentes
interactlan teniendo en cuenta sus propios intereses. Aunque hasta ahora se ha estudiado la
actuacion del Estado franquista como un todo, en realidad, dentro de este Estado actuaban
varios agentes que intervinieron de distinta forma en el condicionamiento industrial. Este
epigrafe estudia la influencia de cada uno de ellos en la regulacion.

Lo primero que hay que hacer es delimitar ciaramente cudles fueron estos agentes. El
condicionamiento industrial se iniciaba con una peticiéon por parte de un industrial al
Ministerio de Industria y Comercio. Posteriormente, una serie de organismos corporativos —
ademas de otros industriales de la competencia— expresaban su opinién acerca de esa peticion.
Estos informes no eran vinculantes, sino consultivos para el MIC, que finalmente resolvia. El
recurso posterior se establecia sélo entre el peticionario y el MIC. Hasta ahora hay, pues, tres
protagonistas: el empresario, los organismos corporativos (principalmente los Sindicatos), y el
MIC. Dentro del MIC hubo también diversos agentes. En primer lugar estaba el Ministro, que
se encargaba de imprimir las lineas generales de la actuacién de su Ministerio. Luego se
encontraban los servicios de ese ministerio encargados de la aplicacién diaria de la regulacion
que, en este caso, eran la Direccion General de Industria y las Delegaciones Provinciales. En
tercer lugar, estaban los funcionarios que trabajan en el Ministerio, enmarcados en el Cuerpo
de Ingenieros Industriales. Si se descuenta a los empresarios -a los que se dedica un analisis
especifico en el siguiente epigrafe-, quedan los cuatro agentes que se estudiaran a
continuacién: el Ministro de Industria y Comercio, la Direccién General y las Delegaciones

Provinciales de Industria, el Cuerpo de Ingenieros Industriales, y los Sindicatos.
5.1. Los Ministros

En el capitulo 2 se mostrd cémo, en la organizacion politica de la dictadura franquista,
los ministros eran, después de Franco, los personajes que méas poder real tenian. Disponian de
una gran libertad de accion en sus ministerios, solo restringida por la voluntad del dictador —
que no solia intervenir mucho en la mayoria de los asuntos, y menos aun en los econémicos e
industriales—, por los conflictos de competencias con otros ministerios, y por la ideologia del

régimen —una ideologia bastante genérica que dejaba un gran margen de maniobra—. Ei

pequefia discriminacion en los textiles (ya descrita), debida, seguramente, a la concentracién de este tipo de
industrias en las provincias catalanas,
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condicionamiento industrial fue una politica que encajaba perfectamente en la ideologia y la
practica industrial del franquismo, y, por tanto, en los idearios de todos los ministros de
Industria del periodo. Si no hubiera sido asi —si algin Ministro hubiera estado en contra de
esta regulacion— la habria podido eliminar o, cuando menos, liberalizar, debido al amplio
margen de maniobra y poder que tenian. Sin embargo, esto no ocurrié hasta los aflos sesenta.
Por tanto, la actitud general de los ministros de Industria fue favorable al condicionamiento
industrial.

Hubo cuatro ministros durante la etapa del condicionamiento: Juan Antonio Suanzes
Femnandez (1938-1938 y 1945-1951), Luis Alarcon de la Lastra (1939-1940), Demetrio
Carceller Segura (1940-1945) y Joaquin Planell Riera (1951——1962)75 . De estos cuatro
ministros, el que mas influencia tuvo en la politica industrial franquista fue Suanzes:
inspirador de las leyes industriales de 1939, y fundador y presidente del INI desde su inicio en
1941 hasta 1963. Joaquin Planell, por su parte, fue un hombre de confianza de Suanzes —
ocupd puestos importantes en el INT antes de acceder a la cartera ministerial—, y compartia con
él las mismas ideas economicas e industrializadoras. Por tanto, si no se tiene en cuenta el
breve mandato de Alarcén, se puede afirmar que la politica industrial de este periodo, y mas
concretamente el condicionamiento industrial, estuvo bajo la influencia de Suanzes.

El mandato de Demetrio Carceller, en el primer lustro de los cuarenta, es el vinico
periodo que, en principio, pudo desviarse de la influencia de Suanzes. Aunque varios autores
han reflejado el enfrentamiento entre los dos personajes’®, es muy posible que esta disputa se
debiera mds a cuestiones personales que a diferencias de fondo’’. De hecho, Carceller tenia un
ideario muy parecido al de la politica industrial autarquica del periodo. Por ejemplo, en un
discurso en las Cortes ¢l 2 de diciembre de 1943 (recogido parcialmente en Clavera ef al., I,

pp. 318-331), Carceller expone unas ideas de politica industrial acordes con la estrategia

7> M4s tarde, Gregorio Lopez Bravo, Ministro de Industria desde 1962 hasta 1969, fue quien introdujo cambios
legales en esta regulacidn que se analizan en el siguiente capitulo.

7 Por ejemplo, Ballesteros (1993, p. 196) habla de «frecuentes discrepancias» entre ambos. El mismo autor (p.
273) explica cémo Suanzes escribié en 1951 el siguiente comentario acerca de la separacién de Industria y
Comercio: «lo unico que aqui se ha hecho es sustituir a Suanzes por Arburia, y es mucho sucesor y mucho
emparedamiento entre él y Carcellern (Carceller intradujo a Arburia en el Ministerio de Industria y Comercio,
nombrindolo, nada mas llegar al cargo, Subsecretario de Comercio, Politica Arancelaria y Moneda, el 16 de
octubre de 1940).

" No hay que olvidar, tal como se explicé en el capitulo 2, que el régimen de Franco se bas6, ademds de en los
grupos o familias politicas (y las ideas que éstas representaban) en las personas. Suanzes mantuve numerosos
conflictos con otros personajes politicos del régimen, mas que por sus diferencias ideolégicas, por las luchas para
obtener mayor poder e influencia. Sélo se puede hablar con propiedad de discrepancias ideoldgicas importantes
de Suanzes con los denominados «hombres del desarrotlon de los afos sesenta, y previamente con Arburia en los
cincuenta.
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general del régimen, aceptadas y compartidas también por Suanzes. Aunque algunos autores
han destacado la labor de Carceller’®, estos elogios se deben mas a su mayor eficacia
comparada con su predecesor (el inexperto Alarcén de la Lastra), que a su divergencia
respecto a las politicas industriales e intervencionistas del periodo autarquico.

En el caso concreto del condicionamiento industrial, ciertas declaraciones de Carceller
pueden hacer pensar que concebia esta politica como una regulacién provisional tendente a
desaparecer. Por ejemplo, en numerosas ocasiones identifica la excesiva intervencion general
del régimen con situaciones excepcionales: «la necesidad de seguir en esta direccion [...] y a
continuar con intervencionismos inevitables todavia, pero con el pensamiento puesto en que
cesen tan prdnto las circunstancias lo permitan» (p. 318). Sin embargo, cuando se refiere en
concreto al condicionamiento industrial, describe esta regulacion como idénea en todas las

circunstancias:

El Ministerio de Industria y Comercio ha estimulado y favorecido en la esfera de su accion la
implantacion de industrias clave para el futuro y ha ordenado y regularizado, a través de la
Direccién General de Industrias y sus Delegaciones Provinciales, la implantacion de nuevas
industrias con un sentido orientador hacia el porvenir, es decir, procurando eliminar aquellas
que no tuvieran fundamento real y si solo una perspectiva inmediata de ganancia al calor de la
coyuntura de guerra por que atravesamos (p. 320).

Es cierto que tiene en cuenta la coyuntura de la Segunda Guerra Mundial, pero no lo es menos
que su confianza en la utilidad del condicionamiento industrial va mas alla de esta situacién

especifica:

La mision tutelar del Estado, tanto mas activa y vigilante cuanto mas dificiles y complicadas
son las situaciones, ha tendido en el caso actual a realizar dos fines primordiales: impulsar los
negocios que puedan representar una liberacion para el futuro de servidumbres econdémicas
demasiado poderosas, cuidando de que los negocios asi nacidos lo sean con vida propia y
permanente, aun cuando desaparezca la actual coyuntura de guerra, y ordenar y reglamentar la
floraciéon de nuevas industrias que, mas atentas al beneficio inmediato y fugaz que a la
supervivencia al acabar la guerra, sin cuidarse en muchos casos de problemas futuros de
competencia o los simplemente financieros de amortizacion de los capitales empleados, surgen
con demasiada facilidad (pp. 324-325).

Por tanto, se observa en las declaraciones del ministro una confianza absoluta en este
instrumento regulador que, mediante «la seleccidn minuciosa, de acuerdo con todas las
garantias de la técnica econoémica e industrial [...] [y la] orientacion depuradora del Ministerio

en la concesién de autorizaciones» (p. 325), puede lograr los objetivos industriales buscados.

™ Por ejemplo, Clavera et al. (1973, I, pp. 4445) indican que est¢ ministro «logra mejorar ligera pero
apreciablemente la situacidn cadtica de la economia espafiolan.
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Todo lo anterior se ve confirmado con la actuacién real de Carceller. Por un lado,
durante su mandato no se introdujo ningiin cambio determinante en la legislacién vigente. En
esos afios se promulgaron diversas 6rdenes, pero ya se ha visto cémo su intencion fue la de
mejorar el funcionamiento de la regulacion, y no la de introducir cambios en su filosofia
general. Por otro lado, tampoco hubo ninguna modificacion en la aplicacidn practica de esta
intervencién, por ejemplo, en el porcentaje de denegaciones, que tuvo parecida intensidad en
toda la década de los cuarenta. Es mads, el porcentaje de denegaciones en los afios 1940 y 1941
fue el mas alto de todo el periodo (frente a un porcentaje mucho menor en 1938 y 1939),
hecho que Carceller explica por «lo que pudiéramos llamar fiebre creadora de novedades
industriales, siempre desordenada a raiz de un colapso econdmico, [y que] remite en el afio
1942y (pp. 325-326).

La vuelta de Suanzes al Ministerio de Industria y Comercio no provocé cambios
importantes en el condicionamiento industrial. Hubo una serie de trabajos de la Direccion
General de Industria que, durante los afios 1946 y 1947, trataron de reformar y modernizar el
funcionamiento de sus servicios respecto al condicionamiento (MIC, 1946 y 1947). Se
analizaran en la proxima seccién, y se comprobard como tampoco modificaron mucho este
sistema.

En 1951 entrd Planell al ministerio. Al ser un hombre de confianza de Suanzes (y
seguir siéndolo hasta el final), su actitud respecto al condicionamiento fue de continuidad. Es
cierto que disminuy6 la intensidad de la regulacion, pero la causa principal estuvo en el
incremento general de la produccién industrial, mis que en un cambio de actitud del
ministerio. Por otro lado, es mds interesante tratar de ver cuales fueron las consecuencias de la
separacion de Industria y Comercio sobre el condicionamiento industrial. La cartera de
Comercio recayd en Arburta y, segun la interpretacion mas aceptada, desde su ministerio se
inicié el proceso de liberalizacion econémica que sélo se pudo desarrollar con mayor decisién
a partir de 1959. El Ministerio de Industria conservd las ideas mas autdrquicas e
intervencionistas, y fue el ltimo que resisti6 el avance de las ideas «liberales» hasta 1962. Por
tanto, dada la estructura de poder del régimen franquista, Industria conservé plena autonomia
en el condicionamiento industrial, y pudo mantener esa intervencién sin mayores problemas.
Es cierto que en algunas cuestiones, como las divisas, debia existir cierta coordinacién entre
los ministerios de Comercio ¢ Industria, aunque la decisién de autorizar sélo correspondiera a

Industria. No se han observado en los expedientes originales del AGA quejas o roces con el
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Ministerio de Comercio’”. Ademds, la idea de una politica «liberal» de Comercio frente a la
«autarquica» de Industria debe ser matizada. Comercio fue introduciendo en los afios
cincuenta algunos cambios, sobre todo en ciertas intervenciones como las que afectaban a los
precios, pero mantuvo una politica intervencionista en otros campos, por ejemplo, en la
politica de sustitucion de importaciones que se desarrolld en esa década. El Ministerio de
Industria utiliz6 el condicionamiento industrial como complemento a esa politica, mediante la
autorizacién de industrias exportadoras y, sobre todo, mediante la denegacién de aquelias
industrias que suponian un uso intenso de divisas.

Gregorio Lépez Brave modificéd legalmente el condicionamiento industrial.
Seguramente influido por el Plan de Estabilizacién de 1959, Planell ya introdujo dos pequefias
liberalizaciones en esta regulacion —una en 1960 (Orden 5/6) que elevaba de 50.000 a 2
millones de pesetas el capital de las empresas pertenecientes al grupo la y que no podian ser
denegadas, y otra en 1961 (5/1) que liberalizaba parcialmente el sector de cementos—. Pero no
fue hasta la llegada de Lopez Bravo (10 de julio de 1962) cuando comenzd a surgir una
aluvién de disposiciones que, en seis meses, sustituyeron esta regulacion (derogacion el 26 de

enero de 1963) por otra cuyo analisis se hara en el siguiente capitulo.

5.2. La Direcciéon General de Industria y las Delegaciones Provinciales

Los servicios del Ministerio de Industria y los funcionarios en ellos encuadrados eran
los que se ocupaban del dia a dia del condicionamiento industrial: recogida y estudio de los
expedientes, recogida de informes de otros organismos, resolucion final y recursos, y
establecimiento de instrucciones y criterios para estas resoluciones. Aunque el Ministro daba
orientaciones generales, e intervino personaimente en algunos de los expedientes mas
importantesso, el peso principal de esta regulacion recayé en estos servicios.

Dentro de la estructura organica del Ministerio de Industria y Comercio®', la

regulacion del condicionamiento industrial recayé en la Direccién General de Industria (DGI),

7 $i hubo problemas con otros organismos, por ejemplo con los Sindicatos o con el Ministerio de Agricultura, en
este ultimo caso, por conflictos de competencias en las industrias de la alimentacién. Todo esto se estudia mds
adelante en este mismo epigrafe.

% Por ejemplo, los de empresas participadas por el INI, tos de fibricas muy grandes o los de empresas con una
importante participacién de capital extranjero. En los expedientes originales del AGA se han encontrado,
esporadicamente, pruebas del interés personal del Ministro de Industria por un expediente particular (en algunos
casos hay textos de pufio y letra del Ministro).

8 Esta estructura era la siguiente (Orden 13/4/1940): la labor de coordinacién se hacia a través de la
Subsecretaria, la Secretaria General Técnica, Ia Direccion General de Industria y las Direcciones Generales de
Minas y de Construcciones Navales; el asesoramiento correspondia a los Consejos Superiores de Industria, de
Mineria y Metalurgia, y de Ingenieria Naval, que tenian a su cargo también las funciones de Inspeccién Nacional
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ayudada por las Delegaciones Provinciales (DP). En principio, la Ley de ordenacion y defensa
de la industria nacional (24/11/1939) otorgé la plena competencia del MIC sobre todas las
industrias espafiolas: «o podran instalarse nuevas industrias, trasladar ni ampliar las
existentes sin la resolucién favorable del Ministerio de Industria y Comercio» (art. 4). El MIC
dio las competencias de esta regulacién a la DGI (Decreto 8/9/1939), aunque en el articulo
quinto también cedia las competencias respectivas a las Direcciones Generales de Minas, de
Pesca, y de Comunicaciones Maritimas. Por otro lado, posteriores disposiciones legislativas
otorgaron la competencia en determinados sectores industriales a otros ministerios:
Agricultura, Hacienda, y Obras Publicas (los roces entre el MIC y estos otros ministerios,
sobre todo con el de Agricultura, fueron muy abundantes, como se vera mas adelante). Por
tanto, ni ¢l Ministerio de Industria y Comercio, ni su Direccion General, tenian la competencia
sobre todas las industrias del pais —el documento A.4, basado en Pozuelo (1955, p. 63), refleja
cudl era la situacion de estas competencias en 1955—. De todas formas, en esta tesis el andlisis
se centra exclusivamente en los expedientes tramitados por la DGI, debido a que este
organismo gestioné la mayoria de los expedientes totales, que ademds pertenecian a los
sectores industriales mas relevantes para el estudio de la industrializacién espaiiola®.

La Direccién General de Industria dividié sus diferentes actividades en secciones,

dentro de los Servicios Centrales de esa Direccidn. La Orden 13/4/1940 establecié siete

y Regional; y, por altime, los servicios periféricos estaban constituidos por las Jefaturas de Minas establecidas en
las cabeceras de los Distritos Mineros, y por las Delegaciones Provinciales de Industria, Posteriores
disposiciones modificaron esta organizacion (Orden 19/11/1949, Decreto 12/12/1958 y Orden 16/2/1962), pero
esos cambios apenas afectaron a la estructura general que aqui se ha expuesto {cambid el nombre de alguna
Direccién General). El Decreto 10/11/1962, ya con Lépez Bravo de ministro, si que alterd drasticamente la
estructura organizativa del Ministerio de Industria (por ejemplo, desaparecid la Direccién General de Industria),
y se analizara en el siguiente capitulo.

82 Ademas, la Direccion General traté en la practica muchos expedientes que en teoria eran competencia de otros
organismos («aglomeraciones de carbones, conservas de pescado, construcciones navales, etc.», Borreil, 1943, p.
19), lo que provocd tensiones entre ellos. El estudio de la labor de estos otros organismos se deja, por tanto, para
otras investigaciones monograficas. Borrell (1943, pp. 216-218) recoge al final de su libro las resoluciones sobre
nuevas industrias aparecidas en el BOE, donde incluye las resoluciones dictadas por las otras Direcciones
Gengrales, ademds de la DGI: Minas y Combustibles, Pesca Maritima, y Comunicaciones Maritimas. En el
documente A.5 aparecen estas resoluciones, destacando dos caracteristicas: en primer lugar, que el nimero de
resoluciones es muy pequefio si se compara con las que tramité la DGI (42 frente a 7.349 que hay en el AGA
hasta 1942, sin contar con los expedientes de las Delegaciones Provinciales que no iban a la Direccidon General);
y, en segundo lugar, que el porcentaje de denegaciones de estos expedientes es también muy bajo (s6lo 2
denegaciones, menos del 5 por ciento del total) comparado con los de la DGI, muy altos en esos afios. Por tanto,
no se ha considerado util recoger la informacién de los expedientes publicados en los BOEs de los siguientes
afios (revisandolos dia a dia, igual que se ha hiecho con los de la Direccién General de Industria) para estas otras
Direcciones Generales, ya que es de suponer que el porcentaje de denegaciones siguiera siendo pricticamente
nulo y, por tanto, que el coste de oportunidad de este trabajo fuera demasiado alto. No obstante, futuras

investigaciones monograficas podrian llevar a cabo esta labor, sobre todo revisando los expedientes resueltos por
el Ministerio de Agricultura,
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secciones®. Fue en la seccién de Nuevas Industrias donde unos pocos funcionarios del
Ministerio llevaron a cabo la labor del condicionamiento industrial, siempre bajo la vigilancia
del Director General, y con «las funciones de asesoramiento, estudio y propuesta de resolucion
sobre las materias siguientes: a) permisos de instalacion, ampliacion, traslados,
transformacién y modificacion de establecimientos industriales [y] b) registro general de
Industrias nuevas y modificaciones» (art. 3). Por ltimo, fue necesario contar con las
Delegaciones que Industria tenia en cada provincia espafiola para completar el control de esta
regulacion. Por tanto, hay tres elementos a estudiar: el Director General, los funcionarios de la
seccion de Nuevas industrias, y los funcionarios de las Delegaciones Provinciales.

E! Director General era la maxima autoridad del condicionamiento industrial. Aunque
tenia que adaptarse a las ideas del Ministro, contd con la suficiente autonomia y estabilidad
para poder desarrollar sus propias estrategias respecto al condicionamiento industrial. El
hecho de que los ministros de Industria sélo nombraron a uno (el caso de Alarcon y Carceller)
o a dos directores generales {(Suanzes y Planell) durante su mandato refuerza esta impresion
(tabla 4.9)*. La intervencion del Director General en esta regulacién cubria dos ambitos: el
primero, la resolucidn directa de los expedientes en colaboracién con los funcionarios de la
seccion de Nuevas Industrias, y el segundo, la distribucion entre el resto de funcionarios (de la
DGl y de las DP) de las competencias y funciones de la regulacion, coordinandolos,
dividiendo el trabajo entre ellos, y comunicandoles los criterios a seguir en la tramitacién de
los expedientes. En cuanto al primer 4mbito, el examen de los expedientes originales del AGA
muestra como el Director General intervino directamente en la mayoria de ellos, en muchos
casos con anotaciones de su pufio y letra. Ademas, las resoluciones siempre tenian que ir

firmadas por él.

£ Esta Orden se dict para hacer frente a las nuevas competencias del Ministerio de Industria y Comercio tras las
leyes industriales del affo 1939. Las secciones eran las siguientes: 1) Asuntos Generales, 2) Inspeccion Industrial,
3) Produccién Nacional, 4) Estadistica Industrial, 5) Nuevas Industrias, 6) Estudios y Planeamiento Industrial y
7) Personal Facultativo.

* No se han podido obtener los datos biograficos de estos Directores Generales de Industria, porque no fueron
funcionarios (eran designados directamente por el Ministro) y, por tanto, el Ministerio de Industria y Energia
actual no dispone de sus fichas personales. Tampoco se ha encontrado ninguna informacién sobre ellos en el
Colegio de Ingenieros Industriales de Madrid.
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TABLA 4.9. Ministros de Industria y Comercio y Directores Generales de Industria durante el
condicionamiento industrial

Fecha de Duracién Duracién Ministros de

Directores Generales de Industria nombramiento (meses) (afios) Industria
Juan Alarcén de la Lastra 1939 (25 de agosto) 25 21 Luis Alarcon de la L astra
Luis Pombo Polanco 1941 (26 de septiembre) 42 34 Demetrio Carceller
Antonio Robert Robert 1945 (3 de marzo) 33 2.7 Juan Antonioc Suanzes
Alejandro Suarez y Femandez Pollo 1947 (25 de noviembre) 47 3.9 *
Eugenioc Rugancia Gonzalez-Chavez 1951 (19 de octubre) 44 3.6 Jeaquin Planell
José Garcia Usana 1955 (27 de mayo) 91 7.5 "
@esapaﬁdén de la Direccién General 1962 (9 de noviembre) Gregorio Lopez Bravo

Fuente: AGA, libro 13 (industria), tomo 1.09.

Respecto al segundo ambito, la legislacion dividia a las empresas en cuatro grupos
para delimitar, ademas de las obligaciones de los peticionarios en cada caso, qué organismo
era el encargado de resolver la solicitud (tabla 4.1). Esta legislacion era muy clara respecto a
la exclusiva competencia de las DP en las empresas del grupo la que no utilizasen materias
primas sometidas a cupo (aunque, en realidad, estas solicitudes no se podian denegar), y a la
exclusiva competencia de la DGI en las industrias del grupo 2b. En el resto (1a que usan
materias primas de cupo, lb y 2a) la legislacion era mas indeterminada. Admitia que la
resolucién la podian llevar a cabo cualquiera de los dos organismos (DP o DGI), aunque, en el
caso de que fueran las DP, tenian que hacerlo siempre «de acuerdo a las instrucciones
generales que reciban» de la DGI (norma 2 de la Orden 12/9/1939). El Director General de
Industria fue el encargado de solucionar esta indeterminacién. Esta situacion ha sido
comprobada en MIC (1947), un informe realizado por el entonces Director General de
Industria, Antonio Robert, sobre el funcionamiento de su organismo. Robert se preocupa, en
un momento determinado, de la «complicacién burocratica» que afectaba al funcionamiento

de esta regulacion, y continua:

Esta complicacion no se derivaba tanto de la legislacion en si, como de las normas interiores de
tramite administrativo. Porque la legislacién de nuevas industrias es sumamente amplia en este
aspecto confiando la resolucién de la mayor parte de los expedientes a las Delegaciones de
Industria, de las que existe una en cada provincia, con lo que se aseguraba una tramitacién
rapida y sencilla a los mismos. Sin embargo, la inevitable falta de uniformidad de criterio en las
cincuenta Delegaciones provinciales, obligé ya a partir de 1940 a dictar normas interiores que
condicionaban cada vez mas la facultad resolutiva de las mismas, con lo que al tenerse que
elevar a consulta la mayoria de los expedientes, resultaba, en la préctica, integramente

centralizada la tramitacion de los mismos, con las demoras y entorpecimientos consiguientes
(pp. 30-31).

Por tanto, desde los primeros afios la DGI escogio centralizar en sus servicios de Madrid la

mayor parte de las resoluciones de los expedientes, limitando a las DP a recoger las peticiones
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y los informes de otros organismos y a enviarlos a los funcionarios de Madrid. En una de las
primeras circulares que la DGI envié a las DP, la numero 4, se confirma lo dicho por Robert®*.
En ella se obligaba a las DP a «elevar a consulta» todos aquellos expedientes donde hubiera
dudas para su resolucion, bien por los criterios que mandaba la propia DGI, bien por la
existencia de informes contradictorios de otros organismos.

La fase decisiva del condicionamiento industrial, la resolucion de los expedientes,
dependio de los funcionarios de la seccién de Nuevas Industrias. Componian esta seccién un
numero pequefio de funcionarios, ingenieros industriales, dirigidos por un Ingeniero Jefe de la
seccidn, y bajo las 6rdenes directas del Director General de Industria. En el AGA se conservan
unos partes semanales de trabajo de estos funcionarios durante 1947 y 1948, que se han
resumido en la tabla 4.10. En ese periodo sélo habia cuatro ingenieros industriales en la
seccion: Robert, Cereceda, Artifiano y Pozuelo®. Dentro de la DGI, los ingenieros de cada
seccion podian intervenir en expedientes de otras secciones (de ahi el apartado «Otros» en la
tabla 4.10) aunque se observa que los cuatro ingenieros de esta seccién Hevaban el peso de la
mayoria de los expedientes resueltos: el 97 por ciento®’. Estos partes semanales comprenden
desde el 26 de abril de 1947 hasta el 28 de febrero de 1948, casi un afio, donde el nimero de
expedientes resueltos es de 2.460, cifra que coincide aproximadamente con los expedientes
det AGA para ese periodo®. Cada ingeniero resolvia de media entre 15 y 20 expedientes a la
semana, 3 6 4 al dia, con lo que cuatro ingenieros era un nimero suficiente para resolver entre

3.000 y 4.000 expedientes al afio®, que son las cifras de los expedientes originales en el AGA

8 Algunas de estas circulares se conservan en el AGA, aunque faltan muchas. Concretamente, la numero 4 no
esta, pero se sabe de su existencia porque en ofra circular, la nimero 93, se hace referencia a ella. Tampoco se
sabe la fecha exacta de esta circular n° 4, aunque por otras circulares cercanas, y por la fecha de inicio de la DGI
(25 de agosto de 1939), esta circular se debi6 dictar en los tltimos meses del afio 1939,

% «Robert» no era, evidentemente, Antonio Robert Robert, que fue Director General de Industria hasta
noviembre de 1948, Tampoco era Antonio Robert Rodriguez, ya que éste fue nombrado Ingeniero Jefe de
Industria en junio de 1947, y se jubilé en febrero de 1948. Puede tratarse de Augusto Robert Béjar, del que se ha
encontrado un informe sobre fibrocementos en ese periodo (caja AGA 7.181). Desconozco si todos estos
funcionarios eran familiares entre si. En cuanto a «Pozuelo», se trata de Enrique Pozuelo y Barnuevo, que
escribié en 1955 un libro sobre el condicionamiento industrial citado en este capitulo. Al igual que ocurrié con
los Directores Generales de Industria, no se ha podido encontrar ninguna informacion biografica de estos (u
otros) ingenieros industriales que trabajaban en la seccién de Nuevas Industrias de la DGL

% Evidentemente, estos ingenieros también podian hacer informes para otras secciones. Junto a los partes
semanales de la seccion de Nuevas Industrias se conservan partes de otras secciones de la DGI, donde vuelve a
aparecer ¢l apartado «Otros» indicativo de esta circunstancia.

% 2.460 expedientes en 10 meses equivalen, siguiendo una regla de tres, a 2.952 en 12 meses, y en el aflo 1947
hubo 3.29} expedientes en el AGA (tabla 4.4).

% Si la media de expedientes resueltos fue un poco mas de 70 a la semana, en las 50 semanas del afio salen 70*50
= 3.500 expedientes.
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para todos los afios del periodo’. Por tanto, bastaba un nimero reducido de burdcratas,
coordinados y vigilados por ¢l Director General de Industria, para controlar el funcionamiento
basico del condicionamiento industrial (los problemas de escasez de personal en el MIC
tampoco habrian permitido, de todas formas, el aumento del nimero de funcionarios en la

seccion de Nuevas Industrias).

TABLA 4.10. Partes de trabajo semanales de los ingenieros industriales de la seccion de Nuevas
Industrias de la DGI (abril de 1947—febrero de 1948)

N° TOTAL DE EXPEDIENTES Despachados

. Pendiente semana . Semana

Ingenieros . anterior Resueltos A informe Entrada siguiente
'ROBERT 3553 737 200 944 3.478
CERECEDA 1.266 521 133 624 1.179
ARTINANO 3.514 617 481 1.144 3.461
POZUELQ 1.604 518 269 825 1.643
OTROS 254 87 35 114 265
TOTAL 10.181 2.460 1.118 3.651 10.026
Pendientes de informe 11.792
21.818

MEDIA POR SEMANA Despacﬁados

. Pendiente semana . Semana

Ingenieros anterior Resueltos A informe Entrada siguiente
ROBERT 105 22 8 28 102
CERE_CEDA 37 15 4 18 35
ARTINANO 103 18 14 34 102
POZUELO 47 15 8 24 48
OTROS 7 2 1 3 8
TOTAL 300 72 33 107 295
Pendientes de informe 347
642

Fuente: AGA (caja 7.125).

La mayoria de las actuaciones administrativas del franquismo tuvieron un fuerte
componente centralizador. El condicionamiento industrial no fue una excepcién a esta regla.
Aunque la ley no dejaba clara la delimitacién de competencias entre la Direccion General de
Industria y las Delegaciones Provinciales, la DGI se quedé con las maximas competencias,
utilizando normas y disposiciones de inferior rango (muchas de orden interno) con este fin. El
objetivo principal de la DGI fue resolver centralizadamente la mayoria de las peticiones, e
impedir que cada Delegacion Provincial se convirtiera en una especie de «eino de taifas»

donde el Ingeniero Jefe actuara por su cuenta y sin coordinarse con el resto de los servicios del

** Excepto los primeros y los Gitimos, con un nimero sensiblemente menor, y los aflos 1957 a 1959, en el que se
sobrepasd la cifra de 4.000 (tabla 4.4),
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MIC. En la tabla 4.11 se han comparado los informes de las Delegaciones Provinciales con la
resolucion final de la DGI, observandose que el grado de coordinacién entre ambos servicios,

sobre todo a partir de la segunda mitad de los afios cuarenta, fue muy alto”'.

TABLA 4.11. Relacion entre los informes de las Delegaciones Provinciales y las resoluciones de la
Direccion General de Industria (porcentaje sobre el total)

Textil | 1943 1947 1952 1959 Total
SS 46% 41% 84% 70% 64%
NN 23% 45% 7% 1% 18%
SN 3% 3% 5% 18% 10%
NS 1% 11% 3% 1% 3%
0S 20% 0% 1% 0% 4%

i ON 6% 0% 0% 0% 1%
Quimica 1940 1948 1952 1959 Total
SS 36% 59% 80% 90% 68%
NN 44% 23% 10% 6% 20%

SN 1% 12% 5% 3% 5%

NS 6% 4% 4% 1% 3%

0s 11% 1% 0% 0% 3%

ON 2% 2% 0% 0% 1%

Notas: 88 = Delegacion informa favorablemente, y DGI autoriza
NN = Delegacién informa desfavorablemente, y DGI deniega
SN = Delegacién informa favorablemente, y DGI deniega

NS = Delegacion informa desfavorablemente, v DGI antoriza
08 = Delegacién no informa, y DGI autoriza

ON = Delegacién no informa, y DGI deniega

Fuente: AGA.

! Tanto esta tabla como otras que van a aparecer posteriormente en este capitulo, se basan en un estudio
compieto y pormenorizado de los expedientes conservados en el AGA. Este estudio incluye la siguiente
informacién sobre cada expediente: nimero del expediente, fecha de inicio, fecha de resolucién, tipo de
industria, provingia, tipo de operacion, capital de la empresa (en caso de ampliacidn, capital ampliado), informe
de los Sindicatos y de 1a Delegacion Provincial, resotucion final (autorizando o denegando), motivos justificando
la resolucién adoptada, y otros comentarios. El tiempo necesario para obtener toda esta informacion para los
cerca de 70.000 expedientes conservados en el AGA es muy grande, por lo que he decidido centrar esta parte de
mi investigacién en dos sectores —quimico y textil—, y en varios afios —1940, 1948, 1952 y 1959 en el quimico, y
1943, 1947, 1952 y 1959 en el textil, y la totalidad de los afios 1938 y 1942—. Se han elegido estos dos sectores
porque durante este periodo (afios cuarenta y cincuenta), sus tasas de crecimiento, comparadas con el resto de
sectores industriales, fueron las mas altas, llegando a constituir en el afio 1958 el 23,09 por ciento del producto
industrial total (Morell4, 1992, tablas 1 y 2). Ademads, respecto al niimero de expedientes publicados en el BOE,
los de estos dos sectores representaron el 24,36 por ciento (por cierto, una cifra muy parecida a la anterior, lo que
mucstra 1a posible relacién entre el nimero de expedientes de cada sector industrial y su peso real en el producto
industrial). En cuanto a los afios elegidos, estos sirven para obtener una evelucién temporal de toda la anterior

informacién en todo el periodo estudiado.
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Sin embargo, el objetivo de centralizar las decisiones se vio interferido por dos
restricciones: 1) el excesivo numero de expedientes que llegaban a la DGI, y 2) el objetivo,
también presente en el condicionamiento industrial, de resolver los expedientes en el menor
plazo posible para no retrasar los proyectos de nuevas industrias. Para superar estas
restricciones, la estrategia de la DGI consistio en tratar de dejar la responsabilidad de las
industrias pequeiias o poco importantes a las DP, exceptuando aquellos casos especiales (por
ejemplo, los de sectores que utilizasen materias primas escasas) que las DP debian «elevar a
consulta» antes de resolver. Los recursos ante una decision de las DP —que iban a la DGI-
permitian, a su vez, un mayor control sobre las decisiones de estas DP. Sin embargo, pronto
surgid el problema del aumento excesivo en el nimero de recursos que amenazaban con
colapsar los servicios de la DGI. La Orden 3/2/1941 soluciond parcialmente este problema al
impedir recursos por autorizaciones, y solo permitirios por denegaciones. Pero entonces
aparecio otro problema: la posibilidad de que determinadas DP autorizaran industrias que
debian denegarse segun el criterio de la DGL Con todo, se prefirid asumir este riesgo para
disminuir el nimero de expedientes que llegaban a la DGI, aunque manteniendo siempre una
actitud vigilante. Para ello se empezaron a dar instrucciones concretas para denegar
determinados sectores industriales a través de comunicaciones internas™ y, en algunos casos,
con disposiciones publicadas en el BOE —como las ya indicadas de las industrias cdmicas o el
jabén-, a la vez que se vigilaban las actividades de las DP®*. El control sobre las DP fue muy
intenso, y eran inspeccionadas periddicamente por funcionarios de la DGI. En el AGA se
conservan los informes de estas inspecciones, donde no se observan especiales problemas

respecto al condicionamiento industrial®*

. Ya se ha visto como la tabla 4.11 confirma este alto
grado de coordinacion. Ademds, la DGI llevé a cabo otras actuaciones ya sefialadas, como la

decisiva Orden 26/1/1942, que introdujo la figura del «aplazamiento de la resolucién» y

*2 Un ejemplo es el siguiente telegrama oficial de la DGI a los Ingenieros Jefes de las DP con fecha 4/4/1946:
«De orden sefior Ministro debera suspender toda autorizacién de nueva instalacién ampliacién trastado o
transformacion fabricas harina comprendiendo incluso transformacién molinos en régimen de fibrica saludole»
{caja AGA 7.180).

* Por ejemplo, en la caja AGA 7.126 aparece una nota del Director General, Eugenio Rugancia, intereséndose
por la situacién de la Delegacién de Oviedo. Basdndose en la queja de unos particulares (los sefiores Rodriguez
Quirds), se habia descubierto que el Ingeniero Jefe de Oviedo habia autorizado panaderias, cuando una norma
interna indicaba que las panaderias debian ser resueltas por la Superioridad.

™ Existieron, en cambio, tensiones entre la DGI y las DP por otros asuntos; un problema con los funcionarios de
1a Delegacion de Barcelona (caja 7.125), una queja sobre algunas DP que no ayudan a la DGI a elaborar el censo
industrial {Orden interna n® 209 en caja 7.180), y otra Orden reservada de 1953 sobre una posible manipulacién
de datos de las DP para consumir mds energia (caja 7.180). Pero estas tensiones apenas afectaron a cuestiones
relacionadas con el condicionamiento industrial (salvo alguna excepcién como la citada anteriormente de la DP
de Oviedo).
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permitié agilizar la resolucion de los expedientes basados en la escasez de materias primas, a
la vez que impedia numerosos recursos a dichas denegaciones.

Pero, a pesar de todos los esfuerzos anteriores, el nimero de solicitudes aumenté
significativamente tras el final de la Segunda Guerra Mundial (tabla 4.4). Esta fue,
seguramente, la razon que llevé a los burécratas del MIC a establecer un nuevo plan para
controlar mejor la situacion. Este plan consistid en la elaboracion de las denominadas «fichas
de criterio». MIC (1946) trata monograficamente sobre esta cuestion, y MIC (1947) también la
estudia detenidamente. En realidad, estas «fichas de criterion no eran mds que las
comunicaciones que la DGI mandaba a las DP para orientarles en las resoluciones de los
expedientes y, por tanto, esto ya se habia realizado desde ¢l principio de la regulacion. Pero,
ante el aumento del niimero de expedientes, se buscé un objetivo mas ambicioso consistente
en «ordenar los criterios en orden a producciones industriales, esto es, de establecer una ficha
de criterio para cada producto capaz de obtenerse por la industria nacional» (MIC, 1946, p. 1).
En el documento A.6 se expone una de estas fichas, para las fabricas de aceite de linaza,
incluida en MIC (1947, pp. 32 y 33). Estas fichas eran muy ambiciosas, ya que necesitaban
numerosos datos para cada produccion industrial, y su elaboracién fue muy laboriosa’. Su
objetivo final consisti¢ «en centralizar y uniformar los criterios generales en politica industrial
[v] en descentralizar de nuevo —una vez lograda esa uniformidad de criterios— la tramitacién
de los expedientesy (MIC, 1947, p. 31). Se buscaba, con eso, solucionar el problema de
saturacion de la DGI, a la vez que se controlaba la actuacion de las DP.

Desgraciadamente, no se han podido encontrar ninguna de estas fichas de criterio
originales. Sélo se dispone del ejemplo anterior sobre el aceite de linaza, y de dos restimenes
que la DGI hizo en 1947 sobre los criterios en las industrias textiles (MIC, 1947, pp. 37-49)%,
y en 1952 sobre las industrias alimenticias®’. En estos dos resimenes aparecen tres tipos de
criterios: «favorable», «desfavorable» y «estudiar en cada caso». Sin embargoe, no se aplicaron
mecanicamente. Por un lado, junto a un criterio favorable o desfavorable existian, en muchas
ocasiones, varias condiciones que matizaban este criterio. Por otro lado, la propia DGI insistia

en que no buscaba criterios cerrados:

% Segun el propio MIC (1947, p. 31), las fichas se realizaron entre octubre de 1945 y abril de 1946. No obstante,
este trabajo se centrd solamente en aquellos sectores que tenian algun problema y necesitaban ser denegados. Los
sectores donde no habia problemas especiales para autorizar (salvo los generales como la propiedad extranjera, la
falta de datos, etc.) no requerian ficha, o sélo una ficha con un criterio general favorable.

% Buesa (1982, cuadro 2.2) offrece un resumen de estos criterios.

%7 Circular n° 528 de la DGI donde, tras el cese de la intervencién de la CGAT sobre varios productos, se reflejan
los nuevos criterios de la DGI respecto a algunas industrias alimenticias.
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Pudiera parecer que una vez sentados estos principios basicos en las fichas de criterio para cada
clase de producto, la labor de estudio y enjuiciamiento sobre un expediente quedara reducida a
una simple compulsa de la ficha correspondiente. Pero la realidad es bien distinta. Los criterios
que se fijan en la ficha representan un principio o base comun para la resolucién de los
expedientes sobre un determinado producto, pero surge con bastante frecuencia el caso especial
que hay que ponderar y estudiar con detenimiento y si del mismo se desprendiera la
conveniencia de proponer resolucién contraria a la fijada en la correspondiente ficha, razonar
debidamente los motivos de la excepcidn. No son pues criterios cerrados los que se fijan sino
criterios amplios dentro de un margen mas o menos extenso segun las circunstancias que
existan para cada produccién (MIC, 1946, pp. 1-2).

En la tabla 4.12 aparecen los resultados de la comparacion entre los criterios

establecidos -en los resumenes disponibles (textil en 1947 y alimentos en 1953) con la

resolucion final adoptada. Se comprueba cémo hay un niimero significativo de casos (un 46

por ciento en textil, y un 23 por ciento en alimentos) donde no se respetd el criterio

establecido en las fichas. Este es un indicio de que, si bien las fichas de criterio pudieron

servir para controlar el funcionamiento de las Delegaciones Provinciales, la propia DGI no les

hizo apenas caso, prefiriendo tratar cada expediente de forma individualizada, tal como se

indicaba en la cita anterior del MIC.

TABLA 4.12. Comparacion de los criterios oficiales (sector textil en 1947, y sector alimenticio en
1952) con la resolucion final de los expedientes

TEXTIL 1947
Industrias Criterio Expeglientes Expedientes % de expediente§ que
autorizados denegados  NO respetan al criterio

Alfombras Desfavorable 2 0 100%

Boatas Desfavorable 3 4] 100%
Cafiamo Desfavorable 2 1 67%
Cordeleria Desfavorable v, 6 0%

Esparto Desfavorable g 1 90%
Géneros de punto Desfavorable 5 11 35%
Lavaderos de lana Desfavorable 1 3 25%

Tejidos de algodén Desfavorable 4 9 31%

Tejidos de ana Desfavorable 4 2 67%

Lino Desfavorable 0 1 0%

Hilatura de algodén Favorable 4 3 43%

Hilatura de estambre Favorable 1 1 50%

Hilatura de regenerados Favorable 3 0 0%
Deshitachado de trapos Favorable 2 0 0%

Hilatura de lana Estudiar cada caso 7 1 -

Rayén Estudiar cada caso s] 6 -

TOTAL 46%
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ALIMENTOS 1952
Industrias Criterio Expedientes Expedientes % de expedientes que NO
autorizados  denegados respetan al criterio

Bombones Desfavorable 1 1 50%
Chocolate Desfavorable 13 14 48%
Galletas Desfavorable 1 3 25%
Caramelos Favorable 5 0 0%
Confiterias Favorable 8 0 0%
Gaseosas Favorable 60 2 3%
Helados Favorable 1 0 0%

Pan Favorable 41 22 35%
Turrones Favorable 1 0 0%

Pastas para sopa Estudiar cada caso 13 28 -

TOTAL 23%

Fuente: AGA y MIC (1947).

En resumen, la interpretacion final de las «fichas de criterio» es la siguiente: el MIC, a
través de la DGI, tratd de controlar y centralizar todas las resoluciones del condicionamiento
industrial referidas a industrias consideradas estratégicas o claves para la politica industrial del
momento. Para ello dejaron que las DP tramitaran todos los expedientes de industrias
pequefias, pero obligindoles a remitirles («elevar a consulta») aquellos expedientes de
sectores claves o cuya resolucion presentara dudas. Hasta 1945 bastd con establecer unos
pocos criterios generales que, junto con los recursos, permitian controlar satisfactoriamente la
situacidon por parte de la DGI. Pero tras la Segunda Guerra Mundial, y a pesar de algunas
actuaciones legislativas de la DGI como el «aplazamiento de la resolucion», aumentod
significativamente el niimero de expedientes hasta poner en peligro el funcionamiento de la
seccion de Nuevas Industrias de la DGI (fue imposible, por razones presupuestarias, aumentar
el nimero de funcionarios en esos servicios). La solucion adoptada fue la elaboracion de las
«fichas de criterio», que combinaron una descentralizacion necesaria para evitar el colapso de
los servicios centrales, junto a un mantenimiento del control de las autorizaciones en las DP,
objetivo este ultimo plenamente conseguido tal como refleja el alto grado de coordinacién
entre los dos servicios durante todo el periodo (tabla 4.11). A partir de 1947 no se volvieron a
presentar problemas parecidos en la DGI, y se consiguid estabilizar el funcionamiento
burocratico de la resolucidn de expedientes del condicionamiento industrial hasta el final. La
disminucién en el niimero de denegaciones —debida a la aminoracién de los graves problemas
que, como la escasez de divisas, habian existido en los cuarenta, y también al crecimiento de
la produccién industrial- contribuyé a esta estabilizacion. Sélo es destacable el aumento
importante de expedientes en los afios 1957-1959 (se llego a casi 6.000 expedientes en 1959),

que si bien es probable que volviera a provocar problemas de acumulacién de expedientes en
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los servicios del MIC, se solucioné bien por un aumento de los funcionarios, bien porque el
porcentaje de denegaciones fue muy inferior al de diez afios antes, o —lo mas probable— bien
porque la liberalizacién del condicionamiento industrial a partir de 1960 redujo drasticamente
el niimero de expedientes que debian someterse a autorizacion previa.

Antes de concluir con esta seccién es necesario referirse a dos asuntos. El primero es el
de la duracidén de los expedientes. El entorpecimiento que una duracién excesiva en la
resolucién de un expediente suponia para el empresario peticionario fue una preocupacion
constante de las autoridades del MIC, y asi se refleja en varios documentos oficiales de ese
periodo’®. En la tabla 4.13 aparece la duracién media de los expedientes tratados por la DGI,
desde que se inicia la solicitud hasta que el Director General de Industria firma la resolucion®.
Se observa como se produjo un aumento continuo en la duracién de los expedientes, desde los
4 meses del principio hasta los diez meses en los aflos 1947 y 1948'%. Por tanto, parece que la
preocupacién por la duracion de un expediente no fue prioritaria en ¢l MIC, o al menos no se
tradujo en resultados concretos. Otros objetivos como el control centralizado de las
resoluciones eran mds importantes. La utilizacion de las «fichas de criterio» logré solucionar y
estabilizar la situacion. Efectivamente, la duracién media de los expedientes se redujo, en los
afios cincuenta, en torno a siete—ocho meses. No obstante, nunca se llegaron a alcanzar las
relativamente pequefias duraciones de los primeros afios de la regulacién, por lo que se

muestra que disminuir en lo posible la duracion de los expedientes fue un objetivo secundario

para ¢l MIC.

* Al menos asi lo expresaban en sus escritos, por ejemplo, cuando en MIC (1947, p. 35) «se reitera a las
Delegaciones la necesidad de abreviar en lo posible la tramitacién de los expedientes». Para ello fijé «los plazos
mAaximos siguientes: a) Veinte dias para el examen previo del expediente, dentro de cuyo plazo deberan solicitar
del interesado las aclaraciones y datos pertinentes. b) Diez dias, como maximo, después de completado el
expediente para solicitar los informes de los Organismos competentes y remitirse al B.O. la nota—extracto
correspondiente. ¢) Un mes para la recepcidn de los informes, transcurrido el cual sin haberse recibido se
consideraran favorables, excepto en lo que se refiere al Servicio Nacional del Trigo y Comisaria General de
Abastecimientos, Dentro de este plazo habra de haberse dado vista en los expedientes a los interesados para
contestar las impugnaciones. d) Diez dias para resolver el expediente o enviarlo a consulta o resolucion superior.
e) En estos dos ultimos casos la resolucion de la Delegacién o el traslado de la resolucién superior no se
demorarin mas de diez dias a partir de la recepcién del escrito correspondiente de la Direccién General de
Industrian. Todos estos plazos méximos suman, en total, 80 dias. Por otro lado, también la legislacién se
preccupd de esta cuestion: «[se debe] simplificar y acortar los trimites de concesién en términos que eviten
retrasos injustificados, acelerando todo lo posible el despacho de los expedientes, sin menguz de las garantias
para resolver con acierto» (preAmbulo det Decreto 8/9/1939).

* Estos calculos estan hechos sobre los expedientes tratados por la DGI, tanto los que resolvia directamente
{(grupo 2b), como los recursos que habian sido ya denegados por las DP. Evidentemente, en este titimo caso, la
duracion de los expedientes tratados por las DP, antes del recurso, es inferior a la que refleja la tabla 4.13.

'® La gravedad de la situaci6n en estos aflos se puede comprobar también (aunque se trate de datos globales en
vez de sectoriales) con los partes de trabajo de los ingenieros industriales de la seccién de Nuevas Industrias
(tabla 4.10): en la DGI entraban de media 100 expedientes a la semana, mientras que s6lo se resolvian 70; el
nimero de expedientes acumulados y sin resolver se elevaba a 300 por semana.
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TABLA 4.13. Evolucion en la duracion de la tramitacion y resolucion de los expedientes en el
condicionamiento industrial

Tiempo medio de Tiempo medio de Tiempo medio de
Periodo Sector resolucidn en las resolucién en las resolucion TOTAL
AMPLIACIONES NUEVAS INDUSTRIAS
{meseas) {meses) (meses)
1938 Todos 49 4.4 4.4
1940 Quimico 59 59 58
1942 Todos 6,1 8,5 6.5
1943 Textil 90 6,9 7.8
1947 Textil 11,3 95 10,5
1948 Quimico 9.4 92 86
1952 Textil 6.3 7.1 6.8
1952 Quimico 7.7 7.3 7.3
1959 Textil 9,1 69 82
1959 Quimico 7.7 7.3 7.4
Total Textil 89 7.7 83
Total Quimico 80 75 7.6
TOTAL 7,2 6.7 6.9
Fuente: AGA.

El segundo asunto se refiere a la posibilidad de que los altos funcionarios de la
Direccion General de Industria —que fueron los que tomaban las decisiones mas importantes
respecto al condicionamiento industrial, tal como se acaba de argumentar— pudieran haber
sido capturados por los empresarios afectados por esta regulacion. Tal como se ha venido
indicando en este apartado, no ha sido posible obtener los datos biograficos de estos
burdcratas. Esta informactén hubiera sido muy interesante para comprobar la hipotesis de la
captura. Asi, la relacidn previa y -sobre todo— posterior de estos funcionarios con
determinadas industrias privadas hubiera constituido un indicio de captura en determinados
sectores, utilizada, por ejemplo, para denegar la entrada de nuevos competidores para esas
industrias. De todas formas, -la hipétesis de ia captura sera ampliamente estudiada (utilizando

otras muchas informaciones) mas adelante en este capitulo.
5.3. El Cuerpo de Ingenieros Industriales

Cuando se analiza la actuacién de un grupo de funcionarios se pueden establecer
cuatro ambitos en su accién: el politico, el colectivo, el técnico, y el de las ideas. En la seccidon
anterior ya se ha analizado el primero de ellos, confirmandose la existencia de varios criterios
politicos en el condicionamiento industrial (por ejemplo, su implantacion y mantenimiento
estable durante todo el franquismo, o la centralizacion en la toma de decisiones). Por su parte,

los funcionarios del MIC —que pertenecian al Cuerpo de Ingenieros Industriales—, utilizaron
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sus ideas y aplicaron sus técnicas para desarrollar estos objetivos politicos. Por tanto, se trata
ahora de establecer las diferencias entre este Cuerpo y los elementos politicos de dentro del
Ministerio de Industria. Evidentemente, esta separacion no es clara, ya que, por ejemplo, el
Director General de Industria era, a la vez, ingeniero industrial, y politico. Sin embargo, la
separacion es 1til para tratar de deteminar la influencia que el Cuerpo tuvo en la aplicacién del
condicionamiento industrial. Esto servira para estudiar, en esta seccion, los otros tres Ambitos
de su actuacion: el colectivo, el técnico y el de las ideas.

En primer lugar se abordara el estudio de la actuacidn colectiva del Cuerpo de
Ingenieros Industriales. La estructura administrativa del franquismo se baso, en parte, en la
existencia de Cuerpos que competian entre si para controlar las distintas intervenciones de
dicha Administracion; aqui se analizara como le fue a los ingenieros industriales en esa lucha
competitiva. En segundo lugar se estudiaran las técnicas y las ideas de los ingenieros
industriales, y el papel que tuvieron en su actuacién. Se hara especial incapie en la opinion —
muchas veces critica— que se formaban estos ingenieros sobre el condicionamiento, al ser los
encargados de aplicar directamente esta regulacion. Se comprobara en qué medida estas
opiniones coincidieron e influyeron en las decisiones politicas finalmente adoptadas. Una vez
revisados todos estas aspectos, se podrd determinar la capacidad de influencia del Cuerpo de

Ingenieros Industriales en las decisiones politicas sobre el condicionamiento industrial.
5.3.1. Evolucion del Cuerpo de Ingenieros Industriales

El Cuerpo de Ingenieros Industriales al servicio de la Administracién del Estado se
cre6 en 1931'%. El interés por los asuntos industriales (leyes protectoras y reguladoras) por
parte del Estado habia comenzado en el primer tercio del siglo XX, y tuvo un gran impulso
durante la dictadura de Primo de Rivera. Surgié entonces la necesidad de contar con un
Cuerpo especifico que se ocupara de todas estas cuestiones —hasta entonces repartidas entre
diferentes organismos— y que quedara centralizado en e! Ministerio de Industria'®. En el
articulo 5 del Reglamento 17/11/1931 se exponen las funciones del nuevo Cuerpo, agrupadas
en cinco: enseilanza e investigacion industrial, politica industrial (estadisticas, censos, y

estudios para regulaciones protectoras, arancelarias y de nuevas industrias), propiedad

' Reglamento 17 de noviembre. Previamente hubo un Reglamento provisional con el Real Decreto 15 de marzo
del mismo afio. El Decreto 9 de mayo de 1936 modificé algunos articulos del Reglamento de 1931,
principalmente los referentes al ingreso por oposicién en el Cuerpo.

'%2 En 1931 el Cuerpo de Ingenieros Industriales dependia del Ministerio de Economia, porque no habia ninguno
de Industria, En cuanto lo hubo (16 de diciembre de 1931) pasaron a depender de él,
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industrial, seguridad e higiene, y régimen de transacciones y servicios. Sin embargo, durante

la Segunda Repiiblica su actividad no fue muy intensa, al relajarse las intervenciones de afios

anteriores, y no estar claramente adscritos a ningun ministerio ni departamento dentro de éste.
Esta situacion se modifico al comenzar el régimen de Franco. Miguel Beltran (1996, p.

609) sostiene que,

uno de los rasgos mas caracteristicos de la Administracién durante el régimen de Franco fue el
estar fragmentada en Cuerpos de funcionarios, hasta el punto de que ha podido hablarse de ella
como de una «confederacion de Cuerpos». Los Cuerpos eran el elemento estructural basico del
aparato estatal y desempefiaban un papel muy destacado en el funcionamiento de la
Administracién (mas que en otras Administraciones en las que también existian con parecidas
caracteristicas, como sucedia con la francesa), adoleciendo de una marcada estanqueidad en su
relacién mutua y compitiendo por recursos escasos de todo tipo, como poder, retribuciones,
prestigio social, y monopolios organicos y funcionales.

Al comienzo del franquismo, el Cuerpo de Ingenteros Industriales no partia en la mejor
posicion posible: era un Cuerpo joven, sin apenas experiencia, con un prestigio mucho menor
que otros Cuerpos de Ingenieros (como, por ejemplo, el de Caminos o ¢l de Minas), y no
estaba articulado ni pertenecia claramente a ningun organismo de la Administracion. Ademas,
hasta ese momento, los ingenieros industriales no se habian dedicado, en exclusiva, a ninguna
intervencién especifica, ya que la aplicacién de las leyes industriales previas a 1931 habia
correspondido a diversos ingenieros —también los industriales-, pero a ningun Cuerpo en
exclusividad. Por ejemplo, €l condicionamiento industrial de 1926 establecia que «se pasara a
informe de uno de los Ingenieros adscritos al Consejo de la Economia Nacional, a alguno de
sus Asesores Técnicos o a unos y a otros» (Real Decreto 3/12/1926, art. 11). Sin embargo, a
pesar de todo lo anterior, el Cuerpo de Ingenieros Industriales fue uno de los Cuerpos que mas
influencia alcanzé en las primeras décadas del franquismo. Los siguientes parrafos
describiran, en primer lugar, el proceso por el que este Cuerpo alcanzo tanta notoriedad, para
analizar seguidamente la evolucién que experimenté en el tiempo.

Hubo dos causas que explican por qué el Cuerpo de Ingenieros Industriales alcanzo
tanto protagonismo en la politica econémica franquista: el aumento en las intervenciones
econdmicas, y el «ingenierismo» (Velasco, 1984) en 1a toma de decisiones de las autoridades.
La aparicion, a finales de 1939, de una amplia legislacion que introdujo numerosas
intervenciones y regulaciones en la industria espafiola, fue ¢l detonante del incremento de la
importancia de los ingenieros industriales dentro de la Administracion franquista. Estas
intervenciones no solo se aplicaron con mayor intensidad que e¢n épocas anteriores, sino que,

ademads, tenian un caricter general, afectando a todas las industrias y no sdlo a algin sector
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determinédo. Esto hizo que, a parte de la necesidad de contar con mas funcionarios, se hiciera
también imprescindible que éstos pertenecieran a un mismo Cuerpo, con el fin de que las
intervenciones tuvieran un grado suficiente de unidad y homogeneidad. Concretamente, el
Cuerpo de Ingenieros Industriales fue el escogido para llevar a cabo un gran nimero de estas
intervenciones en el MIC. Una evidencia indirecta de esto esta en las pruebas de acceso al
Cuerpo, que reflejan os objetivos de intervencidn industrial a €l asignados. Mientras que en la
Segunda Republica se indicaba que «los ejercicios de oposicién versaran sobre materias
complementarias de los estudios cursados en la carrera de Ingenieros Industrialesy (art. 41 del
Reglamento, modificado por Decreto 9/5/1936), en los reglamentos modificados por el
franquismo se especifican unos campos de conocimientos muy relacionados con la politica
industrial del momento: «[los temas] versari[n] sobre implantacion de nuevas industrias,
politica econémica o industrial» (Decreto 16/3/1940, art. 49) y «sobre ordenacion industrial,
orientaciones estatales en materia industrial o mejor aprovechamiento de materias primas
nacionales» (art. 50).

Pero la aparicion de las nuevas intervenciones industriales no explica por qué éstas
cayeron, precisamente, bajo la responsabilidad del Cuerpo de Ingenieros Industriales. Habia
otros Cuerpos de Ingenieros mucho mas prestigiosos y experimentados que podrian haber
asumido estas intervenciones, a la vez que otros Cuerpos, como economistas, quimicos,
fisicos 0 mateméticos, también podrian haber competido por controlar esas regulaciones. Sin
embargo, la excesiva especializacién del resto de ingenieros contribuyd a hacer de los
ingenieros industriales el Cuerpo mas adecuado para aplicar las politicas industriales del
primer franquismo, que tenian una orientacion muy general. Efectivamente, los estudios de
Ingeniero Industrial eran (y son) esencialmente distintos a los de las otras titulaciones de
Ingenieria. Frente a la especializacion del resto (Aeronduticos, Agronomos, Minas, Montes,
Navales, Telecomunicacion, y Caminos, Canales y Puertos), los Industriales debian adquirir
un conocimiento general del resto de las ingenierias, a la vez que, con el objetivo de asesorar a
las industrias en sus aspectos productivos, estudiaban materias relacionadas con la gestion y
administracion de empresas. El Ingeniero Industrial era (y es) pues una mezcla de ingeniero y
economista, que actuaba en las empresas privadas, y que también lo podia hacer en el Estado.

La mentalidad «ingenieril» de las autoridades también influyé decisivamente en la
privilegiada posicién adquirida por el Cuerpo de Ingenieros Industriales en la Administracién
franquista. Velasco (1984) utiliza esta expresién para sostener que las decisiones de las
autoridades se basaban en criterios de técnica ingenieril (viabilidad técnica del proyecto) y no

en criterios econémicos (precios, coste de oportunidad, etc.). Ya se ha visto a lo largo de esta
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tesis como las ideas del principal protagonista de la politica industrial de esos afios, Juan
Antonio Suanzes, encajan perfectamente en esta mentalidad «ingenieril». Pues bien, la
necesidad de hacer una politica industrial global (para todas las industrias) y centralizada fue,
seguramente, la razén de que Suanzes impulsara al Cuerpo de Ingenieros Industriales en su
Ministerio. Ya no servian los Cuerpos especificos (Minas, Navales, etc.), porque se queria
hacer una politica industrial global, para toda la industria. La mentalidad «ingenieril» y el
objetivo global y centralizador de la politica industrial del primer franquismo impulsé
decisivamente al Cuerpo de Ingenieros Industriales, que se articuld en torno al Ministerio de
Industria, y Comercio y alcanzo gran prestigio e influencia en la Administracion.

En estas circunstancias, el Cuerpo fue formando en esos afios su estructura interna
definitiva. Por ejemplo, destacan la creacion de los «Tribunales de Honor» en 1942 (Decreto
15/12/1942) o la constitucion del «Colegio de Ingenieros Industriales» en 1949 (Decreto
9/4/1949). Esto muestra la juventud del Cuerpo unida a la necesidad de crear unas estructuras
que lo integraran y articularan para que pudiera desempefiar su creciente protagonismo en la
vida piblica espafiola. Pero el elemento mas destacado en la articulacion del nuevo Cuerpo
fue su progresivo caracter centralizado y el férreo control por parte de la Administracion. Esta
es una caracteristica comin a otros ambitos de la vida politica espafiola en este periodo, pero
muy importante para la fortaleza de este Cuerpo como grupo de accién colectiva. Asi, el
Decreto 6/4/1943 cre6 la Escuela tnica especial de ingenieros industriales, que refundia las
plantillas de las tres escuelas existentes —Madrid, Barcelona y Bilbao—, antes independientes.
Por otro lado, el Tribunal de las oposiciones de ingreso al Cuerpo, que en la Segunda
Republica estaba formado por representantes de la Administracién y de las Escuelas
Profesionales, en el franquismo estaba nombrado exclusiva y directamente por el MIC a
propuesta de la Direccién General de Industria'®.

Los otros Cuerpos de Ingenieros no perdieron, sin embargo, toda presencia e influencia
en la Administracién en favor de los ingenieros industriales. Ya se ha visto como, dentro del

MIC, ademas de la Direccion General de Industria, habia otras Direcciones Generales con

1% En la Segunda Repiiblica, el articulo 41 del Reglamento 17/11/1931 indicaba que en el Tribunal habria una
representacién del Consejo de Industria no inferior a cuatro miembros, junto a tres Ingenieros designados por la
Asociacién o Federaciéon Nacional de Ingenieros Industriales. Este articulo fue modificade por el Decreto
9/5/1936, que especificaba la signiente composicion del tribunal: 1) el Consejo de Industria nombra al Presidente
(un Ingeniero Industrial), 2) elige al Vocal de las Escuelas de Ingenieros Industriales entre las propuestas
unipersonales formuladas por cada Escuela, y 3) escruta la eleccién mediante sufragio del representante de las
Delegaciones provinciales de Industria, 4) el Vocal de la Facultad de Derecho es elegido por el Claustro de la
Facultad de Perecho de Madrid, y 5) el Ministro de Industria elige al secretario, que debe ser un Ingentero de la
Direccién General de Industria. El franquismo volvié a modificar et articulo 41 (del Decreto 15/3/1946), dejando
el nombramiento del Tribunal en las exclusivas manos del MIC.
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otros Cuerpos: DG de Minas y Combustibles con los Ingenieros de Minas, y DG de
Construcciones Navales con los Ingenieros Navales (el mismo esquema existia para los
Consejos Superiores). Ademas, en otros Ministerios también habia otros Cuerpos de
Ingenieros que conservaron mucho poder e influencia: en el Ministerio de Agricultura los
Ingenieros Agronomos y los de Montes, en el de Obras Piblicas los de Caminos, Canales y
Puertos, etc. (en el documento A.4 se comprueba la influencia de todos estos Cuerpos para el
caso concreto de la autorizacion de nuevas industrias).

Las intervenciones que los ingenieros industriales aplicaron a partir de 1938 podrian
haber sido llevadas a cabo por economistas. Sin embargo, éstos ultimos no pudieron
introducirse con fuerza en la Administracion durante esos afios por dos motivos. El primero es
la mentalidad «ngenieril» antes vista, que ensalzaba las «técnicas» a la vez que ignoraba los
principios econdmicos. El segundo es que la figura del economista practicamente no existia
como tal en ese momento: entre otras cosas, los estudios de Economia en Espafia estaban muy
poco desarrollados en estos primeros afios (la primera Facultad de estudios econdmicos
superiores empezo en febrero de 1944, impartiéndose antes en forma de asignaturas sueltas en
facultades como la de Derecho o —precisamente— las de Ingenieria)'®.

Queda ahora analizar la evolucion de la posicién del Cuerpo de Ingenieros Industriales
dentro de la Administracion, centrando la atencién principalmente (aunque no de forma
exclusiva) en el condicionamiento industrial. Tal como reflejaba Beltran en la cita anterior, los
Cuerpos de funcionarios competian entre si por recursos escasos dentro de la Administracién,
tales como el poder, la retribucién, el prestigio social o los monopolios organicos y
funcionales. Aunque los ingenieros industriales consiguieron una muy buena posicién de
partida, debieron defenderla frente a los ataques de otros Cuerpos. Existen numerosos
ejemplos de esta «competiciony.

Dentro del MIC, los Ingenieros Industriales se impusieron frente a otros Cuerpos de
Ingenieros, controlando los principales centros de poder (hasta los afios sesenta). Asi, ya se ha
sefialado que uno de los organismos claves dentro del Ministerio, la Direccion General de
Industria, estaba bajo el control de los ingenieros industriales. Por otro lado, se han
encontrado varias circulares internas dirigidas a esta Direccién General por los Ingenieros de
Minas quejindose de la intromision de los ingenieros industriales en tareas de su

. 105 . . .
competencia . En general no se hizo mucho caso a las reclamaciones de estos Ingenieros de

'™ Para una descripcién de la situacién de la ensefianza de la Economia en esos afios ver Velarde (1969) y Plaza
(1953).

' Concretamente las circulares n® 68 (11/3/1941), 487 (4/10/1951) y 507 (caja AGA 7.180).
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Minas. Por tanto, dentro del MIC, y salvo algunas «islas» de poder como fueron las
Direcciones Generales de Minas y de Construcciones Navales, el poder de los ingenieros
industriales se mantuvo en todo el periodo.

Otra cosa fue la competencia con Cuerpos de fuera del MIC. Existen varios ejemplos
de estas luchas competitivas, generalmente saldados a favor de los ingenieros industriales:
contra otros Ingenieros de fuera del M]C“)G, o contra los Ayuntamientosm". Sin embargo, los
dos conflictos mas interesantes y que estin directamente relacionados con el
condicionamiento industrial se produjeron con el Ministerio de Agricultura y con los
economistas.

Los conflictos con el Ministerio de Agricultura comenzaron por un problema de
interpretacion legislativa, ya que aunque la Ley 24/11/1939 otorgaba la competencia del MIC
para todas las industrias, el articulo tnico de la Ley 9/3/1940 permitia la intervencién de

Agricultura, y podia provocar interpretaciones contradictorias:

La ejecucion y desarrollo reglamentario a que hace referencia en su articulo veinte la Ley de 24
de noviembre de 1939, sobre ordenacion y defensa de la Industria, y que ha de realizarse a
través de los Organismos técnicos, se entendera que en é€stos ha de intervenir el Ministerio de
Agricultura en representacién y defensa de los intereses que le estd encomendado.

'% Un informe que el Consejo de Industria dirigié al Director General de Industria en 1944 ofrece un buen
ejemplo de estas disputas (documento A.7). En €l se expresaba la preocupacidn par dos hechos. El primero era la
creacion del titulo de «Doctor en Quimica Industrial», que habilitaba oficialmente para la direccidn y actuacién
en industrias quimicas. Dado que el titulo de Ingeniero Industrial tenia la salida profesional de trabajar en los
puestos asesores y directivos de las industrias privadas, existia la preocupacion por una posible competencia en
este dmbito. E! argumento del Consejo de Industria es que rara vez una industria utiliza exclusivamente
procedimientos quimicos (necesita también otros como los mecdnicos o los eléctricos), por lo que es necesario un
técnico general (el Ingeniero Industrial) y no uno unilateral (el Quimico Industrial). La segunda preocupacion era
mayor, porque afectaba en este caso a intervenciones publicas: a los licenciados en Ciencias Matematicas y
Fisicas se les volvia a habilitar para ejercer el cargo de «Fiel Contraste de Pesas y Medidas», cargo que no existia
desde 1924, y cuyas funciones estaban desempefiando en ese momento los ingenieros industriales en el MIC.
Esto ultimo constifuye, por cierto, un ejemplo del frecuente descuido de la legislacion franquista. Pozuelo {1955,
p. 60) pone otro ejemplo de Organismos «que superviven, es decir, que han sido disueltos o transferidos a
otros...y siguen actuando»: es el caso del COMEIM, un organismo disuelto en 1945 (sus competencias pasaron
al INI), y que el Reglamento de Mineria y diversas disposiciones posteriores sigue mencionando e incluse
nombrando vocales representativos en Comisiones de nueva creacion.

197 El problema estuvo en que los Ayuntamientos tenian la competencia respecio a industrias nocivas, insalubres

y peligrosas, en su ubicacion, en su arquitectura, etc. En [a circular interna n° 407 (10/3/1949) se plantea esta
cuestidn, v la Direccién General de Industria indica que esto se debia tener en cuenta en las autorizaciones, pero
sin especificar mucho mds, y recordando que la autorizacién final es siempre competencia del MIC. La siguiente
circular interna de la Direccién General a las Delegaciones provinciales (n® 93) resume perfectamente la
situacién: «Las tnicas normas a que han de ajustarse en el tramite de aquellos expedientes, son las que emanen o
reciban directamente de este Centro directivo, considerande como meros informes los que procedan de ofros
Organismos, por lo que, en caso de discrepancia entre el criterio de éstos y el de la Delegacién, se aplicari la
circular n° 4, de esta Direccion General, de elevar a la misma en consulta el caso planteado» (caja AGA 7.180).
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El problema estaba en que existian muchas industrias relacionadas con la agricultura, y era

198 Asi, los conflictos entre Industria

muy dificil establecer su pertenencia a uno u otro ambito
y Agricultura sobre quién tenia la competencia en el condicionamiento industrial fueron muy
abundantes desde el primer momento, y no remitieron' .

Para atajar todos estos enfrentamientos, Carrero Blanco creo el 16 de enero de 1952
una Comisién Interministerial sobre la delimitacion de competencias en las industrias
agropecuarias y forestales. Estos trabajos desembocaron en un Decreto Ley de 1 de mayo de

1952, cuyo articulo 1 decia lo siguiente:

Corresponde al Ministerio de Agricultura la ejecucion y desarrollo de la Ley de 24 de
noviembre de 1939 y demaés disposiciones que en concordancia con ella se hubieren dictado o
pudieran dictarse en relacidn con las industrias agropecuarias y forestales. Cuando se trate de
industrias de acusada importancia, asi como en aquellas que no estén emplazadas en la misma
explotacién agricola o forestal, se oira al Ministerio de Industria.

Es clara la derrota del Ministerio de Industria frente al de Agricultura. Antes de este Decreto
Ley, la decision final de autorizar estaba en manos del MIC —con sus Organismos técnicos—, y
¢} Ministerio de Agricultura solo tenfa una funcién meramente consultiva (Ley 9/3/1940). A
partir de 1952 fue al revés: los Organismos técnicos de Agricultura decidian, mientras que el

MIC quedaba como elemento consultivo. En el resto del Decreto Ley se especifican cuales

1% | a existencia de tres sectores productivos en la economia —agricultura, industria y servicios— es una divisién
artificial que se han inventado los economistas. Tedricamente, {a agricultura (la ganaderia y la pesca)
comprenden aquellas actividades que producen o recogen los recursos naturales, mientras que la industria tiene
por objeto transformar, en sucesivas fases, esos recursos naturales. La indeterminacién se produce en las
primeras fases de transformacidn de esos recursos, que muchas veces se hacen por parte de las propias empresas
agricolas, y que son muy dificiles de diferenciar. La indeterminacién respecto al sector servicios {del que no
existe ni siquiera una definicién) es ain mayor (Garcia Delgado, 1997, cap. 8, 10y 11).

'™ Tanto en los expedientes originales del AGA como en otros documentos (circulares internas,
comunicaciones), se han encontrado ejemplos de estos enfrentamientos en multitud de ocasiones. Uno de ellos es
muy ilustrativo. El problema se origind porque el Ministerio de Agricultura consideraba que las industrias de
temporada no precisaban pedir permiso cada vez que, cada afio, volvian a reabrir sus instalaciones.
Concretamente, la Jefatura Agrondmica de Cédiz inserté un anuncio en el «Diario de Cadiz» (20/1/1946)
indicando que los molinos y almazaras de aceites que no ampliasen su producci6n, no debian pedir permiso a
ningin organismo. El Consejo de Industria, al enterarse, elevé un escrito a la Direccion General de Industria para
informarle de esta situacion. Entre otras cosas, afirmaba lo siguiente: «Las disposiciones legales en vigor sobre
establecimiento, apertura y puesta en marcha de industrias son perfectamente claras y no pueden dar lugar a
interferencias ni conflictos de jurisdiccién entre la Direccion General de Industria y las de Agricultura y Minas,
pero en vista del reiterado procedimiento que siguen estas Ultimas, y el exceso de celo que ponen en el
cumplimiento de sus funciones oficiales, con olvido de las ajenas, opina este Consejo que esa Direccién General
debe ponerse en igual pie de igualdad dictando al efecto las 6rdenes pertinentes a las Delegaciones provinciales
de Industria para que, mediante los oportunos anuncios en la prensa, hagan publico también 1a necesidad de que
se cumplan estrictamente las disposiciones vigentes en materia de Industria, en evitacién de sanciones a los
infractores» (caja AGA 7.105). La DGI, en una circular intema de 2 de febrero, ordenaba sacar una nota en
prensa con la méxima difusion donde se recordase que la facultad de autorizar la tenia el MIC, y amenazando con
no conceder otros derechos, en manos del MIC, a los que no obtuviesen esa autorizacién: «suministro de
materiales, elementos de trabajo, carburante y en particular energia cléctrica» (caja AGA 7.180).
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seran consideradas industrias agropecuarias y forestales. La definicion es muy amplia, y sélo
en muy pocas excepciones correspondia decidir al Ministerio de Industria''®. La facultad de
autorizar y denegar industrias (junto a las inspecciones), que antes era exclusiva del MIC,
pasé desde ese momento, y para un numero importante de instalaciones industriales, a
depender de otro Ministerio compuesto por otros Cuerpos de funcionarios distintos:
Ingenieros Agronomos, Licenciados en Veterinaria e Ingenieros de Montes''!. De hecho, el
Ministerio de Agricultura publicé poco después una Orden (15 de julio de 1952) donde se
desarrollaba todo el mecanismo necesario para esta intervencion (Direcciones Generales
competentes, division de las industrias en dos grupos, forma de desarrollar las peticiones,
etc.), que, curiosamente, era muy parecido al que ya existia en el MIC. El Ministerio de
Industria, a pesar de oponer resistencia'’, perdi¢ definitivamente el control sobre el
condicionamiento industrial de un gran namero de sectores que antes habian estado bajo su
tutela.

El ultimo conflicto, en este recorrido por las luchas del Cuerpo de Ingenieros
Industriales del MIC contra otros funcionarios de la Administracion, fue el mantenido con los
economistas. En principio, no se puede hablar con propiedad de los economistas como Cuerpo
dentro de la Administracion hasta la creacion, en la década de los afios cincuenta, de la figura
de los «Economistas del Estado». Sin embargo, ya existia antes de Franco el Cuerpo de
«Técnicos Comerciales del Estado», que se puede asociar con los economistas''®. Aunque el
peso de los economistas en la vida politica y econdémica espailola durante los primeros afios
del franquismo fue muy pequefio, se fue incrementando con el tiempo''®. Suanzes, en su
primera etapa al frente del Ministerio de Industria y Comercio, buscd acaparar el mayor

numero de funciones bajo su influencia. Una de las mayores luchas fue por el control del

1% En otras se faculta al MIC a emitir informes, como cuando en el articulo 1 antes citado se dice que «se oira al
Ministerio de Industria». Pero la facultad consultiva en el condicionamiento industrial (se verd mdis adelante con
los Sindicatos) no daba apenas ninguna capacidad de influencia real ¢n la decisién final. Por otro lado, el articulo
10 indicaba que «las competencias que pudieran plantearse entre los Ministerios de Agricultura y de Industria
como consecuencia de la aplicacién de este Decreto Ley serdn elevados a la superior decision del Consejo de
Ministros».

11 ya se ha visto cémo el MIC nunca tuvo la competencia sobre todas las industrias nacionales. Pero esas
industrias no tenian una importancia destacada, ya que se trataba de las industrias emplazadas en los puertos y en
las Zonas Francas (ver documento A.4).

"2 En 1a caja AGA 7.125 aparece la documentacién sobre esta cuestién, observindose la postura del Ministerio
durante toda la negociacién.

1 Los dos Cuerpos fueron refundidos en 1984 en uno solo denominado «Técnicos Comerciales y Economistas
del Estado».

14 Velarde (1986) explica cémo la Guerra Civil afecté muy negativamente a las pocas Escuelas de Economia que
existian entonces.
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comercio exterior y la distribucién de las divisas. Al permanecer el ambito comercial en la
orbita del Ministerio, sus funciones fueron abordadas por ingenieros industriales, aunque
enseguida pasaron a manos de economistas (técnicos comerciales). MINER (1982, p. 131) lo
explica asi:
En sus comienzos, en los aflos anteriores a 1940, la escasez tanto de materias primas como de
divisas imponia una fuerte vigilancia en la Administracion de estas tiltimas, hasta tal punto que
hubo puestos de jefes de Seccién en Importacién, que eran desempeiiados por Ingenieros
Industriales que dependian de la Direccién General de Industria.
Al reorganizarse la Direccién General de Comercio en el afio 1940, se design6 a personal del

Cuerpo de Técnicos Comerciales del Estado para desempefiar aquellas Jefaturas y se
encomendd al del Cuerpo de Ingenieros Industriales la labor de asesoramiento ¢ informe.

El proceso de divergencia entre Industria y Comercio no comenzd en 1951, cuando
efectivamente se separaron en dos ministerios distintos, sino que seguramente estuvo presente
desde mucho antes. Por ejemplo, Arburia, el que iba a ser el primer Ministro de Comercio y,
segun muchos autores, iniciador de la timida liberalizacion de la economia espaifiola que
culminaria con el Plan de Estabilizacion de 1959, ya fue nombrado el 16 de octubre de 1940
Subsecretario de Comercio, Politica Arancelaria y Moneda. Y Arburia no fue el tnico dentro
det MIC con esa mentalidad liberalizadora, aunque sin duda eran minoria en esos primeros
afios.

La aparicion de las primeras promociones de economistas a finales de los afios
cuarenta marcé el inicio de un lento pero imparable proceso de incremento de su influencia en
la Administracién del Estado''®. Segiin Velarde (1995) y Fuentes Quintana (1995), dicha
influencia explica, en parte, la variacién de la politica economica que supuso el Plan de
Estabilizacién en 1959. Es cierto que esta afirmacion estd hecha por una parte interesada
(Velarde y Fuentes Quintana eran miembros de esas primeras generaciones de economistas), y
que el segundo autor se quejaba en un articulo de 1953 de la escasa (casi nula) formacién
economica del funcionariado publico (Fuentes Quintana, 1954). Sin embargo, es un hecho
que, desde los afios sesenta, el protagonismo en las actuaciones economicas del Estado ha
recaido fundamentalmente, y cada vez mas, en economistas. Por fin, con la llegada al
Ministerio de Industria de Gregorio Ldpez Bravo, se puso fin a la hegemonia del Cuerpo de

Ingenieros Industriales en la politica industrial interventora del Estado. Por un lado, las nuevas

3 por ejemplo, el Decreto 9/11/1945 (firmado por Suanzes) faculté a los licenciados en Ia Facultad de Ciencias
Politicas y Econdmicas a poder concurrir a la plaza de los Técnicos Comerciales del Estado y de Ia Escuela
Técnica de los Administracién Civil del Ministerio de Industria y Comercio. Aunque no es probable que los
economistas empezaran a «desembarcar» tan pronto en el MIC, este Decreto fue uno de los primeros pasos que
permitié el avance de los economistas en la Administracidn espafiola.
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formas de intervencion acaparadas por los economistas no dejaban espacio a este Cuerpo. Y
por otro, las competencias que requerian técnicos en industria fueron encomendadas a otros
Cuerpos de Ingenieros mas especificos.

Efectivamente, tras su llegada al Ministerio de Industria, Lopez Bravo reorganizo su
estructura mediante el Decreto de 10 de noviembre de 1962. Este Decreto supuso la
desaparicion de la Direccion General de Industria (art. 1), y la creacién de Direcciones
Generales mas especificas: de Energia, de Industrias para la Construccién, de Industrias
Quimicas, de Industrias Siderometalirgicas, y de Textiles y Varias (art. 2), manteniéndose las
antiguas Direcciones Generales de Minas y de Industrias Navales. Evidentemente, en este
nuevo organigrama era mas adecuada la actuacion de Cuerpos de Ingenieros especificos que la
de los ingenieros industriales. También los puestos en las secciones generales (Secretaria
General Técnica, Subsecretaria) fueron a parar a economistas antes que a ingenieros
industriales. Aunque en teoria éstos podian acceder a cualquiera de ellas, en ia realidad no fue

asi:

Con la excepcion de contadisimos casos, [desde 1962] la titularidad de las Direcciones
Generales creadas, asi como la de la Secretaria General Técnica y la propia Subsecretaria, se
cubrié por Titulados Superiores, no pertenecientes al Cuerpo de Ingenieros Industriales al
servicio del Ministerio. En sucesivas etapas, tal circunstancia se ha venido repitiendo (MINER,
1982, p. 80).

Para entender las causas de este rdpido auge y atin mas rdpido declive del Cuerpo de
Ingenieros Industriales en la Administracién espafiola, es necesario estudiar las opiniones de
los ingenieros industriales sobre las intervenciones que llevaban a cabo, entre las que destaco

el condicionamiento industrial,

5.3.2. Las ideas de los ingenieros industriales a través de sus publicaciones

El hecho de que los ingenieros industriales tuvieran, durante las primeras décadas del
franquismo, la responsabilidad de aplicar numerosas regulaciones econdmicas —la mas
importante de ellas, el condicionamiento industrial-, hace que sea necesario estudiar sus
opiniones sobre esas regulaciones. Para ello se analizardn las publicaciones mas destacadas de
estos ingenieros, lo que permitird establecer sus principales caracteristicas: preparacion
técnica, ideas, y capacidad de influencia en las decisiones politicas. Estas publicaciones
comprenden, en primer lugar, las aportaciones de varios ingenieros industriales a una consulta

de la Segunda Republica sobre proyectos de regulacion econémica. Entre estos Ingenieros
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estaba Antonio Robert, quien publicaria, en la década siguiente, alguno de los libros que mas
influyeron en los politicos de ese periodo. Posteriormente se analizara la aportacion de José
Borrell y Macia en los afios cuarenta, y la de José Enrique Pozuelo y Barnuevo en los
cincuenta.

Tras instaurarse la Segunda Republica espafiola el 14 de abril de 1931, comenzo6 un
proceso de desmantelamiento y reforma del aparato legislativo de la dictadura de Primo de
Rivera. La Orden del Ministerio de Economia de 5 de agosto regul6 este procedimiento: los
distintos Ministerios debian revisar toda la legislacidon en vigor y clasificarla en cuatro grupos
(desde las leyes a ser totalmente derogadas, pasando por las que se suspendian temporalmente
para ser modificadas, hasta las que podian continuar en vigor). Algunas leyes industriales,
relativas en su mayoria a auxilios a la industria, fueron suspendidas temporalmente''®, Para
hacer frente a esta suspension, el 3 de noviembre de 1933 el Director General de Industria, J.
Moreno Galvache, establecid un concurso en el que los ingenieros industriales expresaron sus
opiniones sobre esta cuestion. Se presentaron 14 obras, y el Ministerio de Economia publicé
tres, el primer premio («Primero Espaita» de Francisco de las Cuevas Rey) y dos menciones
honorificas {«Ergon» de Mariano Cancer Gémez y José Calvo Minguez, y «Eficacia» de
Antonio Robert Robert)'"".

Las tres obras —Cuevas (1933), Cancer y Calvo (1933), y Robert (1933)- coinciden en
sus apreciaciones sobre la intervencion estatal en la economia. En primer lugar, consideran la
intervencién reguladora del Estado como algo necesario y aceptado (en ese momento)
practicamente en todo el mundo. En segundo lugar, de las tres obras se desprende un cierto
desprecio por las teorias, remarcando la necesidad de ser practicos y pragmaticos''®. Lo
anterior no significa, sin embargo, que estos autores defiendan un intervencionismo absoluto:
existiendo un acuerdo unanime en la necesidad de intervenir, la discusion se centra en la

mayor o menor intensidad de esa intervencidn.

!¢ Concretamente las siguientes: 30/4/1924, 31/12/1929 y 14/11/1930. La ley de condicionamiento industrial de
1926 ya habia sido derogada en 1930,

"' El concurso, con plica y con posibilidad de quedar desierto, otorgaba un premio de 2.500 pesetas. Los
premios se publicaron en ta Orden 27/12/1933, donde se indicé que ia calidad de todas las obras presentadas era
muy alta. Los titulos de las otras obras concursantes, algunos muy curiosos, fueren los siguientes: «Producir es
crear», «Gris», «Proteccionismo integral», «Quien mucho abarca poco aprietan, «Standard espafiol», «F.LN.»,

«Ni quito ni pongon, «Cooperacién», «Hacia una gran industria, «Primus est vivere, deinde philosophare» y
«Nacionalismo econémicon.

""" En este sentido Cuevas (1933, p. 19) lanza esta frase lapidaria: «el liberalismo, mejor dicho, la anarquia
econdmica, estd condenaday. El titulo de otra de las obras presentadas refleja claramente esta postura: «Primun
est vivere, deinde philosophare» (primero vivir, y luego filosofar),
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Es interesante detenerse en la obra de Antonio Robert Robert. Este Ingeniero llegé a
ocupar altos cargos dentro del Ministerio de Industria y Comercio en los afios cuarenta (fue
Director General de Industria entre 1945 y 1947), y, ademas, sus publicaciones en ese periodo
fueron muy influyentes entre la clase dirigente espaﬁola”g. Su obra tedrica mas importante fue
Un problema nacional. La industrializacion necesaria (1943). Pero ademads, de entre las tres
obras de 1933, la de Robert es la de mayor peso argumental y la de mayor calidad relativa'?,

Partiendo de su posicidon pragmatica frente a las teorias econdmicas'!

, Robert explica que el
problema al que se enfrenta la economia espaiiola en ese momento (los afios treinta) es el de la
subproduccion, ya que solo se exportan productos primarios mientras se importan productos
manufacturados. En cambio, el problema en el resto del mundo es el contrario, el de la
superproduccion. En consecuencia, las politicas econdmicas deben ser distintas para adaptarse
a las diferentes situaciones. Asi, mientras que en el resto del mundo se hacia necesarto
restringir la produccidn, bien mediante acuerdos de contingentacion entre empresarios (trusts,
cartels), bien mediante actuaciones coactivas del Estado (aqui entra el condicionamiento
industrial, aunque Robert no lo menciona explicitamente), en Espafia habia que hacer todo lo
contrario, estimular la iniciativa privada, coordindndola y encauzdndola hacia inversiones
industriales.

Lo interesante es que, segun los argumentos anteriores, el condicionamiento industrial
no era un buen instrumento para solucionar los problemas especificos de la economia

espafiola. Robert aceptaba la utilidad de este instrumento, pero sélo en casos de

superproduccion'?. En Espafia, en los afios cuarenta, el problema fue mas bien el contrario, y

"% Segiin Gonzalez (1996, p. 147), «Higinio Paris Eguilaz y Antonio Robert no fueron los tGnices, pero fueron
quizas los mas salientes representantes tedricos del dirigismo econdmico de la posguerran.

"2 En el prélogo al libro citado de Robert (1943), José Maria de Areilza explica c6émo entré en contacto con este
autor a través, precisamente, de esta obra de 1933: «Estudiando, all4 por las postrimerias de nuestra guerra de
liberacidn, la bibliografia mds reciente acerca del asunto, con visias a la redaccidén de anteproyectos legislativos,
vine a tropezar un dia con ¢l ensayo de Robert. Sus ideas me parecieron tan claras, su exposicién tan metédica,
tan ordenada, que senti deseos de conocer personalmente al autor y dialogar con él, ahondando en la entrafia del
probleman (p. 11).

121 Areilza comenta, en el prélogo antes citado, que «Robert no es un teérico de la economia industrial, un

especulador abstracte o imaginativo. Sus puntos de vista se cifien apasionadamente a la realidad nacional,
siquiera a veces resulte ésta dspera o ingrata» (Robert, 1943, p. 12).

122 e hecho en 1933 Robert no menciona explicitamente esta regulacién, a pesar de que seguramente sabia de su
existencia. Para el caso espafiol habla de «nuevas industrias», pero para promoverlas en los sectores estratégicos
y no para limitarlas (p. 17). Para el resto del mundo si que admitié limitaciones, pero no especificas por parte del
Estado (le interesaban mis las limitaciones mediante acuerdos entre las propias empresas a través de trusts 0
cartels), indicando genéricamente que la iniciativa privada debia limitarse frente al bien piblico (p. 11). El tnico
autor que menciond explicitamente ¢l condicionamiento industrial en 1933 fue Cuevas: en una enumeracién de
«medidas de coordinacién, fomento y saneamiento» de la industria espafiola, habla de «estricciones a las
autorizacienes de nuevas empresas» (p. 15).



Capitulo 4. El condicionamiento industrial durante el periodo autdrquico, 1938-1963 133

las propias autoridades tenian como uno de sus principales objetivos el aumento de la
produccién industrial. Se podria argumentar entonces que solo se denegaban nuevas industrias
en aquellos sectores con exceso de produccién, pero ya se ha visto como la mayoria de estas
denegaciones se debian a problemas de escasezes de materias primas y divisas.

Esta contradiccién entre las ideas tedricas y su actuacion como politico durante el
franquismo se vuelve a repetir en la obra mas conocida de Robert, La industrializacion
necesaria (1943). En ella ofrece propuestas de industrializacién de cardcter positivo'>,
mientras que se muestra bastante prudente respecto a la intervencidn del Estado en la

economia, que solo considera necesaria para corregir los defectos acumulados en la industria

espafiola y conseguir una serie de condiciones de partida:

Pero una vez logradas esas condiciones previas, la intervencion estatal no precisa sea tan
directa ni tan intensa. Interesa mds una actuacién general de amparo y estimulo, dejando amplio
margen a la iniciativa privada para que se desenvuelva de acuerdo con la situacién del mercado
en cada momento, la cual a su vez dependera de la evolucion econdmica. Porque resultaria en
extremo trabajoso, y con toda probabilidad contraproducente, intentar la regulacion en detalle
de la totalidad del proceso de industrializacioén (Robert, 1943, p. 168).

Robert tenia razén. De hecho, cuando llegd a la Direccion General de Industria en 1945,
comprobd lo «trabajoso» que resultaba el condicionamiento industrial, y dedic6 gran parte de
sus esfuerzos a tratar de solucionar el caos que representaba el aumento de peticiones y el
intento de controlarlas de forma centralizada. En el caso concreto del condicionamiento, las

ideas de Robert tampoco se ajustaron a la aplicacion real de dicha regulacion:

Un estimulo genérico y discreto seria suficiente para mantener el crecimiento de las industrias
existentes y para ir llenando las casillas que aun permanecieran vacias dentro del cuadro
general de la produccion. A través de la legislacion vigente, que establece la previa autorizacion
administrativa para la implantaciéon de industrias, puede irse encauzando y orientando el
movimiento de industrializacion. Més eficaz que un programa preestablecido resultaria en esta
etapa la atencion vigilante del Estado, presto a intervenir en los casos en que fuese preciso, pero
evitando interferir con la iniciativa particular en los muchos casos en que no sea necesario
(Robert, 1943, pp.168—- 169).

La impresion, hasta el momento, es que las opiniones técnicas de los ingenieros
industriales influyeron muy poco en las decisiones politicas finalmente adoptadas. Asi, las
propuestas de los ingenieros industriales de 1933 apenas se tuvieron en cuenta en las

intervenciones posteriores durante la Segunda Republica, debido al escaso peso en aquel

]23 I3 . 0 ] . - - . -
Concretamente, estimulo a las nuevas industrias, intensificacién de la inversién en determinados sectores

estratégicos, y racionalizacién de las fabricas ya existentes. Gonzalez (1996) realiza una critica, desde la éptica
de la teoria econémica, de los argumentos de Robert, al que acusa de tener una «ingenua visién ingenieril, con
absoluta desconsideracién de costes y sobre todo de costes de oportunidad» (p. 153).
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entonces de ese Cuerpo'>*. Sin embargo, con el régimen de Franco el Cuerpo de Ingenieros
Industriales adquiri6 mucha importancia dentro de la Administracién, como ya se ha
comprobado con el caso de Antonio Robert y su obra de 1943. De todas formas, aunque este
ingeniero escribié ya con el condicionamiento en vigor, no le prestdé mucha atencion.
Seguramente si hubiera escrito después de su experiencia al frente de la Direccién General de
Industria (1945-1947) se hubiera mostrado mas interesado —de hecho los ya mencionados
MIC (1946 y 1947) son dos documentos oficiales publicados bajo el mandato de Robert, el
segundo firmado por €l mismo, y que se dedican exclusivamente al condicionamiento—. Por
eso centraremos a continuacion el analisis en dos ingenieros industriales, también con altas
responsabilidades politicas dentro del régimen de Franco, y que prestaron mucha mas atencion
al condicionamiento industrial.

José Borrell y Macid trabajé como funcionario en el Ministerio de Industria y

Comercio, y escribi6 dos libros sobre el condicionamiento'>.

Ya se ha comentado
anteriormente su obra de 1943, que analiza el funcionamiento (legal y burocratico) del
condicionamiento industrial. El objetivo de este libro era informar a los industriales sobre esta
regulacion, y en él se refleja que este Ingeniero tenia una gran experiencia en su aplicacion
(desde su puesto de funcionario en la seccion de Nuevas Industrias de la Direccién General de
Industria). Ahora se va a estudiar su obra de 1946, EI intervencionismo del Estado en las
actividades economicas, que analiza la politica economica del momento en su vertiente
intervencionista. El autor sigue un razonamiento similar al de muchas otras publicaciones de
ese periodo {por ejemplo, al de las obras que se acaban de analizar de 1933): es imposible
volver al liberalismo del siglo XIX, pero también ¢l excesivo intervencionismo puede llegar a
ser contraproducente, por lo que es necesario buscar un punto de equilibrio entre los dos
extremos. El enfoque que adopta es pragmatico, defendiendo la necesidad de adaptarse a los
acontecimientos para, en funcién de ellos, establecer o eliminar intervenciones. Sin embargo,
aunque formalmente no critica el modelo econémico autarquico imperante en ese momento —

por ejemplo, afirma que la «elasticidad de la economia dirigida» (p. 10-11) permite una eficaz

adaptacion a las circunstancias econémicas—, en la practica la tesis que preside todo el libro es

124 Bien es cierto que, el hecho de pensar en los Ingenieros Industriales a la hora de hacer esta consulta, supone
que éste era el Cuerpo en quien en principio deberian recaer las intervenciones industriales, cosa que no ocurrio,
sin embargo, hasta que comenzo ¢l franquismo,

125 También escribié otras obras sobre la industria en Espafia. En la bibliografia de Borrell (1946), aparecen los
siguientes titulos (ademds del de 1943 que aqui se comenta): Reorganizacion de empresas industriales, 1939;
Economia y organizacion industrial, 1944; Valoraciones Industriales, 1945,
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muy critica: en Espafia se habia llegado a un excesivo intervencionismo que era necesario
reducir.

Borrell demuestra su tesis estudiando, una a una, las numerosas intervenciones
(economicas, financieras, sociales, politicas) existentes en Espaiia. Centrandonos en el
condicionamiento industrial, el libro empieza explicando (pp. 53-55) en qué consistia esta
intervencion, su historia legal, etc. Unicamente destaca una frase, bastante misteriosa, que
indica que el condicionamiento se implanté en Espaiia en 1938 «quizas con finalidades més
politicas que economicas» (p. 54). Posteriormente (pp. 154—159) entra en la valoracion de esta
regulacion. A pesar de que —para el autor— tiene algiin elemento positivo, el condicionamiento
industrial presenta en conjunto muchos mas inconvenientes: 1) necesita una excesiva
organizacion burocratica, 2) es una intervencion que conduce inevitablemente a otras,
produciendo una espiral de aumento de la intervencion, 3) es muy dificil de obtener la
informacién necesaria, 4) la intervencién puede estar influida por intereses particulares de
empresas competidoras, y 5) produce numerosos efectos negativos sobre los empresarios
como la desaparicion del espiritu de iniciativa, de la competencia, o la imposicion de
privilegios cuasi monopolistas.

La consecuencia de todas las criticas anteriores es la necesidad de eliminar estas
intervenciones. Pero Borrell no se atreve a defender abiertamente esta postura, y se muestra
muy cauto, ya que no quiere (0 no puede) enfrentarse tan abiertamente con las autoridades
franquistas. Por ello propone, en la parte final del libro, utilizar con precaucién estas

intervenciones:

Pero, como hemos hecho notar en el lugar correspondiente, el llamado «condicionamiento
industrial» no se limita a tener en cuenta en sus resoluciones el aspecto técnico de la industria y
los peligros que, en el caso particular de que se trate, pueda ofrecer para la seguridad e higiene
publicas. Con las denegaciones, principalmente, se ha tendido a una «industrializacién dirigida»
y a regular la concurrencia, de un modo especial por lo que afecta al reparto de materias primas
y a la colocacidn de productos.

En este segundo tipo de intervenciones, el Estado —con la colaboracién, aunque sélo sea
informativa, de corporaciones o Sindicatos— ;puede decirse que actia s6lo de «buen gendarme»
o corre ¢l peligro, con sus resoluciones denegatorias, de matar iniciativas o de perpetuar
monopolios de hecho cuya subsistencia no esta siempre debidamente justificada, desde el punto
de vista de} interés colectivo?

Imposible conceptuamos una respuesta categdrica de caricter general; y sumamente aventurado
el formularla, aun cuando, en casos concretos, el conocimiento de las circunstancias permita un
mayor acierto. Y es que en la politica econdmica, y hasta en la economia autodirigida por
organismos paraestatales, las consideraciones politicas prevalecen a menudo -aun en los
regimenes en que dicha preeminencia no se tenga por postulada— sobre las econémicas.

Hemos dicho que no invadiriamos, en este ensayo, el campo de la politica. Nos abstenemos,
pues, de contestar la pregunta; si bien haremos notar que, a nuestro juicio, las intervenciones de
este tipo han de llevarse a la practica con la mayor circunspeccién. Pues ya hemos recordado
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los males que atribuye Larraz a la «posposicion total de lo econémico» y a querer actuar «sin
una politica acorde con la economia». (pp. 199-200).

Esta cita (con la que termina el libro) muestra, en primer lugar, como el condicionamiento
industrial fue una de las intervenciones mas perjudiciales —en opinioén del autor—, al ponerla
como ejemplo de lo que hay que evitar. Pero, ademas, Borrell echa todas las culpas de la
situacion a la «politica», enfrentdndola con los criterios técnicos y econdmicos. Hay que
recordar que previamente este autor habia achacado el surgimiento del condicionamiento
industrial a los factores politicos (p. 54) y que ahora vuelve a sugerir que la permanencia de
esta regulacion se explica por la preeminencia de la politica sobre la economia. Las soluciones
que quedan son muy pocas: o bien cambiar €l marco politico (algo que el autor no se atreve a
plantear), o bien tratar de aplicar estas regulaciones de forma menos intensa («con la mayor
circunspeccidny).

El segundo Ingeniero Industrial que se va a analizar es José Enrique Pozuelo y
Barnuevo, que en 1955 escribié La industrializacion... ;necesaria?. Al igual que Borrell, este
Ingeniero fue uno de los responsables de aplicar directamente el condicionamiento industrial
en la Direccién General de Industria (recordar la tabla 4.10), 1o que explica la importancia que
da a esta regulacion en su libro. La tesis de Pozuelo es la misma que la de Borrell: los efectos
negativos que provoca una excesiva intervencion estatal en la economia. También comparte
con ¢l la tictica de esconder esas criticas a la politica econdmica del franquismo en medio de
alabanzas al régimen y de citas de sus politicos y tedricos mds destacados. Asi, una de las

1'% con los siguientes problemas:
p

politicas mas criticadas fue el condicionamiento industria
excesivo burocratismo, deficiente actuacién de determinados organismos del Estado, excesivo
niimero de organismos asesores, muchas veces con informes contradictorios entre si, y
excesiva lentitud en la tramitacion de los expedientes, algo que perjudicaba claramente a los
empresarios solicitantes. El siguiente parrafo es un ejemplo del elevado tono critico que, por

momentos, alcanza el autor:

Acaso nos comprendan Unicamente los verdaderos hombres de empresa, los creadores, los
genios: los inventores y promotores de industrias bien concebidas que, tras de improbas y
agotadoras gestiones en los centros oficiales, veian denegadas sus solicitudes «por insuficiencia
de materias primas» o, en el mejor de los casos, autorizadas «sin derecho a cupos de materias

126 Aunque luego la criticar, comienza a analizar esta regulacién con un parrafo exageradamente elogioso: «El
Boletin Oficial del Estado del lunes 22 de agosto de 1938, 11T Afio Triunfal, deberia figurar en un cuadro de
honor en todas las industrias de Espafia; en él se publica el Decreto 20 del mismo mes, puesto a la firma de
nuestro Caudillo por el entonces Ministro de Industria y Comercio, excelentisimo sefior don Juan Antonio
Suanzes Fernandez, benefactor de la industria nacional, y con el que se inicia la acenada y fructifera legislacién
antes aludida» (p. 32).
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primas». Mientras que las industrias antiguas, con instalaciones en general anticuadas y
superamortizadas, consumian en forma antiecondémica sus cupos de materias primas escasas e
intervenidas —circunstancias que por si mismas aconsejaban su mas severa administracién—,
obteniendo en muchos casos pingiies superganancias, amparadas por los precios oficiales. Y
esto en el mejor de los casos; pues habria otras que, aunque oficialmente estuviesen en
funcionamiento y retirando sus cupos de materias primas, en realidad estaban cerradas,
satisfechas con la comoda ganancia que les reportaba su reventa en el mercado negro. ;Cémo
podia considerarse asi protegida y estimulada la industrializacion de la nacién? (Pozuelo, 1955,
pp. 72-73).

Ante estos problemas, Pozuelo aporta algunas soluciones, como aumentar el limite
para las empresas del grupo la desde 50.000 hasta 250.000 6 300.000 pesetas —con el objetivo
de disminuir tramites burocraticos a un nimero mayor de industriales—, o eliminar el excesivo
numero de organismos que intervenian en esta regulacion, a la vez que se buscaba una unidad
en la direccidn de la politica econémica. Esta ultima idea no es nueva --ya la habia propuesto
Robert (1943, p. 201)—, y muestra el deseo de coordinar toda la politica industrial e incluso
econémica del Estado en un solo organismo, organismo que estaria dentro de la 6rbita del
Ministerio de Industria y del Cuerpo de Ingenieros Industriales. Este deseo nunca se convirtio

en realidad.

La revision de las obras de los ingenieros industriales durante los afios treinta, cuarenta
y cincuenta ha permitido establecer sus principales caracteristicas. A partir de ellas, cabe
hacer, por lo menos, cuatro reflexiones. La primera se refiere al condicionamiento industrial.
Después de la experiencia de esta regulacion en los afios 1926-1930, los ingenieros
industriales no mostraron mucho interés por volver a restaurar esta politica en 1933, Su
implantacién en 1938, junto a la estabilidad que alcanzd, no impidié que aquellos ingenieros
encargados de aplicarla la censuraran abiertamente. Por tanto, las criticas que a lo largo de
este capitulo se estdn haciendo al condicionamiento industrial se refuerzan con el hecho de
que los propios funcionarios encargados de aplicarlo tuvieran una vision negativa de esa
regulaciénm.

La segunda reflexién tiene que ver con el caracter critico de todas estas publicaciones,
y con el hecho de que salieran a la luz en los afios mas duros de la dictadura franquista. La
distincidn entre regimenes totalitarios y autoritarios, y el hecho de que la casi totalidad de
especialistas en la materia clasifiquen al franquismo como un régimen autoritario se debe,

entre otras circunstancias, a la aceptacion que el régimen hacia de un cierto tipo de criticas,

"7 En un préximo epigrafe se vera cémo los empresarios espafioles tampoco mostraron un gran entusiasmo (ni en
los afios veinte, i en los cuarenta y cincuenta) por el condicionamiento industrial.
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aunque siempre hasta un determinado punto o limite. Bien siendo prudentes en las criticas,
bien disfrazandolas con citas de autores ideoldgicamente cercanos al régimen, las obras de
Borrell y de Pozuelo son un ejemplo de la posibilidad de efectuar criticas profundas a
determinadas politicas del franquismo, llegando incluso a tratar asuntos relativos al propio
sistema politico, tal como hace Borrell ~eso si con mucha prudencia— en las ultimas paginas
de su libro de 1946.

La tercera reflexion se relaciona con la interpretacién «ingenieril» de las politicas
industriales del primer franquismo. Esta interpretacion se aplica a las autoridades franquistas,

pero seria un error ampliarla a toda la profesion de ingenieros. Schwartz y Gonzalez (1978, p.

27) sostienen que,

también forma parte de la mentalidad del ingeniero la creencia en la planificacion, o mejor
dicho, en la centralizacion. No ocurre esto necesariamente en las promociones actuales de
ingenieros, que muy a menudo demuestran ser mejores economistas que los asi titulados
oficiaimente. Sin embargo, cuando estaba naciendo el INI la creencia en que una economia
racional es una economia controlada era casi universal entre los técnicos.

Estos autores complementan el anterior argumento afirmando que destacados ingenieros del
periodo autarquico espaiiol ignoraron y despreciaron algunos conceptos econoémicos basicos —
por ejemplo el coste de oportunidad—, como asi sucedié con Suanzes (Schwartz y Gonzilez,
1978, cap. 2) o Robert (Gonzdlez, 1996). No estoy de acuerdo con esta argumentacion por
varios motivos.

En primer lugar, no se puede identificar la mentalidad del ingeniero con la
centralizacion, la intervencion u otras caracteristicas hoy no aceptadas por (la mayoria de) los
economistas. Las aportaciones de los ingenieros a la ciencia econémica durante el siglo XIX y
la primera mitad del siglo XX fueron tan importantes como las de los economistas—fildsofos
en ese periodo (Ekelund y Hébert, 1992, pp. 328-330). Pero ademas --al igual que ocurria en
las grandes écoles de Francia—, en las cdtedras de ingenieria de Espaiia se ensefié economia
antes (y también después) de la aparicién de la primera Facultad de Ciencias Politicas y

Econémicas en 1943128,

128 E] otro lugar donde se estudiaba economia antes de 1943 eran las Facultades de Derecho (Velarde, 1969). La
destacada influencia de Flores de Lemus sobre los pocos economistas que hubo en Espaiia en el primer tercio del
siglo XX, y el hecho de que este profesor fuera especialista en derecho hacendistico, no puede llevar a concluir
que, desde las chtedras de ingenierias, no se ensefiaba economia. Evidentemente, no se tenia por qué ensefiar la
misma economia en todas estas facultades, aunque el peso de los ingenieros y los abogados en los primeros afios
de andadura de la Facultad de Economia fue grande (algunos de los mis destacados economistas de esos afios
tenian una importante formacién industrial que aplicaban a sus andlisis econémicos, como fue el caso de José
Castaiieda).
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En segundo lugar, es exagerado afirmar que todos (o la mayoria de) los ingenieros
espaifioles de ese periodo ignoraban o despreciaban los conceptos econémicos. Por un lado, no
es correcto identificar a Suanzes con los ingenieros, ya que ésta no fue su principal profesion:
Suanzes fue militar, luego gestor de empresas privadas, y més tarde politico. Sélo se dedicéd
durante apenas tres afios (1917-1920) a la ensefianza de ingenieria en la Academia de
Ingenieros y Maquinistas de la Armada. A esta Academia se accedia mediante unos examenes
de Geometria Descriptiva y Mecanica, y otorgaba el titulo de Ingeniero tras (s6lo) dos afios de
estudios (Ballesteros, 1993, cap. 2). Y por otro lado, los (verdaderos) ingenieros industriales
que escribieron en esa época si que demostraron conocer y asumir las principales ideas
econdémicas del momento, defendiendo unas posturas muy parecidas a las de la mayoria de los
economistas de la época'®’.

Y en tercer lugar, es muy dificil distinguir entre las ideas de los economistas espaifioles
que empezaron a escribir en la década de los cincuenta, y las de los ingenieros. Un ejemplo es
Manue! de Torres, cuya obra es analizada por Gonzalez (1996), y que fue «sin duda el
economista mas importante del decenio de 1950» (p. 153). Sus obras siguen los mismos
esquemas que las de Borrell y Pozuelo. Asi, aunque es verdad que «Torres criticé seriamente
la planificacion y el intervencionismo estatal» (p. 155), los ingenieros industriales analizados
también lo hicieron, y Torres, al igual que ellos, no apuesta por una liberalizacién econdémica
amplia. En segundo lugar, Torres abogaba por una coordinacion de la politica econdémica, algo
en lo que habian insistido Borrell y Pozuelo, y que ya habia propuesto Robert en 1943 (aunque
la diferencia es que los ingenieros defendia que esa coordinacion la debian realizar ingenieros,
mientras que Torres decia que ese papel debia estar reservado exclusivamente a los
economistas). Y en tercer lugar, Torres se caracterizd por un fuerte componente pragmatico,
diferenciando claramente su formacidn tedrica («economista neoclasico con fuerte contenido
de liberalismo econémico», p. 153), de la aplicacion de esa teoria en la realidad econémica

espaiiola:

Cuando [Torres] escribe como académico, sin referencia a la realidad interior, muestra
tremenda desconfianza y hostilidad al estado intervencionista; pero cuando habla para consumo

' El anélisis de sus publicaciones as{ lo confirma. Por ejemplo, la siguiente cita de Borrell (1946, pp. 194-195)
demuestra que conocia perfectamente el concepto del coste de oportunidad, y que lo aceptaba plenamente:
«Hemos de distinguir entre tener necesidad de una industria y tenerla de sus productos; y “el problema principal
—como afirma Robbins— no es si puede construirse la fabrica y mantenerse en funcionamiento con cierta
eficiencia técnica, sino si se utilizan los recursos de la comunidad en forma mds conveniente al construir esas
instalaciones y mantenerlas posteriomnente en funcionamiento”, ya que, a su juicio, el criterio de una
planificacién racional ha de ser “utilizar los factores no solamente en la produccion de cualquier articulo, sino en
¢l lugar en el cual rinclan remuneraciones maximas™y.
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interno del mercado politico asienta su defensa racionalizadora en el «Estado Moderno» de
corte intervencionista, que requiere conocer los efectos de su intervencion (p. 159).

La interpretacion mds correcta sobre esta polémica es la que incide en los factores
politicos y sociales, que es precisamente la tesis central del articulo de Manuel Jesus

Gonzalez:

En el siglo XX espafiol existe cierta interaccion, entre la concepcion del estado que defienden
los economistas —o sucedaneos— y las circunstancias del entormo sociopolitico a las que
corresponden. [...] los economistas, o quienes hacen su funcidn, afinan sus modelos sobre el
papel del Estado cuando aparecen instituciones como el mercado y se normalizan las
circunstancias econdomicas. Una hipétesis derivada es que los economistas propiamente
dicho(s] solo florecen cuando lo hace el mercado (p. 127).

Las circunstancias sociopoliticas influyeron en los autores que escribieron durante el periodo
autarquico del franquismo, pero esta influencia fue igual para los economistas que para los
ingenieros (que «hicieron la funciony» de economistas durante el periodo autarquico). Se hace
muy dificil sostener que las doctrinas de los economistas provocaran el cambio de orientacion
politica que supuso ¢l Plan de Estabilizacién de 1959, al igual que las ideas de los ingenieros
no fueron la causa de la politica econdmica autarquica de los primeros afios del franquismo.
Es cierto que las ideas pudieron ayudar, pero el factor principal fue el politico (recordar que
ésta ya era la tesis de Borrell: el origen politico del condicionamiento industrial).
Evidentemente, la evolucion ideologica de los economistas espafioles ha

experimentado un cambio importante, tal como explica Velarde (1995, p. 1293):

En este deambular, desde el siglo XIX hasta casi los umbrales del siglo XXI, observamos cémo
el pensamiento econdémico espafiol abandona, con todas las excepciones que se quieran, pero
que son cada vez menos representativas, los abruptos y colaterales senderos de la heterodoxia y
prefiere marchar por el bien pavimentado camino real de la ortodoxia de la economia.

Velarde argumenta —al igual que otros economistas como Fuentes Quintana (1995)- que la
nueva «actitud ideoldégica» de los economistas espafioles apareci6 ascciada a la creacion de la
Facultad de Economia a finales de los afios cuarenta, junto a la intensa actividad divulgativa
en revista y prensa de los nuevos econormnistas. Sin embargo, a partir del argumento anterior no
se puede concluir que este cambio afecté a la politica econémica de las autoridades
franquistas. En primer lugar, la evolucion desde las ideas «heterodoxas» —que apoyaban el
proteccionismo integral, el nacionalismo econémico, el corporativismo y el intervencionismo
directo del Estado— hacia las ideas «ortodoxas» —que defiende «las politicas econémicas que

hacen jugar un papel central al mercado» (p. 1292)- se desarrolld lentamente, tal como el
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propio Velarde explica en su trabajo (1995). El hecho de que hayan sobrevivido en la Facultad
de Economia de Madrid —y hasta épocas recientes, incluso en la actualidad—, profesores que
defendian teorias econémicas heterodoxas, muestra como este proceso no fue tan rapido ni
global. Y en segundo lugar, aun aceptando que la mayoria de los economistas espafioles de los
afios cincuenta apoyaron las ideas economicas ortodoxas, la influencia de las ideas académicas
en los politicos se suele producir, si es que se produce, con varios afios de retraso, y no
inmediatamente. El coste de desembarazarse de las antiguas ideas es grande, y mucho mads en
las dictaduras.

La discusién sobre la preeminencia de las ideas o de la politica es muy antigua, y
aparece asociada a numerosos estudios. Tal es el caso de las investigaciones sobre el periodo
mercantilista, donde se enfrentan dos posturas: la tradicién que interpretaba el mercantilismo
como una doctrina errénea que fue derivando en la verdadera teoria librecambista de los
economistas ingleses del siglo XIX (Viner, Schumpeter o Stigler apoyan esta vision), frente a
otra tradicién (la escuela Histérica Alemana, Heckscher, North, Ekelund o Tollison)130 que
sostiene una postura distinta. Segun esta tltima tradicién, las politicas mercantilistas se
corresponden con un periodo histérico determinado, y su explicacion reside en otros factores
como la politica o la lucha entre grupos de presion, y no en una lucha entre teorias rivales:
«Ideas, ex post to be sure, have at least potential impact but the strength and timing of their
impact is determined by how well thev fit into the individual and group interests which move
the political process and create the impact» (Ekelund y Tollison, 1997a, p. 382, subrayado
mio)"".

Por tanto, hay tres factores que pueden explicar por qué un pais lleva a cabo
determinadas politicas economicas: las ideas, el Estado, y los grupos de presién. La
interpretacion de Ekelund y Tollison, referida al periodo mercantilista, es que fueron los
grupos de presién los que explican, en su mayor parte, las politicas de ese periodo. Mi

interpretacién, respecto a las politicas econdmicas franquistas y especificamente al

% Un buen resumen de estas posturas estd en Ekelund y Tollison (1997b). Para una visién global del
mercantilismo desde una 6ptica de la historia de las doctrinas ver Perdices y Reeder (1998).

"’ Sin embargo, esta polémica no se ha resueito entre los economistas, ya que, segiin muchos de ellos, las ideas
poseen una poderosa influencia. El autor mas conocido que ha defendido esta interpretacién es John Maynard
Keynes, quien, en los Ultimos parrafos de su Teoria General de la ocupacion, el interés y el dinero ([1936], P
383) afirmaba que «las ideas de los economistas y los filosofos politicos, tanto cuando son correctas como
cuando estdn equivocadas, son mas poderosas de lo que cominmente se cree. En realidad el mundo esta
gobernado por poco més que esto. Los hombres précticos, que se creen exentos por completo de cuaiquier
influencia intelectual, son generalmente esclavos de algin economista difunto, Los maniéticos de la autoridad,
que oyen voces en el aire, destilan su frenesi inspirados en algiin mal escritor académico de algunos afios atras.

Estoy seguro de que el poder de los intereses creados se exagera mucho comparado con la intrusién gradual de
las ideas».
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condicionamiento industrial, es que fue el Estado el que impuso sus propias politicas, y que
los otros dos factores tuvieron una influencia mucho menor. El primero de estos factores —las
actividades de los grupos buscadores de rentas, concretamente de los empresarios—, se analiza
en el siguiente epigrafe. Ahi se demostrara la hipotesis de la preponderancia del Estado frente
a los empresarios. Y en cuanto al segundo de los factores —las ideas—, la hipdtesis que se
defiende en este trabajo es, de nuevo, la preeminencia del Estado frente a estas ideas (aunque
sin rechazar que algo pudieron influir en las nuevas politicas econdmicas, pero no de forma
decisiva). Ya se ha comprobado como el condicionamiento industrial se establecié en Espafia
por una decision politica, y cémo su funcionamiento también estuvo dominado por los
criterios politicos. Los ingenieros industriales se adaptaron a esta situacién, influyendo
solamente en la aplicacion burocratica de la regulacion, pero no en sus aspectos ideolégicos.
En consecuencia, tanto el predominio de las ideas «ingenierilesy en el primer franquismo,
como su sustitucién por otras ideas mas liberales a partir de los afios sesenta, se explican
porque esas ideas eran las que mejor se adaptaba a los criterios politicos del franquismo en
cada momento'*Z.

La cuarta y ultima reflexion de este apartado se centra en el auge (en los afios cuarenta)
y el declive (en los sesenta) del Cuerpo de Ingenieros Industriales en la Administracion
espaiiola. Como ya se ha sefialado, al comenzar el franquismo este Cuerpo adquirié un gran
peso dentro de la Administracidn, pero esto no fue debido a la propia actuacién del Cuerpo,
sino a los factores politicos que lo favorecieron; la doctrina «ingenieril», unida a la
acumulacién de intervenciones en el sector industrial, aumenté la influencia de los ingenieros
industriales. Sin embargo, éstos fueron cediendo protagonismo, desde la pérdida de su
capacidad de autorizar nuevas industrias agropecuarias y forestales en 1952, hasta la
reorganizacion de la Direccién General de Industria por parte de Lopez Bravo diez afios
después, que relegé al Cuerpo de Ingenieros Industriales al ostracismo. La explicacion de esta
evolucion se encuentra en dos causas. La primera se relaciona con la propia esencia de los
estudios de los ingenieros industriales. Su caracteristica fundamental reside en que, mientras
las otras ingenierias estdn especializadas, la Industrial posee un caricter genérico que la hace

apropiada para trabajar en la gestion de las industrias privadas. Pero esta caracteristica

2 Numerosos trabajos apoyan esta hipétesis: Velasco (1982, p. 945) reconoce que, ademés de la explicacion
«ingenieril», las politicas autdrquicas, con los importantes costes que provocaron, «son dificiles de entender de
no mediar voluntad alguna superior que la apoyase». Gémez Mendoza (1994), por su parte, explica como una
politica de rango superior —el mantenimiento de una moneda sobrevalorada-, se mantuvo a pesar de los
problemas que originaba incluso frente a otros objetivos fundamentales del régimen. Por tltimo, Cuerdo (1997)
ha mostrado cémo el cambio en el criterio politico del reparto de la energia en los afios sesenta no se basé en una
transformacién de las ideas, sino que fue demandado previamente por los propios agentes.
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también la tienen los estudios empresariales. Por tanto, el problema de los ingenieros
industriales estuvo en quedarse en un término medio, en una tierra de nadie, compitiendo, por
un lado, contra los economistas y, por otro, contra las ingenierias especializadas. Sin embargo,
este retroceso de los ingenieros industriales s6lo se ha producide en la Administracién, y no
en el sector privado'>*. El declive de los ingenieros industriales en la Administracién necesita,
por tanto, de una segunda explicacion, que se relaciona con elementos politicos. La nueva
orientacién del régimen fue la que demandé a los economistas para hacerse cargo de las
nuevas politicas econdémicas e industriales. Se produjo entonces la paradoja de que los
ingenieros industriales (que algunos autores consideran como los maximos defensores del
intervencionismo del Estado en la economia) desarrollaron con éxito su labor en la industria
privada, mientras que los economistas (que, en teoria, defendia el libre mercado y los limites a
la intervencion del Estado en la economia) se encargaban de ejecutar las nuevas

intervenciones estatales y los nuevos programas de planificacion del gobierno de Franco.
5.4. Organismos asesores: los Sindicatos

La legislacién sobre el condicionamiento industrial contemplaba la participacion,
ademas de la Administracién y del industrial peticionario, de una serie de organismos con la
funcién de asesorar e informar a los funcionarios del MIC que tenian que resolver los
expedientes. Los organismos oficiales fueron muy numerosos'*, a los que hay que afiadir los
industriales privados de la competencia —cuya participacion se facilitaba mediante la
obligacion de publicar todas las peticiones en los Boletines Oficiales— y cualquier otro

organismo o asociacién relacionado con el expediente —Ayuntamientos, agrupaciones de

1% £ el capitulo X1 de Pozuelo (1955) se analizan los estudios de Ingenieria Industrial en Espafa. Este mismo
autor (Pozuelo, 1955, p. 153) se enorgullecia de que el 88 por ciento de los licenciados ¢n Ingenieria Industrial
trabajaban en la industria privada, un porcentaje mucho mayor que en el resto de ingenierfas. En la actualidad la
situacién sigue igual, y los ingenieros industriales compiten con éxito en la industria privada, incluso en el
terreno de la gestion de empresas (contra los economistas).

134

Asi se comprueba en la siguiente relacién de Pozuelo (1955, pp. 58~59): «El Servicio Nacional del Trigo y
los Sindicatos Nacionales de la Alimentacién y de Cereales en su ramo; los Sindicatos Nacionales de Industrias
Quimicas y de la Vid, Cervezas y Bebidas, y la Comisién Interministerial del Alcohol, en otro; el primero de
estos, y las Direcciones Generales de Sanidad y de Ganaderia, en cuanto a laboratorios; el Sindicato Nacional de]
Olivo y la Comisaria General de Abastecimientos y Transportes, en las grasas y jabones comunes; ésta y la
Comisaria General para la Ordenacion del Transporte; en cefulosa y papel han de intervenir el Servicic Nacional
de la Madera, la Comisién Interministerial de la Celulosa y el Sindicato Nacional del Papel, Prensa y Artes
Griéficas; el primero y el Sindicato Nacional de fa Madera y Corcho, en industrias de la madera; en determinadas
industrias, el Sindicato Nacional Textil y los servicios Nacionales del Esparto, del Lino y del Algodén; el
Sindicato Nacional del Espectaculo y el Consejo Ordenador de la Cinematografia; el Sindicato Nacional de la
Pesca y la Direccién General de Pesca Maritima... Y existen ademas los Comités Sindicales del Plomo, del
Cacao, la Camara Oficial del Yute, la Asociacién de Fabricantes de Arroz, la Delegacién Especial del Gobierno
en la Industrias Siderirgicas y del Cemento, etc., etcn.
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productores locales de otra rama relacionada con la del peticionario'®, etc—. Todo esto
provocd una acumulacion de informes en los expedientes que, logicamente, fueron
contradictorios entre si. El examen de los expedientes originales en el AGA muestra cémo, en
la mayoria de los casos, sélo hay informes de los Sindicatos, mientras que los informes de
otros organismos fueron menos habituales. Ademds, la legislacion establecia como
preceptivos y obligatorios estos informes sindicales para la mayoria de los sectores
industriales, mientras que los de otros organismos sdlo eran voluntarios. Por tanto, el estudio
de los organismos asesores se centrard en los Sindicatos, entendiendo por tal término a los
Sindicatos Nacionales y a los Servicios Nacionales que pertenecian al ambito de la
Organizacién Sindical espaiiola durante el franquismo.

La Organizacién Sindical espafiola se apoy6 en la Falange (FET y de las JONS), el
Partido Unico dentro del régimen de Franco. El libro clasico sobre la Falange es el de Payne
(1961), cuya principal conclusidn es que este partido fracasd en su proyecto de dominacién
totalitaria y fascista de la sociedad espariola. Este fracaso fue gradual, ya que en los primeros
afios del franquismo su influencia fue muy grande, influyjo que se fue perdiendo
progresivamente hasta el final del régimen'*®. No obstante, el Movimiento conservé una serie
de funciones indispensables para Franco, una de las cuales fue la de administrar el sistema
sindical'®’,

El punto 9 del ideario de la Falange indicaba lo siguiente: «Concebimos a Espaiia en lo
econdmico como un gigantesco sindicato de productores. Organizaremos corporativamente la
sociedad espaifiola mediante un sistema de Sindicatos verticales por ramas de la produccidn, al
servicio de la integridad econdmica nacional» (Aparicio, 1986, p. 93). El régimen de Franco
asumié teéricamente todos los puntos del ideario Falangista'*®, aunque muchos de ellos no se

llevaron a la practica. El sistema sindical fue uno de los puntos que se institucionalizd con

133 | os informes de los industriales de! mismo sector eran siempre desfavorables a la peticién, mientras que los
de estos otros industriales solian ser favorables, ya que requerian de esa industria complementaria para las suyas
propias (por ejemplo zapateros que necesitan nuevas industrias de piel o de caucho, o editores que necesitan
papel).

1% payne (1997) desarrolla 1a idea de que este fracaso fue inevitable por la debilidad tradicional del nacionalismo
espafiol, que hizo inviable la creacién de un partido fascista de masas fuerte.

7 «El Movimiento era indispensable para Franco por varias razones fundamentales. En primer lugar, le

proporcionaba cuadres y funcionarios para ¢l régimen. Segundo, le dotaba de una doctrina social modema, se
encargaba de administrar el sistema sindical y también desarrollaba gran parte del programa de bienestar social
de Espafa. Asimismo, proporcionaba personal para el sistema de prensa y propaganda y también dirigia el
programa juvenil. Por ultimo, el Movimiento era la més leal de las instituciones espaiiolas, aparte del Ejército,
porque después de 1945 no tenia otra base de existencia. Incluso podia servir de chivo expiatorio, utilizando su
minimizacién tedrica como evidencia de las reformas vy la liberalizacion del sistema» (Payne, 1987, p. 445).

138 Excepto el tltimo (n° 27), que al referirse a la ocupacién del poder, fue suprimido por Franco.
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diversas leyes, la mas importante de ellas la Ley de Unidad Sindical de 26 de enero de 1940,
Esta organizacién pretendia encuadrar a las fuerzas productivas en un sistema corporativo de
integracion vertical, buscando la independencia del Estado, y con el doble objetivo de servir
de voz a los intereses de los empresarios, y de controlar la lucha de clases y las
reivindicaciones de los obreros.

Pero la realidad se aparté bastante de estos objetivos tedricos. Por ejemplo, el
monopolio sindical de la Falange como Gnico grupo reconocido para representar intereses
frente al Estado no fue tal, ya que la Ley de Unidad Sindical admitia otros grupos para este
fin, como las corporaciones de derecho piblico, o algunos organismos de indole social (art.
1); precisamente, en la Ley también se recogia que el Estado (el Consejo de Ministros) era el
encargado de decidir cuales de estos grupos se aceptaban (y en el préximo epigrafe se
comprobara cémo hubo una gran cantidad de grupos que representaban a los intereses de los
empresarios). Hay otros muchos ejemplos de la divergencia entre los objetivos teéricos del
sistema sindical de la Falange y los resultados finales. Asi, la independencia de los Sindicatos
frente al Estado nunca se consiguid (Aparicio, 1986), ni tampoco se logrd una verdadera
integracion vertical que incluyera a patronos y obreros, teniendo mayor peso la seccién
patronal e imponiéndose una estructura completamente jerarquizada (Payne, 1987, p. 278).
Todo ello provocd un sistema muy centralizado (Aparicio, 1986), con una bajisima calidad
técnica de sus miembros (Chueca, 1986) y que, en definitiva, tuvo una influencia real muy
pequeiia en la economia espaiiola.

La labor sindical que aqui interesa es la relacionada con los empresarios y con las
politicas economicas e industriales del gobierno. José Maria de Areilza explica cudles eran los

objetivos tedricos en esta cuestion:

En torno, pues, de un producto o grupos de productos se retinen todas las empresas de Espafia
dedicadas a su fabricacién bajo la orientacion, vigilancia y tutela del estado. Esta gran entidad,
cuyas deliberaciones abarcardn un gran volumen de problemas comunes, econdmicos en su
mayoria, y que sirve de 6rgano asesor a jos Ministerios economicos, llevandole 1a voz y el
anhelo directo de los productores, es lo que denominamos Sindicato (Clavera et al., 1973, 1, p.
313; subrayado mio).

El hecho de tener simplemente una funcién asesora ya da muestras de la poca influencia real
de los Sindicatos en las cuestiones econdmicas, al igual que ocurrié con el resto de sus
actuaciones. Lo que queda de esta seccion se dedica a analizar esta cuestién respecto al
condicionamiento industrial.

El primer elemento que hay que tener en cuenta es la actitud hostil del Ministerio de

Industria y Comercio respecto a los Sindicatos. En ¢l capitulo anterior ya se comprobé esta
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hostilidad en la figura de Juan Antonio Suanzes. Uno de los primeros conflictos se
desarrollaron en torno a las Comisiones Reguladoras de la Produccion. Suanzes doto a estas
Comisiones de un gran poder y protagonismo, haciéndolas depender totalmente del Ministerio
de Industria y Comercio (y también, en su caso, del de Agricultura). Aunque estas Comisiones
eran provisionales hasta que se crearan los Sindicatos, la tactica de Suanzes pretendia
adelantarse a los acontecimientos y enfrentarse a los Sindicatos desde una posicion de fuerza.
Sin embargo, y ya con Suanzes fuera del gobierno, los Sindicatos se desarrollaron con fuerza
en 1940 apoyandose en la Ley de Unidad Sindical. Se crearon los Sindicatos Nacionales de las
principales ramas de la produccidn, suprimiéndose automéaticamente las Comisiones
Reguladoras .correspondientes, y estos Sindicatos dependieron casi exclusivamente del
Movimiento y no de los ministerios econémicos. A pesar de todo, la evolucion posterior de
los acontecimientos mostro como estos organismos no consiguieron influir en la aplicacion
practica de la politica economica del Ministerio de Industria y Comercio. Este Ministerio, que
tenia la responsabilidad de la mayoria de las politicas e intervenciones industriales, se resistié
a ceder a la Organizacién Sindical protagonismo alguno. El condicionamiento industrial es un
claro ejemplo de esto.

El Decreto 8/9/1939 no mencionaba nada acerca de la funcidn asesora de los
organismos ajenos al MIC en el condicionamiento industrial, y sélo aparecia reflejada esta

funcidn, de forma muy genérica, en su desarrollo reglamentario (Orden 12/9/1939):

Los informes que para asesoramiento se soliciten por las Delegaciones provinciales o por la
Direccion General de Industria de los Organismos competentes, deberan ser emitidos en un
plazo no superior a quince dias, entendiéndose que, de no efectuarlo dentro del mismo, se
consideraran favorables (norma 4).

En consecuencia, eran los organismos del MIC los que tenian la iniciativa de solicitar
asesoramiento, y no era obligatoria la existencia de este asesoramiento para la validez de la
resolucion final, aunque si se admitian todos los informes recibidos (de Sindicatos, o de otros
grupos como industriales privados, ayuntamientos, etc.). El tnico caso en el que la ley
especificaba que era preceptivo el informe era cuando la industria empleaba alguna materia
prima sometida a cupos de distribucién por algin organismo oficial. En ese caso, el MIC tenia
que pedir el informe a estos organismos, y la resolucién era nula si no se habia cumplido este

tramite'**. Por tanto, excepto para esos organismos distribuidores de materias primas, el MIC

13 Concretamente, para las industrias del grupo la «el Ingeniero Jefe [de la Delegacion de Industria] remitirs
seguidamente a la recepcion de los documentos presentados un ejemplar al Organismo correspondiente para su
Informe, procediendo a dictar resolucién después de recibido este asesoramienton (Orden 12/9/1939, norma 2.1).
En el resto de las industrias (grupos 1b, 2a y 2b), «se solicitara su informe paralelamente a la publicacion de la
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no estaba obligado a requerir el informe de nadie, ni siquiera de los Sindicatos. Por su parte, la
legislacién de los Sindicatos, aunque hacia referencia a su capacidad para emitir informes,
tampoco indicaba su obligatoriedad.

La practica del condicionamiento industrial impuso una relacién mas fluida entre los
Sindicatos y el MIC en orden a obtener sus informes (aunque la ley no le obligara a ello),
teniendo en cuenta que, en muchos casos, los encargados de distribuir los cupos eran los
propios Sindicatos. Algunas normas juridicas de categoria menor, como, por ejemplo, las
circulares internas de la Direccién General de Industria a las Delegaciones provinciales,
contemplaban esta situacién, y ordenaban que todos los expedientes de una determinada
industria se remitieran a su Sindicato correspondiente. Esto se hizo con la mayoria de los
Sindicatos, sobre todo los mas destacados. No obstante, al no ser obligatorio, la actuacion del
MIC fue diferente segin cada caso, y hubo algunas excepciones. Por e¢jemplo, el Sindicato
Vertical de Agua, Gas y Electricidad, recientemente constituido en 1944, comunicé a la
Direccién General de Industria su deseo de que se le enviaran todos los expedientes de sus
industrias, para asi poder informar. La respuesta del Director General, Luis Pombo, fue
negarse a hacerlo porque la actuacién del MIC en este sector se basaba en unos planes que el
Sindicato desconocia (documento A.8). Sin embargo, este caso constituye una excepcidn, ya
que tocaba un tema muy sensible para el MIC —la electricidad~-, donde este ministerio estaba
imponiendo sus propios criterios. No obstante, como norma general se puede afirmar que los
Sindicatos participaron de forma mayoritaria y sistematica en el condicionamiento industrial,
bien porque Ia ley asi lo exigia (cuando se trataba de materias primas sometidas a cupos), bien
porque asi lo acepto el Ministerio en los otros casos. Hay que destacar la ayuda, en forma de
informacion, que estos informes proporcionaban a los funcionarios del MIC, tal como ellos
mismos lo reflejaban en sus comunicaciones internas.

Sin embargo, una cosa es la participacion de los Sindicatos en el condicionamiento
industrial, y otra su influencia en lo que realmente era importante en esta regulacion: la
autorizacion o denegacién final de los expedientes. Para estudiar esto es necesario acudir a los
expedientes originales conservados en el AGA. En la tabla 4.14 se comparan los informes de
los Sindicatos con la resolucidn final adoptada por la DGI. En primer lugar, se comprueba que
su papel de informacion en el condicionamiento industrial fue muy activo, ya que emitieron
informes en la mayoria de las ocasiones —el nliimero de casos sin informar (0S 6 ON) fue muy

pequefio—. Solo en los primeros afios —cuando se estaban formando y todavia no se habian

nota—extracto en ¢l Boletin Oficial del Estador (norma 2.2).
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incorporado al mecanismo de la regulacién,— y en los Gltimos —debido al alto porcentaje de
autorizaciones en ese momento—, subio ligeramente el nimero de expedientes no informados
por los Sindicatos. Pero lo mds destacable de la tabla 4.14 es ¢l elevado niimero de informes
negativos de los Sindicatos, un 50 por ciento en las industrias quimicas, y hasta un 70 por
ciento en las textiles. Consecuentemente, l1a resolucién final de la DGI no tenia en cuenta la
mayoria de estos informes, ya que en caso contrario el porcentaje de denegaciones hubiera
sido mucho mas grande del que fue en realidad. Asi, el porcentaje de discrepancias entre los
Sindicatos y la DGI (SN y NS) fue de un 30 por ciento en las quimicas, y de un 45 por ciento
en los textiles —recordar que las discrepancias entre las Delegaciones Provinciales y la DGI
solo fueron del 9 por ciento en las quimicas y del 12 por ciento en los textiles (tabla 4.11)-.
Ademas, estas discrepancias se mantuvieron en el tiempo, por lo que se deduce que los
Sindicatos no se adaptaron a los criterios de la DGI, sino que continuaron con su linea de
actuacion (si acaso disminuyendo ligeramente el porcentaje de informes negativos en los afios

cincuenta).

TABLA 4.14. Relacion entre las resoluciones de la DGI y los informes de los Sindicatos Industrias
textiles y quimicas

Textil 1943 1947 1952 1959 Total
SS 7% 20% 29% 20% 20%
NN 16% 47% 9% 22% 22%
SN 1% 1% 1% 4% 2%
NS 14% 32% 46% 42% 36%
0S 45% 0% 13% 8% 16%

| ___ON 16% 0% 2% 3% 5%
Quimica 1940 1948 1952 1959 Total
$S 9% 35% 40% 51% 35%

NN 33% 30% 15% 7% 20%

SN 0% 2% 1% 1% 1%

NS 6% 20% 38% 34% 25%

0S 38% 8% 7% 7% 14%

ON 15% 5% 0% 0% | 5%

Notas: §S = Sindicato informa favorablemente, y DGI autoriza
NN = Sindicato informa desfavorablemente, y DGI deniega
SN = Sindicato informa favorablemente, y DGI deniega

NS = Sindicato informa desfavorablemente, y DGI autoriza

0S = Sindicato no informa, y DGI autoriza

ON = Sindicato no informa, y DGI deniega

Fuente: AGA.
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Los datos anteriores muestran que los Sindicatos informaban mayoritariamente en
sentido negativo, y que la DGI no tenia en cuenta buena parte de esos informes para su
decision final. ;Qué causas explican estos dos hechos?. Pozuelo (1955, pp. 57-58) encuentra

la explicacion en

1a sustitucion de 1as Comisiones Reguladoras por los Sindicatos Nacionales de nueva creacidn
como organismos colaboradores del entonces Ministerio de Industria y Comercio. [Mientras
que] las Comisiones Reguladoras eran organismos eminentemente técmicos, y su funcién
asesora fue por lo tanto serena y eficaz; los Sindicatos olvidaron pronto el aspecto técnico de su
funcion, que derivo al aspecto econdmico—social y relegd al primero al poco tiempo, al estar
influidos por los representantes de las industrias en ellos encuadradas; pretendieron restar
posibles competencias, no sélo en el campo comercial de la produccion en relacién con el
mercado, sino en ¢l mas proximo de la distribucion de cupos de materias primas; explicandose
asi que prevalecieran en grado sumo los informes desfavorables en los expedientes de nuevas
industrias y sus ampliaciones, con omision de datos técnicos y estadisticos en que fundamentar
aquellos, 1o que los hacia de escasa o nula utilidad a 12 hora de resolver.

Sin embargo, no estoy de acuerdo con ciertos aspectos de esta interpretacion. En primer lugar,
Mikel Buesa ha mostrado que las diferencias entre las Comisiones Reguladoras y los
Sindicatos no fueron tan decisivas (1982, pp. 89-91). Por otro lado, es cierto que la calidad
técnica y de informacion de los informes de los Sindicatos fue muy baja, pero esta fue también
una caracteristica general de todo el proceso del condicionamiento industrial (los informes de
las Delegaciones Provinciales y la DGI fueron muy deficientes). La inexistencia de normas o
criterios concretos en esta regulacién permitié que la DGI pudiera ignorar los informes de los
Sindicatos. Por tanto, es necesario encontrar mas factores explicativos a los dos hechos
apuntados al principio de este parrafo. Respecto al primero —el elevado nimero de informes
negativos de los Sindicatos—, surgen dos explicaciones: por un lado, la apuntada por Pozuelo
de la defensa de los intereses de los empresarios ya establecidos, y, por otro, el deseo de
controlar el mecanismo de asignacién de materias primas escasas por parte de los Sindicatos.
Para entender el segundo hecho —las discrepancias entre Sindicatos y DGI-, es necesario
analizar el enfrentamiento evidente que hubo entre los dos organismos. Vayamos por partes,
empezando por esta segunda cuestion.

La revision de los expedientes originales y de las comunicaciones dentro del MIC
muestra un alto grado de enfrentamiento entre el MIC y los Sindicatos. Los funcionarios de la
DGI se quejaban mucho de la descoordinacion en el interior de la Organizacion Sindical. Dos
ejemplos (ademas de lo expuesto anteriormente por el ingeniero industrial y funcionario del
MIC Enrique Pozuelo) ilustran esta cuestion. El primero es una comunicacion de la Secretaria

General Técnica al Director General de Industria (documento A.9). Un industrial cafetero
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presenté en 1943 una solicitud que le fue aplazada (o sea, denegada) sobre la base de un
informe desfavorable del Sindicato Nacional de la Alimentacién. Posteriormente, la
Delegacion Provincial de Sindicatos distribuy6 los cupos de café, incluyendo a este industrial.
Por ello, la DGI levanté el aplazamiento y autorizé dicha industria en 1944, Pero la Comisaria
de Abastecimientos, ante las protestas de otros industriales, excluyo a ese industrial como
torrefactor mayorista. A continuacion, este industrial recurrié ante la DGI, la cual no se
consideré competente sobre los acuerdos de la Comisaria, aunque mantuvo su autorizacion.
Lo interesante es el informe del Ingeniero. Comienza diciendo: «Una vez mds se crea una
situacion enojosa para la Administracion y para los industriales por la actuacion simultanea y
con diferente criterio de dos Organismos dependientes del Ministerio». Se observa, por tanto,
que no es un caso aislado, y que ya se ha venido produciendo en ocasiones anteriores. El
problema surge porque, tal como explica el informe, «unos, los Sindicatos, estan encargados
de la asignacion de los cupos de materias primas|,] y en algunos casos con otros|,] Comisaria
de Abastecimientos, DOEIS, COMEIN Alto Estado Mayor etc., encargados de ordenar los
suministros de acuerdo con aquellos cupos».

En el segundo ejemplo se vuelve a plantear una situacion parecida. Se trata, en este
caso, del informe del Ingeniero Jefe de 1a provincia de Gerona (expediente AGA n°9.117). En
¢l se indicaba que «no es la primera vez que esta Delegacion ha comprobado criterios e
informes dispares a un mismo expediente entre la Central de Sindicatos de Madnd y su
Delegacion de Barcelona». Lo ocurrido fue muy similar al primer ejemplo: una denegacién
basada en un informe desfavorable del Sindicato, y ia posterior inscripciéon de esa industria
por parte del Sindicato, lo que equivalia a considerarla autorizada. La DGI contesta a la DP,

en ese mismo expediente, ordenandola que autorice, y considerando

necesario poner estos hechos en conocimiento del Sindicato ya que resulta anémalo el hecho

Administracién la autorizacién para una industria por haber sido informado desfavorablemente
por el Sindicato, se proceda después por éste a asignar cupos o a reconocer e inscribir Ia
industria en contra de su anterior criterio expuesto en el informe, y sin que la industria esté
autorizada debidamente. Ruego a esa Jefatura que se den instrucciones a los departamentos
correspondientes de ese Sindicato para evitar la repeticion de casos como el presente
(subrayado mio).

Ademais de los dos anteriores, existen multitud de otros ejemplos del enfrentamiento entre el

MIC y los Sindicatos'*®

190 Asi, hubo una fuerte disputa acerca de las industrias artesanales, ya que entraban dentro de la jurisdiccion de
los Sindicatos, pero su definicion (diferenciandolas de las industrias no artesanales) no estaba clara. Por otro
lado, es muy curioso el informe del Jefe Nacional del Sindicato en Valencia donde argumenta, para oponerse a
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La reacciédn lgica de los funcionarios del MIC fue la de excluir a los Sindicatos de las
decisiones finales. En el escrito antes citado de la Secretaria General Técnica se plantea esta
cuestién, preguntandose «si los informes de los Organismos consultados constituyen un
asesoramiento de la Administracion o bien obligan a ésta a resolver de acuerdo con ellos». El

informe se responde a si mismo, indicando que

el asesoramiento del Organismo correspondiente [...] no prejuzga el sentido de la resolucién lo
que légicamente habria de ser asi ya que lo contrario seria mermar las facultades que la
legislacion concede a dichos Organismos quedando de hecho la facultad resolutiva en manos de
los Organismos informantes: Sindicato, Comisaria, etc. (documento A.9).

La DGI no tuvo muchos problemas para aplicar este criterio. En un epigrafe anterior se
comprob6 cémo los ingenieros industriales de la seccién de Nuevas Industrias, al mando de su
Director General, controlaron de forma centralizada y efectiva la toma de decisiones en el
condicionamiento industrial. La resolucion por ellos tomada no dependia del informe de
ninguin otro organismo, tanto de dentro como de fuera del MIC. Los ingenieros industriales de
Madrid controlaron férreamente a los ingenieros de las Delegaciones Provinciales. Asi, en una
circular interna ya citada (la n° 93 de 5/8/1941), y ante las quejas de las Delegaciones de
Industria porque recibian muchas comunicaciones de distintos organismos, la DGI afirmaba
categéricamente que «las tUnicas normas a que han de ajustarse [las Delegaciones
Provinciales] en el tramite de aquellos expedientes son las que emanen o reciban directamente
de este Centro directivo, considerando como meros informes los que procedan de otros
Organismos». Las Delegaciones Provinciales aplicaron, en algunos casos, los criterios de estos
otros organismos, aunque fueran distintos de los suyos propios, pero tal como la circular
anterior indicaba, en caso de duda el expediente se elevaba a consulta a la DGI, cuya decision
final esta vez si que era independiente de la de los Sindicatos. Las Delegaciones se vieron asi
reducidas a un simple papel de recogida de expedientes y de informes de otros organismos,
mientras que la DGI se convirtié en el centro fundamental de decisién. Desde 1946, con la
elaboracion de las fichas de criterio, la situacion permanecié igual, incluso haciendo mas
inatiles los informes sindicales. En ningin caso disminuyd la capacidad de decision de la

DGI, varias veces en contra de los criterios que éstos habian establecido (como se comprobé

una solicitud de un taller de reparaciones de aparatos dpticos, que casualmente el solicitante estuvo a sus érdenes
hasta hace algin tiempo, y que no le considera capacitado para ejercer este delicado trabajo. La reaccién del MIC
ante este argumento, ademas de no tenerlo en cuenta para su resolucion, fue volver a incidir en la falta de
criterios de los Sindicatos en sus informes (expediente AGA 11.240). Por tltimo, ¥ aunque se sale del tema, se
comprueban las malas relaciones existentes entre el MIC vy la Organizacién Sindical por la circular interna n® 633
(15/7/1954), donde la Prensa del Movimiento se quejaba de que el MIC no inscribia sus comunicaciones
oficiales (concursos, subastas, anuncios) en su periddico.
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con la existencia de discrepancias entre los criterios de la DGI y la resolucion final, en la tabla
4.12).

Un dltimo apunte a esta cuestion esta en la nota que el Director General de Industria,
Eugenio Rugarcia, envié a la Secretaria General Técnica. En ella se argumentaba que la causa
de que los organismos asesores manden un porcentaje tan alto de informes negativos no es
tanto culpa de ellos, sino de los tramites burocrdticos para solicitar dichos informes. La

solucién propuesta por Rugarcia fue la siguiente:

Antes de hacer las consultas, se realice un rapido estudio del expediente, para deducir si, en
principio, se estima 0 no conveniente una resolucion conforme con la solicitud. Inmediatamente
después, se hard la consulta, sefialando, en el primer caso, que en principio se estima
conveniente la propuesta, y prescindiendo, en el segundo, de los comentarios (caja AGA
7.120).

Mas alla de la efectividad de esta medida'*!, esta circular pone de manifiesto, en primer lugar,
la permanencia de la actitud de los Sindicatos de informar desfavorablemente en la mayoria de
las ocasiones, aln en los afios cincuenta. Y en segundo lugar, el interés de la DGI por aligerar
la resolucion de los expedientes, pero manteniendo siempre su autonomia en la toma final de
decisiones.

Los Sindicatos, a pesar de todo lo sefialado, lucharon para intentar ejercer la méaxima
influencia posible en el condicionamiento industrial y, en general, en todas las intervenciones
industriales y econémicas del franquismo. En esta tesis no se ha estudiado de forma
exhaustiva la actuacion de los Sindicatos en este terreno, cosa que requeriria una investigacion
monografica, pero, respecto al condicionamiento industrial, se han podido sacar conclusiones
interesantes en torno a dos actuaciones Sindicales: las relacionadas con los cupos de materias
primas, y las de defensa y representacién de los empresarios. Estas dos actuaciones se asocian
claramente con dos de los tres argumentos presentados por las autoridades a la hora de
denegar: la escasez de materias primas y la industria suficiente (el tercero es la escasez de
divisas).

En referencia al primero de ellos —la escasez de materias primas—, el Sindicato
acumuld mucho poder y mantuvo una fuerte disputa con el MIC. Debido a la escasez de varias
materias primas, las autoridades franquistas establecieron un sistema de reparto mediante

cupos, en vez de dejar que el sistema de precios asignase (de manera mas eficaz) esa escasez.

1 Bsta circular se dirigia a la Secretaria General Técnica para que ¢ésta estableciese una forma concreta de llevar
a cabo la propuesta. En la circular original aparece un escrito a mano firmado por Rugarcia que dice: «A ver
cémo pones en marcha esto. T me dirds lo que opinas».
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Este sistema cayd, principalmente, bajo la responsabilidad de la Organizacion Sindical, bien a
través de los propios Sindicatos Nacionales, bien por medio de otros organismos como los
Servicios Nacionales o las Comisarias de Abastecimientos. La relacion entre este sistema y el
condicionamiento industrial es evidente, ya que muchas industrias necesitaban para su
funcionamiento utilizar materias primas cuya distribucion era responsabilidad de los
Sindicatos. El condicionamiento era una regulacién mds entre la marafia de intervenciones que
debian afrontar (después de la pertinente autorizacién) los empresarios: disponer de divisas,
de electricidad, de materias primas, etc. Todo ello hacia necesaria una cierta coordinacion
entre los diferentes organismos, o dicho de otra forma, la DGI y los Sindicatos estaban
condenados a entenderse pues, por ejemplo, si una industria iba a tener muchos problemas
para conseguir materias primas, lo 16gico es que se denegara su solicitud.

Sin embargo, la necesaria coordinacion no existio. Un primer indicio de esta
descoordinacion estuvo en el hecho de que todas las intervenciones eran diferentes entre si, y
la autorizacién de una de ellas no presuponia la autorizacién para las demas, es decir, no
otorgaban derechos para otras regulaciones posteriores. Asi se indicaba en el Decreto 8/9/1939
(art. 13); «Las autorizaciones para instalar o ampliar industrias que requieran importacion de
maquinaria 0 materias primas, no prejuzgaran la ulterior tramitacién del permiso para dicha
importacién, que corresponde otorgar a la Direccién General de Comercio». En definitiva,
cada organismo trataba de acumular el miximo nimero de competencias, para poder asi
enfrentarse mas eficazmente contra el resto de organismos en la lucha competitiva dentro del
entramado administrativo del régimen de Franco'*2.

Esta situacion también se produjo en torno a las materias primas, donde muchas

autorizaciones de la DGI incluian ciertas condiciones particulares como las siguientes:

«el peticionario empleard exclusivamente materias primas no intervenidas»; o «las primeras
materias que se¢ emplearan en la fabricacién se limitardn a las propuestas por el peticionario, no
dando esta autorizacion derecho alguno para reclamar de los organismos reguladores otras
primeras materias que €stos tuviesen sometidas a cupos de distribucion»; o «esta autorizacion
no supone..la garantia del suministro de primeras materias sujetas a distribucion por
organismos oficiales, que éstos realizan de acuerdo con sus posibilidades»; o «el suministro
de...a la industria que se autoriza queda supeditado a las disponibilidades que de estas materias
tengan los Organismos encargados de su distribucion, quienes decidirdn si procede fijacion de
cupos y la cuantia de los mismos»; o «esta autorizacién no dard derecho al peticionario a
solicitar cupo de materias primas intervenidas, hasta tanto no se hallen en funcionamiento las

2 Un ejemplo de esta lucha fue la utilizacién, por parte de la DGI, de la energia eléctrica como una de sus
«armas » mas importantes. Asi, et 29 de diciembre de 1948 esta Direccidn emitié una circular «disponiendo que
cuando una industria ha sido autorizada por una dependencia de la Administracién distinta de la Direccién
General de Induswria, ha de sobreentenderse que la citada autorizacién esti condicionada en cuanto a suministro
de energia eléctrica a la autorizacion de la Direccién Generaly (MINER, 1982, p. 53).
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nuevas instalaciones autorizadas para su obtencion en cantidades suficientes para abastecer el
mercado» (Borrell, 1943, p. 44).

La reaccién de los Sindicatos fue la de no conceder cupos necesarios de materias primas a
esas empresas, por lo que muchas instalaciones autorizadas no podian ponerse en marcha. En
el AGA se han encontrado muchos ejemplos de esta situacion, con expedientes autorizados
por la DGI pero condenados a no poder iniciar su labor por falta de materias primas —los
ejemplos mas numerosos estin relacionados con el poderoso Servicio Nactonal del Trigo
(SNT), y abundan los casos de molinos—. Aunque, al final, los recursos y la actuaciéon de la
DGI conseguian enderezar la situacidn, los perjuicios al industrial eran muy grandes, debido a
que su expediente se alargaba en exceso'*’. Para paliar esta situacidn, el MIC —ya se ha visto—

sacd una Orden el 25/4/1946 en la que se indicaba:

Autorizada la instalacion o ampliacion de una industria por este Ministerio, en la forma que se
expresa en el mimero anterior, los Organismos distribuidores de cupos de materias primas
vendran obligados a facilitar los que correspondan aunque hubiesen informado en sentido

desfavorable las oportunas peticiones de instalacion o ampliacién de dichas industrias (norma
2,

No se ha podido comprobar la eficacia real de esta Orden. Los Sindicatos podrian haber
continuado con su politica de entorpecimiento a las industrias no informadas favorablemente
por ellos. Sin embargo, los documentos originales encontrados que reflejaban las tensiones
entre DGI y Sindicatos datan exclusivamente del primer lustro de la década de los cuarenta, lo
cual es un indicador de que el problema termind por solucionarse. Ademas, la escasez de
materias primas fue remitiendo con el tiempo, a la vez que desaparecian los organismos
distribuidores. Los Sindicatos mantuvieron cierto poder mientras conservaron su capacidad de
reparto, aunque la normalizacion de la situacion —a parte del mercado negro—, les hizo perder
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paulatinamente ese poder . En cambio, la otra forma de inflencia y poder de los Sindicatos,

'43 por ejemplo, los expedientes de dos pequefios molinos que sufrieron este problema (expedientes AGA 11.206
y 11.268), tardaron en solucionarse 365 v 730 dias respectivamente.

' Es necesario volver a reiterar la importancia del problema de las materias primas durante los afios cuarenta,
De las cuatro tnicas 6rdenes que modificaron la legislacién del condicionamiento industrial (hasta las érdenes
liberalizadoras de los afios sesenta), dos tenfan que ver con las materias primas, ésta que aqui se ha visto, y la que
introducia la figura del «aplazamiento de la resolucién» (Orden 26/1/1942) ~las otras dos érdenes afectaron al
procedimiento de aplicacién de la regulacion—,

“* Falta una investigaciébn monografica general sobre este asunto, aunque varios autores han apuntado la

liberalizacion de muchos sectores intervenidos a partir de los aflos cincuenta. La circular 4/8/1952 de la
Comisaria General de Abastecimientos y Transportes indicaba que «seguira siendo preceptivo el informe de esta
Comisaria General para las siguientes industrias: fibricas de conservas de pescados, industrias de tueste y
torrefaccién de café, fabricas de molturacién de semillas oleaginosas, almazaras, fundiciones de sebo, extractores
de aceite de pescado, extractores de aceite de orujo, desdobladoras de grasas, refinerias de aceite de oliva y
orujo, refineria de toda clase de aceites, fibricas de margarina, fibricas de grasas comestibles, fibricas de grasas
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su capacidad de representar los intereses de los grupos empresariales, si se mantuvo durante
todo el periodo. Esto nos lleva al siguiente y ultimo punto de este apartado.

A pesar del caricter tedricamente «vertical» de los Sindicatos, en realidad estaban
divididos en dos secciones, la de los obreros y la de los empresarios. De estas dos partes, la
patronal fue la mas importante: «se afirma explicitamente que serian los patronos y no los
trabajadores los que tendrian la voz dominante en los asuntos econémicos» {Payne, 1987, p.
278). Dado que la actuacién de los empresarios se estudiara enseguida en el préximo epigrafe,
ahora sélo se apuntaran algunas ideas sobre su funcion. Seglin Velarde (1967, pp. 69-70), la
Organizacion Sindical en Espafia tuvo una gran influencia en su politica econémica, y fue
utilizada por los empresarios para defender sus intereses, lo que explica en ultima instancia el
alto grado de monopolio de la economia espaifiola en ese periodo. Aceptando la validez
general de esta hipdtesis, en el caso concreto del condicionamiento industrial los indicios no
apuntan en esta direccién. La actuacién de los Sindicatos en esta regulacién se canalizé a
través de dos vias: favorecer a los industriales establecidos frente a los nuevos entrantes, y
servir de voz para defender los intereses de determinados grupos de empresarios frente al
Ministerio de Industria y Comercio.

Una forma aproximada de comprobar el primer aspecto es comparar la actuacion del
Sindicato en las nuevas industrias y en las ampliaciones. En la tabla 4.15 aparece esta
comparacion. El hecho de que el porcentaje de informes negativos sea mayor en las nuevas
industrias que en las ampliaciones es un indicio de la utilizacion por parte de los industriales
establecidos de los informes sindicales como barrera de entrada frente a los nuevos
competidores. No obstante, la diferencia entre ambos no es muy alta (71 por ciento frente a 65
por ciento), y es inferior a la que bubo en las denegaciones finales de la DGI entre nuevas y
ampliaciones (tal como se comprobara en el proximo epigrafe). A esto se le afiade el hecho de
que una cierta diferencia a favor de los ya establecidos es logica, debido a que éstos tienen
mayor experiencia burocrdtica y empresarial. Por tanto, no parece que los Sindicatos
empleasen de forma destacada sus informes para favorecer a los ya establecidos frente a los

nuevos entrantes.

concretas, fibricas de grasas hidrogenadas, sulfuradas, en atencién a que en orden a la regulacién de las
campafias de materias que les afectan subsisten todavia determinadas intervenciones» (norma 1). Otras muchas
industrias perdieron ese cardcter preceptivo del informe.
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TABLA 4.15. Informes de los Sindicatos y resolucion final adoptada por la DGI, segun fueran nuevas
industrias o ampliaciones

Sector Quimica Textil
Afio 1940 1948 1952 1959 Total | 1943 1947 1952 1959 Total

% de informes negativos en o 0 a o o o 0, 9 o P
NUEVAS INDUSTRIAS 81% 67% 60% 56% 66% | 78% B6% 64% B82% 76% | 71%

TOTAL

% de informes negatives en
AMPLIACIONES 78% 38% 40% 46% 44% | 68% 77% T0% V5% 7T6% | 65%

Fuente: AGA.

La segunda actuacion de los Sindicatos fue su utilizacién, por parte de determinados
grupos empresariales, como un organismo capaz de defender sus intereses frente a la
Administracién. Se han encontrado algunos ejemplos de esta actuacion relacionados con el
condicionamiento industrial. En 1943, el Sindicato Nacional de la Construccion trasladé a la
DGI una peticién de un grupo de yeseros de Moron de la Frontera (Sevilla) para que no se
autorizaran nuevas industrias en esa ciudad. Al ser competencia de la Direccion General de
Minas, no se conoce el resultado final de dicha peticion (documento A.10). Por otro lado, en
1955 el Sindicato Nacional de la Alimentacién pidié a la DGI que no se autorizasen nuevas
industrias de pastas para sopa'*®, y 1a DGI le hizo caso y envi6 una circular a las Delegaciones
Provinciales (n® 665) prohibiéndoles que autorizasen ninguna nueva industria o ampliacion sin
su permiso. El hecho de que en algunos otros sectores industriales fueran prohibidas las
autorizaciones (ya se vio anteriormente el caso de las camicas, las que usaban azucar o las de
la piel) es un indicio de otras actuaciones sindicales en la direccién anterior'*’.

Los ejemplos anteriores, asi como la literatura de la época, refuerzan la hipétesis de
unos Sindicatos actuando eficazmente en favor de determinados grupos empresariales, aunque
es necesaria una investigacion monografica y rigurosa sobre esta cuestion. Sin embargo, hay
que hacer dos matizaciones a la hipétesis anterior, al menos desde el punto de vista del

condicionamiento industrial. En primer lugar, todos los ejemplos expuestos hacian referencia

146 E1 informe del Sindicato indica, tras expresar la necesidad de que exista un entendimiento cordial y paralelo
entre ambos organismos, que tras un estudio profundo y meditado ha constatado el desequilibrio entre
produccién y consumo. Ademds, se compromete a mejorar sus instalaciones.

7 Otros ejemplos, no relacionados con el condicionamiento industrial, también muestran a los Sindicatos como
defensores de determinados grupos empresariales. Buesa (1982, pp. 91-92) refiere el caso del Proyecto de Ley
de Ordenacion de la Industria Resinera en 1944, donde los ayuntamientos se quejan de la inclusién de la Seccion
de Resinas dentro del Sindicato Nacional correspondiente, lo que provocaria que «la Unica representacion
positiva dentro del Sindicato la llevarin un reducidisimo nimero de seflores, que son precisamente los que desde
hace muchos afios vienen ejerciendo un verdadero Monopolio del negocio resinero, puesto que acaparan del 75
al 80 por 100 de la produccién» (p, 92). Otro ejemplo lo vuelven a ofrecer los industriales de pastas para sopa,
quienes en 1944 se reunieron y, a través del Sindicato Nacional de Alimentacién, fijaron unos coeficientes para
la adjudicacién de materias primas diferentes al criterio de las Delegaciones de Industria (circular n°® 227).
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a sectores industriales muy especificos, y que realmente atravesaban por graves problemas de
escaseces de materias primas y sobreproduccion. Por tanto, es dificil afirmar que, de forma
generalizada, los empresarios con mas influencia pudieran utilizar eficazmente a los
Sindicatos para capturar a los funcionarios del MIC en busca de barreras de entradas frente a
nuevos competidores. En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, los Sindicatos no
fueron el tnico instrumento que tenian los empresarios para realizar sus actividades de
bisqueda de rentas, y abundan los ejemplos en este sentido. Asi ocurrid con el sector de la
cerveza en Espaifia (Garcia Ruiz y Laguna 1999). Antes de la Guerra Civil no existia ninguna
fabrica grande de cerveza en la ciudad de Valencia, a pesar de ser una zona de gran consumo
potencial. Los distintos proyectos de construccion de una nueva fabrica en los ailos treinta no
se llevaron a cabo, y se interrumpieron con la guerra. Después de ésta, se retomo €l asunto por
parte de las cerveceras, pero en un nuevo marco institucional determinado por el
condicionamiento industrial y la Organizacion Sindical. A través del Sindicato
correspondiente, se negocid la instalacion de una nueva fabrica en Valencia, que contaria con
la participacion de las principales cerveceras del pais, y que se llamaria «El Turia». Sin
embargo, la empresa «El Aguila» se desmarcé del proyecto y optd por construir su propia
fabrica. En la investigacion de Garcia Ruiz y Laguna se destaca el enfrentamiento de «El
Aguila» con su Sindicato, y el hecho de que esta cervecera saliera bien parada debido a los
buenos contactos que tenia con la Administracion (estaba apoyada, entre otros, por el Banco
Hispano Americano). Al final la DGI autorizd, sin ningun problema, las dos fabricas en
Valencia,

La principal conclusion de este ejemplo es que no se puede establecer una norma
general en la actuacion de los Sindicatos respecto al condicionamiento industrial. Depende de
cada caso, y se requieren estudios particulares (como el de la cerveza anterior) para llegar a
conclusiones definitivas. De lo visto en esta seccién se puede concluir que los Sindicatos no
tuvieron una influencia decisiva en el condicionamiento industrial'*®. Tal como se ver4 en el
préximo epigrafe, la actuacion individual y los contactos personales de muchos empresarios
pesaron tanto o incluso mas que la actuacién colectiva de grupos de empresarios, actuacion

colectiva en la que los Sindicatos no tenian (ni legalmente ni en la practica) el monopolio.

'** Otro factor que corrobora esta hipétesis es el hecho de que el Parlamento {corporative) espafiol no ejercié

ningin tipo de influencia en el condicionamiento industrial. En el capitulo 2 se explicé c6mo el franquismo
prefirié utilizar instrumentos legislativos de segundo orden, como las érdenes, en vez de las leyes o los decretos.
Asf ocurrié en el condicionamiento, donde las érdenes e incluso otras figuras menores como las comunicaciones
internas, fueron el (nico instrumento utilizado para desarroilar la regulacién, lo que permitié evitar ¢l control del
Parlamento.
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6. EMPRESAS Y EMPRESARIOS

El ultimo agente que falta para completar el estudio del condicionamiento industrial es
el empresario y su empresa. Hasta este momento, se han estudiado las principales
caracteristicas del Estado en la regulacion: sus ideas, la plasmacién de éstas en la legislacion,
la aplicacidn real de la intervencion, y los diferentes agentes que, dentro de la maquinaria del
Estado y de sus organismos corporativos, influyeron en el condicionamiento industrial. Pues
bien, la empresa y el empresario son el objeto de la regulacion, los que padecen o se
benefician de ella. Cabe preguntarse, por tanto, cuales fueron sus reacciones y sus posibles
influencias en el establecimiento y desarrollo del condicionamiento. Esto es lo que se analiza
en el presente epigrafe.

Hasta el momento, la ciencia econémica no ha sido capaz de elaborar una teoria
general satisfactoria que explique la mayor parte de los problemas y caracteristicas de las
empresas modernas, ni tampoco ha podido establecer una conexion entre esas teorias de la
empresa y las teorias de los empresarios. Solo existen analisis parciales del problema: las
teorias de la organizaciéon industrial, el enfoque neoinstitucional de la empresa como
institucion alternativa al mercado en funcién de los costes de transaccion, y diferentes teorias
sobre la figura del empresaric como innovador, como agente que asume riesgos e
incertidumbres, o como poseedor de motivaciones y caracteristicas psicologicas y sociologicas
propias (Santos, 1997a).

En este epigrafe se utilizaran algunas de estas aportaciones para investigar, por un
lado, la estructura de las empresas afectadas por la regulacidn, y por otro, la influencia entre
los empresarios y los reguladores. El mayor peso se dara a este segundo aspecto, al papel del
empresario. La actuacion de los empresarios estd muy influida por el marco institucional
donde realizan sus actividades, y este marco institucional depende, en gran medida, de la
actuacion del Estado. Este puede ofrecer normas reguladoras y fondos presupuestarios que
beneficien o perjudiquen a la actividad empresarial. Durante el franquismo, y también en el
periodo anterior ~desde finales del siglo XIX-, las relaciones del empresario con el Estado se
orientaron principalmente hacia dos frentes: la proteccion frente a la competencia externa e
interna, y el control de la presion sindical (Pérez Diaz, 1985, p. 6). Aqui nos interesa sélo el
primero de estos aspectos.

La relacién entre empresarios y marco institucional se puede simplificar suponiendo
que esa relacion es s6lo exdgena o unidireccional, de tal manera que el empresario se adapta

al marco institucional existente, pero no intenta modificarlo. Esta visién contiene varios
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supuestos implicitos, el principal, la homogeneidad de todos los empresarios cuyo {nico
objetivo es maximizar beneficios. Siguiendo con esta simplificacion, los empresarios pueden
orientarse hacia dos tipos de actividades, 1) las productivas regidas por un mercado
competitivo e impulsadas por el proceso de innovacion, y cuyos beneficios sociales —
crecimiento de la renta y del bienestar— superan a los individuales —beneficios empresariales—,
y 2) la biasqueda de rentas a través del sector publico, actividad que no genera nuevas rentas
ya que solo redistribuye las existentes, y que, ademads, provoca numerosas ineficiencias en la
economia. El marco institucional, por encima y al margen de los empresarios, es el que
determinara la inclinacion de éstos hacia una u otra actividad.

Sin embargo, el supuesto de la neutralidad de los empresarios respecto al marco
institucional es poco realista. Por eso se estdn imponiendo cada vez con mayor fuerza una
serie de trabajos que admiten un cierto grado de endogeneidad, en linea con el enfoque del
«public choice». En estos trabajos, el marco institucional aparece, no como algo externo y
ajeno a los empresarios, sino como una consecuencia —al menos en parte— de su actuacion.
Los dos enfoques anteriores -exogeno y endégeno— se han utilizado para numerosos estudios
sobre los empresarios en Espafia'®, La principal conclusién de estos trabajos es que los
empresarios espafioles, bien por el marco institucional existente, bien por su actuacion directa
(enddgena) en la configuracion de ese marco, utilizaron las numerosas intervenciones y
regulaciones publicas para protegerse de la competencia interna y externa. El estudio de las
actuaciones empresariales en torno al condicionamiento industrial servird, entre otras cosas,
para afiadir un elemento m4s a los estudios anteriores. El andlisis se dividira en dos partes. En
la primera se usara la simplificacion exogena para ver la influencia de esta regulacion en los
empresarios y sus empresas. En la segunda se rompera el supuesto exogeno para buscar las
influencias endégenas entre empresarios y regulacidon, y determinar hasta qué punto los
empresarios influyeron en ¢l origen y el desarrollo del condicionamiento industrial. Esto nos

permitira, en el ultimo epigrafe de este capitulo, comprobar la relacién entre los dos

¥ Existen numerosos trabajos en esta linea, aunque la mayorfa sélo estudian un sector econdmico determinado.
Se pueden encontrar referencias de estos trabajos en Tortella (1994, cap. VIII), y una interesante recopilacion de
estudios en Comin y Acefla {1995). Algunos trabajos han abordado el estudio general de la clase empresarial en
Espafla, como Pérez Diaz (1985), Fraile (1991 y 1998), Cabrera (1997), y el ya citado Tortella (1994, cap. VIII).

Es necesario citar la interpretacién que hace Tortella del factor empresarial en Espafia, el cual se aleja, en parte,
de 1a mayoria de los estudios anteriores. Segun Tortella (1994, cap. VIII), las caracteristicas mentales y culturales
de la sociedad espafiola en el largo plazo constituyen la explicacion uitima de la falta de un verdadero espiritu
empresarial en Espafia: «una sociedad que desde el siplo XVI se congelé en una ortodoxia impuesta, que
reprimié sistemdticamente el pensamiento original y la libertad de accidn en busca de la felicidad terrena acabé
encontrandose, tres siglos més tarde, sin una clase empresarial competitiva y dinamica. Las actitudes sociales,
repito, son muy persistentes: hay indicios de que el problema no se ha resueito todavian (p. 195).
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principales agentes que intervinieron en el condicionamiento industrial: el Estado y los

empresarios.

6.1. Influencias del condicionamiento industrial en los empresarios espafioles

El condicionamiento industrial fue una intervencion que influyé de forma muy intensa
en todos los factores de la actividad empresariai. Esta influencia se notd, por un lado, en la
denegacidn de los proyectos empresariales para abrir nuevos establecimientos industriales,
ampliar la capacidad productiva, o trasladarla a otra provincia. Pero ademas, habia muchas
otras operaciones que estaban también bajo el control directo del condicionamiento: el tipo de
magquinaria a utilizar (nueva o usada), la tecnologia a emplear, el namero de obreros, etc. En
este caso, las autoridades no actuaban a través de la denegacion de los expedientes, sino
mediante la concesion de autorizaciones condicionadas al cambio de alguna de las
caracteristicas del proyecto presentado por el peticionario. Dichas condiciones iban desde
pequeiios cambios hasta modificaciones radicales del proyecto original>. El intenso control
de las autoridades en la creacion y desenvolvimiento de las industrias en Espafia, unido al
hecho de que el condicionamiento industrial fue una regulacién muy estable que se desarroll6
sin cambios legislativos de importancia durante mas de veinte afios, muestra la influencia que
tuvo en todas las facetas de la actividad empresarial, influencia que iba mucho mas alld de la
simple puesta en funcionamiento de una industria. En esta seccién se analizan todos estos

efectos sobre la funcién empresarial.

1% Esta segunda caracteristica es la que mas se puede asociar al nombre de «condicionamiento», ya que se
condiciona la concesién de una autorizacién al cumplimiento de una serie de normas que determinan las
autoridades (aunque estas normas no eran fijas ni establecidas a priori, sino que las imponian las autoridades en
cada expediente). El expediente n® 47.578 es un buen ¢jemplo de esta situacién. En 1956 un industrial textil de
Lugo presentd un proyecto de nueva industria por un valor de 25 millones de pesetas. El proyecto contemplaba la
construccién de maquinaria propia en sus instalaciones, y solicitaba que se le concedieran ayudas al igual que a
otra empresa de Badajoz que se habia beneficiado del «plan Badajoz». La Direccién General de Industria no
acepté nada de esto, y el solicitante rehizo su peticién, renunciando a los beneficios del «plan Badajoz» y a
construir su propia maquinaria, y elevando el presupuesto hasta cerca de 100 millones de pesetas. En ese
momento las comunicaciones entre la Delegacion Provincial de Pontevedra y la DGI dejan traslucir un tono de
desconfianza e incluso de desprecio hacia este industrial, dudando de su capacidad ¢mpresarial. Al final se
autorizé la nueva industria, pero permitiendo sélo una capacidad productiva mucho menor que la solicitada, y
dejando para mds adelante, si los funcionarios consideraban que la marcha de la empresa era buena, la
posibilidad de futuras ampliaciones.
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6.1.1. Incrementos en los costes de las empresas

El efecto mas inmediato de esta regulacion fue el incremento en los costes de las
empresas espafiolas. Este aumento fue causado por los costes burocriticos necesarios para
poner en marcha el procedimiento administrativo, por el tiempo que se demoraba el proceso, y
por la incertidumbre asociada a la posibilidad de denegacion de la peticién. A lo largo del
capitulo ha quedado demostrada la importancia que tuvieron estos costes en el
condicionamiento, y ya otros autores habian confirmado esta situacion. Es el caso de Ramon
Tamames, quien al refirirse a la liberalizacién que la Orden 5/1/1961 introdujo en el

condicionamiento industrial del cemento, comenta:

Una supresion de este tipo no es, ni mucho menos, nimia. Cualquiera que conozca los tramites,
anuncios publicos, informes, etc., que se requeria en el expediente de concesion de un permiso
para instalar una fabrica de cementos, sabe lo que esta timida liberalizacién significa y lo
mucho que, en el futuro, puede representar en nuestro mercado de cementos (Tamames, 1961,

p. 81).

Pozuelo también se quejé de la negativa influencia de estos costes burocrdticos en los
empresarios, sobre todo en los mas pequeiios. Para Pozuelo (1955, p. 187) todo esto era un
«innecesario gravamen que sufre el industrial», y denuncié concretamente el importante gasto
que representaba el anuncio en los Boletines Oficiales, ademas de los honorarios
reglamentarios.

El tiempo de resolucion también afecté considerablemente a las empresas espafiolas.
La propia Administracién era consciente del problema, y en MIC (1947, p. 31) hablaba de
«demoras y entorpecimientos» del sistema. Ya se ha visto (tabla 4.13) como la realidad
confirma el crecimiento hasta 1947 del tiempo de resolucién de los expedientes hasta 10
meses, y como en los afios cincuenta esta demora se mantuvo alrededor de los 7 u 8 meses.
Incluso una vez autorizada la empresa, en muchas ocasiones €sta tardaba mucho tiempo en
ponerse efectivamente a funcionar. Las autoridades daban un plazo para ello, y muchos
expedientes del AGA eran solicitudes de prorrogas porque la empresa no habia podido
cumplir el plazo otorgado para ponerse en funcionamiento. Por tanto, durante esos afios
existié una situacién generalizada de dificultad para poner en marcha nuevas instalaciones, no
sélo a causa del condicionamiento industrial (los 8 6 10 meses de media que tardaba la
Administracién en resolver la solicitud), sino también debido a las otras intervenciones

estatales que dificultaban el posterior desarrollo de la funcién empresarial (necesidad de
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electricidad, de materias primas, de transporte, de elementos proporcionados por otras
industrias, etc.)I o

La prueba mas evidente de la preocupacion por los tramites burocraticos y su demora
esta en las cartas de recomendacion que los industriales dirigian al MIC (y que aparecen en los
expedientes originales del AGA y en varias cajas dispersas). Evidentemente, el primer
proposito de estas cartas era conseguir la autorizacién. Por ejemplo, José Marti Prats, duefio
de una fibrica de puntillas y primo de Antonio Robert, le escribe agradeciéndole su
intervencion para que le autorizaran una peticién: «como comprenderas nos ha satisfecho en
gran manera dicha solucién, probandome ello de nuevo el interés que personalmente has
tomado en dicho asunto, quedandote muy obligado y altamente reconocido» (caja AGA
7.182). Se han encontrado varios telegramas de esta naturaleza. Pero lo que mas destaca en
casi todos ellos es la preocupacion por que se solventara con rapidez su asunto. Es el caso de
la carta anterior de José Marti Prats, cuyo objetivo principal era solicitar a Antonio Robert que
acelerase la concesion de un certificado de importaciones. En el anexo se incluye otra carta de
recomendacion cuya motivacién es, de nuevo, la aceleracion de los trdmites —ya que parece
que da por supuesto que la autorizacién se va a conceder—, y por eso solo insiste en «la rapida
solucion de este asunto» (documento A.11).

La consecuencia directa de lo anterior fue un aumento en los costes de las empresas,
sobre todo en los costes fijos, aunque también en los variables, ya que los futuros aumentos de
produccién requeririan nuevas solicitudes. El resultado final fue una economia que se sitnaba
por debajo de su frontera de posibilidades de produccién. Ademds, la incertidumbre genera
otros efectos. Uno de ellos era la corrupcion y la actuacidn al margen de la ley que se
incentivé con el condicionamiento industrial. Por un lado estaban las posibles corrupciones
personales a las que se ha aludido en el péarrafo anterior. Por otro lado, estaba la actuacién al
margen de la ley, la existencia de empresas no legales o lo que se deromina la «economia
sumergida». Este es un fendmeno que siempre ha existido y que es muy dificil de medir,
incluso hoy en dia. Pero es de suponer que durante el periodo autirquico su intensidad fue
mucho mayor, sobre todo por causa del condicionamiento. El expediente n° 11.181, ya
comentado anteriormente, y que trataba sobre la aparicién en Valencia de un gran nimero de

fabricas de curtido clandestinas, es sélo una muestra de este problema. La siguiente carta que

! Un ejemplo de esta situacién que, repito, fue generalizada, y requeriria un estudio detallado sobre todas las
intervenciones que interferian en el desenvolvimiento de las empresas espafiolas (algo que desborda los
propésitos de esta tesis), es el de la fibrica «El Aguila» en Valencia ~-ya comentado—: una vez autorizada, un
directivo de la empresa tuvo que dirigirse a la Secretaria General Técnica del MIC a solicitar permiso para
comprar hierros que le permitiesen construir esa fibrica (caja AGA 7.125).
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Juan Burgos Pamplona —un empresario al que le han denegado una industria de colas— remite

al Direccion General de Industria, es bastante elocuente en este sentido (expediente 23.759):

Por lo que afecta al contenido de los escritos de impugnaciones, poco podemos afiadir que no
hayamos dicho en el pliego de descargo remitido a la Delegacion de Industria, ya que los
argumentos que en ellos se dan son razones de competencia, y las dificultades con que
tropiezan nuestros impugnadores serdn idénticas para nosotros, pero con esta mentalidad y sin
arriesgar algo, la industria nacional estaria todavia fabricando colas hirviendo huesos y
despojos animales en una olla.

[...] queremos hacer resaltar el hecho que parece presidir todas las resoluciones de los
Organismos encargados de informar en principio las peticiones de instalacién de industrias, y
que sostienen un criterio equivocado a nuestro parecer que a nadie favorece y con el que no se
evita que una gran parte de la industria Nacional viva al margen de la Ley, quiza en parte como
consecuencia de esta estrechez de criterio y de la restriccidn que por parte de estos Organismos
se quiere ejercer {subrayado mio).

Los ingenieros industriales de las Delegaciones Provinciales eran los encargados de vigilar las
empresas clandestinas, pero la falta de medios y de personal no ayudaron a que su labor en
este campo fuese muy eficaz.

Otro elemento que influyé en el incremento de los costes de las empresas fue la
distorsion del espiritu empresarial. La actividad empresarial comporta un elevado grado de
incertidumbre, ya que el empresario necesita habitualmente invertir una cantidad muy elevada
de dinero que luego no puede recuperar facilmente, al menos a corto plazo, y ademas, los
beneficios no estin asegurados. Por tanto, es légico pensar que cuando un agente decide
introducirse en un nuevo negocio (o ampliar el que tiene), se lo piensa mucho, y no actiia de
forma inconsciente o precipitada. Uno de los argumentos que utilizaron las autoridades para
justificar el condicionamiento industrial era, precisamente, el contrario: el Estado debia
controlar los impulsos, muchas veces equivocados, de los empresarios. Demetrio Carceller se
referia, como se vio anteriormente, a los proyectos empresariales que, sin posibilidades de
desarrollo futuro, florecian en Espafia durante los primeros afios cuarenta. Y en los
expedientes originales del AGA se vuelve a observar muchas veces esta actitud (por ejemplo,
en el expediente n° 47.578 ya comentado, donde los funcionarios dudaban de la viabilidad
econdmica de ese importante proyecto empresarial). Las criticas a tal actitud son evidentes: el
Estado, los burécratas con empleo fijo en la Administracion, no son los agentes mas indicados
para discernir la viabilidad de un proyecto que un empresario, poniendo en riesgo su propio
dinero o patrimonio, se atreve a comenzar. A esto se une el hecho de que los instrumentos
estadisticos y de trabajo con que contaban estos burdcratas eran muy deficientes, lo que se
tradujo en un bajo nivel técnico en las resoluciones de los expedientes, donde simplemente se

exponia el argumento de la denegacién pero sin apoyarlo en datos. Como consecuencia de
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todo lo anterior, la posibilidad de haber frustrado proyectos empresariales con futuro, a través
del condicionamiento industrial, fue muy grande.

Un ejemplo —ya citado— confirma esta ultima impresién: la escasez de hojalata en los
afios cuarenta dificulté la actividad de las fabricas de conservas, lo que justificé numerosas
denegaciones a estas industrias; algunos empresarios reaccionaron proponiendo utilizar la
madera como envase, lo que hacia que las autoridades autorizasen el proyecto; pero una
empresa de conservas de tomates (expediente n° 10.563) propuso envasar en vidrio, a lo que la
DGI se negd alegando que el envase de vidrio no era econdmico. Suponiendo que esto fuera
cierto, no se comprende entonces por qué este industrial habia pasado por alto este importante
detalle, mientras que el funcionario de la DGI, que en el citado expediente no expone ningun
argumento o cifra para sostener su afirmacion,ne. Es posible que se hubiera frustrado una
innovacion empresarial que hoy en dia estd muy desarrollada, como es la presentacion del
tomate en envases de vidrio.

Otro ejemplo, en la linea anterior, es el de la preocupacion del MIC por la maquinaria
nueva y la usada. Este ministerio se obsesiond porque las industrias utilizasen maquinas
nuevas, y no maquinaria de segunda mano. Asi, muchas denegaciones se basaban sélo en este
aspecto, y la DGI inst6 a los ingenieros de las Delegaciones Provinciales a que vigilaran la

compra de maquinaria usada por las nuevas industrias'>2.

Las maéaquinas nuevas,
evidentemente, tienen una funcidén de coste variable menor que las viejas. Pero esto no
significa que s6lo sea rentable producir con maquinas nuevas. Existen otros muchos factores
que pueden hacer que la utilizacion de maquinas viejas sea también rentable: la diferencia
entre los dos costes variables medios, el precio del mercado, la amortizacion de los costes de
capital de la maquina vieja, o las expectativas sobre los precios futuros del mercado. El
criterio de impedir sistematicamente a las nuevas industrias que compren maquinas usadas es
muy rigido, y pudo impedir que los empresarios aprovechasen oportunidades del mercado. Al
menos habia que haberse preguntado qué razones impulsaban a muchos empresarios a usar
maquinas usadas.

Un dultimo ejemplo sobre la cuestién es el de las salas cinematograficas —ya visto—.
Hasta ahora se ha argumentado que las actuaciones de las autoridades en el condicionamiento

industrial se caracterizaron por la ausencia de reglas claras, lo que provocaba un aumento de

la discrecionalidad. Sin embargo, aunque en esta ocasién si que se fijé un criterio claro —el

152 Estos ingenieros veian un indicio de la existencia de maquinaria usada cuando comprobaban que el capital
declarado en la solicitud era inferior al precio de las maquinas nuevas.
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aforo no podia exceder del 20 por ciento de la poblacién—, esto provocd, a su vez, nuevas
distorsiones: suponia homogeneizar la demanda de cine en toda Espafia, perjudicando a
aquellas poblaciones donde esta demanda fuera mayor, e impidiendo la introduccion de mayor
competencia y la expansion de las posibilidades de consumo de los demandantes de cine.

Fl incremento de la incertidumbre también fue provocada por la ausencia de garantias
legales en el régimen de Franco, situacién que afecté al condicionamiento industrial. En
primer lugar, los industriales no tenian derecho a recurrir a los Tribunales de justicia, y
dependian s6lo de las decisiones del MIC. La legislacién admitia el recurso para aumentar las
garantias de los empresarios, pero con el tiempo las autoridades introdujeron disposiciones
legales que dificultaban estos derechos: desde la Orden 3/2/1941 que sélo permiti6 recurrir a
los industriales peticionarios, hasta la Orden 26/1/1942 que, con la figura del «aplazamiento
de la resolucion», eliminé el derecho al recurso cuando la denegacion se basaba en la escasez

de materias primas.
6.1.2. La apariciény desaparicion de empresas

Ademas del incremento de los costes, hay otro efecto del condicionamiento industrial
que generalmente pasa més desapercibido. Las economias capitalistas se caracterizan por la
continua aparicién y desaparicion de empresas. El condicionamiento afecté a las dos
variables. Respecto a la aparicién de nuevos proyectos, en principio las autoridades utilizaron
esta regulacion para evitar, o al menos disminuir, el cierre de las empresas, prohibiendo la
apertura de aquellas que, segin su interpretacion, ne tenian futuro. No obstante, tampoco
parece que esta regulacién influyera de forma determinante en la cifra total de creacién de
nuevas industrias en Espafia. En el estudio de Jiménez Araya (1977) sobre la creacion de
sociedades mercantiles en Espafia, no se observa que, durante los afios cuarenta y cincuenta, la
creacion y ampliacion de sociedades sufriera alguna variacion apreciable. En el cuadro IV de
ese articulo (p. 159) se comprueba como, tras la Guerra Civil, crece el niimero de sociedades
(y su capital) durante uno o dos aflos, y luego se estanca durante el resto de los afios cuarenta,
para crecer mas rapido a partir de los aflos cincuenta y atn mas en los sesenta. Es, por tanto,
una evolucién paralela a la de la renta y el producto industrial espafiol. El condicionamiento
industrial no afecté al numero total de nuevas sociedades, ya que aquellos sectores en
expansion acabaron, antes o después, siendo ocupados por las nuevas industrias o por las
ampliaciones de las ya existentes. Los efectos de esta regulacion se notaron mas en las

distorsiones que produjo dentro del sector industrial, provocando una asignacion final de los
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recursos distinta a la que se hubiera producido sin la regulacién. Estas distorsiones, mds que al
monto total de nuevas sociedades, afectaron al desarrollo de unos sectores frente a otros, al de
unos tamafios de fabrica frente a otros, y al de las industrias ya establecidas frente a las
nuevas. L.a primera de estas distorsiones (sectorial) ya se ha tratado en las paginas anteriores, y
las dos altimas se estudiaran en los préximos apartados. Pero antes es necesario analizar la
otra cara de la moneda de la aparicion de empresas: su desaparicion.

Uno de los objetivos del condicionamiento industrial era evitar la desaparicién
traumadtica de empresas que, una vez establecidas, no fueran viables; para ello, las autoridades
intentaban identificar ese tipo de industrias para impedir que abriesen. Si esto hubiera
funcionado, la consecuencia habria sido una disminucién en el nimero de bajas industriales
(empresas que se retiran del mercado). Sin embargo, es bastante improbable que las
autoridades —concretamente que un numero muy pequefio de ingenieros industriales en
Madrid—- tuviesen esa «asombrosa» capacidad de analisis del futuro de un proyecto
empresarial. La aplicacidn practica del condicionamiento se dirigid, sobre todo, a solucionar
algunos problemas especificos de escaseces {materias primas, divisas), de exceso de oferta, y
a servir como barrera de entrada a las nuevas industrias, favoreciendo las ampliaciones de las
ya existentes. Por eso no es previsible que esta regulacién afectara al mimero de bajas
industriales, al igual que ocurrio con el nimero de altas.

Sin embargo, hay un aspecto que pudo distorsionar esta situacién. La desaparicion de
empresas unida a la aparicion de otras nuevas no es un proceso negativo. Puede ser
preocupante si las quiebras afectan a un gran niimero de empresas, pero si se mantienen dentro
de unos limites razonables, este procesc de renovacidn de empresas es muy positivo para la
economia de un pais'>. El condicionamiento industrial pudo distorsionar este equilibrio entre
creacion y destruccion de empresas, incentivando artificialmente la resistencia al cierre de las
industrias. Es 16gico que un empresario se resista a abandonar un proyecto donde ha invertido
tiempo y dinero, y donde ha incurrido en muchos otros costes (esfuerzos, disgustos,
incertidumbre). La hipdtesis del comportamiento racional indica que, si el coste inicial ya no
se puede recuperar, el calculo coste—beneficio no debe tener en cuenta ese coste inicial

154

irrecuperable’™, aunque, en la realidad, muchas veces no se actia asi; en el caso de los

'¥ Lo negativo seria la permanencia indefinida de todas las empresas, algo que no es propio de las dinimicas
economias capitalistas, aunque quizas si de otros tipos de organizaciones economicas como la medieval, donde
una empresa (normalmente familiar) sobrevivia durante mucho tiempo. El perjuicic que produce la permanencia,
sin renovacion, de las empresas puede ser comparado con las enfermedades cancerigenas, que se producen
precisamente porque deja de funcionar el mecanismo que destruye las células, y éstas crecen de forma
descontrolada.

'% Por ejemplo, si alguien entra a ver una pelicula en una sala de cine y ésta no le gusta, es irracional aguantar
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empresarios, los costes iniciales irrecuperables suelen influir en su decision de resistirse a
abandonar una empresa que no esta dando beneficios'”. El condicionamiento industrial, al
aumentar estos costes iniciales, pudo hacer que los empresarios se resistieran aun mas a
abandonar proyectos sin viabilidad futura. En otras regulaciones parecidas al
condicionamiento, estos costes se pueden recuperar mediante un sistema de licencias: el coste
de la autorizacion se traspasa o se vende, y el precio de la licencia refleja los costes que el
empresario tuvo para obtener la autorizacion. Sin embargo, el condicionamiento industrial no
permitié el sistema de licencias. La tnica opci6n posible fue el cambio de propiedad, pero éste
no fue un instrumento muy utilizado. Por tanto, los costes burocréticos y de incertidumbre que
produjo el condicionamiento industrial pudieron provocar, en determinados casos, que los

empresarios se resistieran a abandonar un proyecto que no tenia futuro'*®

. Al igual que ocurria
antes con el crecimiento de las nuevas sociedades, el efecto global de este problema no fue
seguramente muy importante, pero si que pudo afectar a determinados sectores, y sobre todo a
los pequefios empresarios. Esto nos Ileva al estudio de los efectos del condicionamiento en la

dimensién de las empresas.
6.1.3. La dimension de los establecimientos industriales

Seguin varios autores, uno de los principales problemas con los que se ha enfrentado
tradicionalmente la industria espafiola es la pequefia dimension de sus establecimientos. Las
causas de esta situacién son muy variadas y es muy dificil llegar a conclusiones definitivas
sobre la cuestion (Farifias, Calvo, Lorenzo, Jaumandreu, Huergo, e Iglesia, 1992). Suponiendo
que el pequefio tamafio de los establecimientos fuera un problema en la industria espafiola de
los afios cuarenta y cincuenta, el condicionamiento industrial podria haberlo corregido

mediante la autorizacion de aquellas industrias con unas dimensiones y caracteristicas técnicas

hasta que termine la pelicula y no salirse en medio de la proyeccidn, porque el coste de la entrada no se va a
poder recuperar en ningin caso.

%5 Esta discusién es bastante compleja, porque 1o que no quiero dar a entender es que el empresario (o el
espectador del cine) estd actuando asi de forma irracional. Lo que indico es que hay otros elementos que deben
tomarse ¢n cuenta para analizar la actuacion de estos agentes. Uno de estos elementcs puede ser el intertemporal:
un espectador de cine puede creer que, tras una hora de pelicula aburrida, la Gltima media hora cambiard y se
transformara en una pelicula entretenida; por su parte, ¢l empresario puede esperar que, aguantando un cierto
tiempo con pérdidas, en el futuro lograra recuperarlas al cambiar la situacién. Otra explicacién se puede
encontrar en las motivaciones psicoldgicas de los empresarios, que provocan esa resistencia a abandonar sus

proyectos empresariales (para las aportaciones de los psicdlogos en ¢l estudio de la funcién empresarial, ver
Santos 1997a, cap. 6).

1% Este efecto se puede dar incluso en aquellas regulaciones que admiten el sistema de licencias. Asi, por
ejemplo, hay casos de farmacias o de taxis con abundantes beneficios que coexisten con otros establecimientos
que apenas pueden sobrevivir, y que no pueden ni siquiera vender su licencia para recuperar los costes iniciales.
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apropiadas, y la denegacion del resto. De hecho, Tamames (1961, p. 77) fue consciente, en
esos afios, del «formidable» instrumento que esta regulacién representaba para solucionar el
problema de la pequefia dimensidn, ya que permitia fijar, por ejemplo, unos «minimos
adecuados de capacidad en cada sector». Sin embargo, en la practica las autoridades
franquistas apenas tuvieron en cuenta esta cuestion durante el periodo autirquico. Aunque se
pueden encontrar algunas declaraciones y actuaciones —dentro del condicionamiento

industrial- mostrando interés por este asunto'’’

, fueron indicaciones muy esporadicas y que
no concretaban nada (ninguna regla, ningin criterio). Hubo que esperar a las nuevas politicas
industriales de Gregorio Lopez Bravo en los aflos sesenta, entre las que destacd la nueva
orientacion y los cambios legislativos del condicionamiento industrial en 1963, para que el
régimen de Franco se preocupara expresamente del problema del pequefio tamafio de los
establecimientos industriales. Por ello, en el proximo capitulo se analizara con mucha
profundidad todo este asunto, limitindonos en este apartado a investigar brevemente algunos
aspectos relacionados con el tamario de las industrias antes de 1963.

El hecho de que no existiera, por parte de las autoridades franquistas, una vohuntad
clara de utilizar el condicionamiento industrial para influir en los tamafios industriales (hasta
1963), no significa que esta politica no afectara, de forma indirecta e involuntaria, al tamafio
de las empresas. Por un lado, varios hechos muestran cémo el condicionamiento tendia a
beneficiar (auntorizandolas mas facilmente) a las empresas mas pequeiias. En primer lugar, la
legislacion permiti0 que las empresas del grupo la que no utilizasen materias primas
sometidas a cupo fueran, por ley, autométicamente autorizadas. Ademas, los requisitos
burocraticos de las peticiones eran mas complicados cuanto mas grande fuera la empresa. En
segundo lugar, en un epigrafe anterior se vio cémo muchos expedientes que presentaban
graves problemas para ser autorizados por la Administracion (escasez de divisas, de materias
primas, industria suficiente), eran finalmente autorizados por 1a DGI cuando eran industrias
muy pequeflas 0 modestas, debido a que —segun las autoridades— su puesta en marcha no

afectaria significativamente al resto de las industrias.

157 Dos ejemplos: en la circular n° 528 (caja AGA 7.180) se indica que las Delegaciones Provinciales
«resolver{an] conforme a su criterio, debiendo exigirse en las nuevas instalaciones un minimo de condiciones
técnicas y econémicas proporcionadas a la importancia de la industria»; y en un expediente promovido por la
Casa de Ganaderos de Zaragoza para solicitar un nuevo lavadero de lana, se le autoriza con la condicién de «que
la instalacion se realice sobre la base de los mas modernos adelantos de la técnica tanto en los elementos de
produccién como en los métodos y procedimientos de fabricacion asi como a que se complete el proyecto actual
con el correspondiente al complemento del ciclo industrial con la obtencion de los subproductos de las aguas del
lavadon.
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Sin embargo, los datos reales no confirman lo indicado en el parrafo anterior. Para
estudiar la relacion entre el tamafio de la empresa y la tendencia a autorizar o denegar por
parte de las autoridades, se ha utilizado el capital declarado por la empresa en su solicitud'*®,
En la tabla 4.16 se ha comparado el porcentaje de denegaciones de los capitales con el
porcentaje de denegaciones de los expedientes. El resultado es que el primero es mucho
menor que el segundo (saivo el sector textil en los afios cuarenta), lo que significa que cuanto
mayor es el capital, menor la tendencia a denegarlo —o dicho de otra forma, que las

autoridades denegaban cada vez menos cuanto mayor fuera el tamafio de las empresas—.

TABLA 4.16. Porcentaje del capital denegado sobre el total solicitado, comparado con el porcentaje
de expedientes denegados

. - ,
Sector Afo Capita denegado Capital total ;’;n‘:::a'f; % dif&";‘::gies
1940 21.361.590 227.753 145 9% 43%
1948 7.522.473 288.507.925 3% 38%
Quimica 1952 10.563.225 204.622.491 5% 16%
1959 14.368.200 351.859.400 4% 74%
TOTAL 53.815.488 1.072.742.961 5% 29%
1943 15.989.515 45.697.500 5% 30%
1947 31.045.840 86.573.607 36% 47%
Textil 1952 2.565.800 100.202.178 3% 11%
1959 4,888.000 198.756.803 2% 93%
TOTAL 54.489.155 431.230.088 13% 23%
Fuente: AGA.

La contradiccidon anterior hace necesario un estudio mds completo sobre la influencia
del condicionamiento en el tamafio de los establecimientos industriales. Para ello se han
intentado distinguir las diferencias de resolucion entre todos los tramos de capital mediante el
procedimiento estadistico de «crosstabs». Los resultados de este estudio estadistico se
presentan en las figuras 4.5 y 4.6. En ambas figuras se observa que la curva polinémica tiende
a decrecer en los intervalos mas altos de capital, lo que confirma que las grandes empresas
tenian mas facilidad para ver autorizadas sus solicitudes. En cambio, la interpretacion para las
empresas pequefias (tramos bajos de capital) no esta tan clara. Asi, en las industrias quimicas

las empresas mas pequefias tienen un mayor porcentaje de denegaciones (figura 4.5), mientras

'% Este dato no est4 disponible en las resoluciones publicadas en el BOE, por o que se ha tenido que recurrir a
los expedientes originales del AGA. En estos expedientes se podria haber utilizado (como medidor del tamafio de
la empresa) el nimero de obreros, que también debia aparecer en la solicitud. Se ha optado por el capital porque,
para los propios funcionarios del MIC, ésta era la variable bdsica para su trabajo (por ejemplo, para determinar si
una empresa pertenecia al grupo la 6 al grupo ib). Ademas, mientras que el dato del capital se encuentra en la
mayoria de las solicitudes, el del nimero de obreros no.
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que en las textiles no, con una curva polinémica en forma de U invertida (figura 4.6). Todo

esto hace necesario profundizar en este tramo inferior del capital.

FIGURA 4.5. Porcentaje de denegaciones por tramos de capital (cross-tabs) en las industrias
quimicas
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FIGURA 4.6. Porcentaje de denegaciones por tramos de capital (cross—tabs) en las industrias textiles
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Las dos figuras anteriores se basan en los expedientes del AGA. Estos son los
expedientes tramitados por la DGI (grupo 2), por lo que muchos expedientes de empresas
pequefias resueltos por las Delegaciones Provinciales (grupo 1) no aparecen aqui.
Concretamente, los expedientes del grupo la eran directamente autorizados por las
delegaciones y, del resto, solo aquellos que presentaban problemas o que se recurrian iban a la
DGL Tanto los problematicos como los recursos, por su propia naturaleza, tendian a
denegarse mds, por lo que el porcentaje de denegaciones real de los expedientes con capital
inferior a 50.000 pesetas fue menor que el indicado en las figuras anteriores'>’. Por tanto, los
expedientes del AGA no son representativos en el tramo inferior, ya que muchos de ellos eran
tratados por las Delegaciones Provinciales, con un porcentaje de autorizaciones mucho mayor.
La cifra de 50.000 pesetas tiene importancia debido a que era el limite legal que determinaba
el paso de un grupo a otro, y que influy6 en las probabilidades de obtener mas facilmente la
autorizacién. Por eso, muchos empresarios manipularon sus datos para no llegar a las 50.000
pesetas de capital, lo que origing protestas de otros empresarios y distorsiones importantes. Si
las figuras 4.5 y 4.6 se contemplan desde el punto 50.000 en adelante, la tendencia es mucho
mas clara. En conclusion, las curvas reales, sobre todo en el sector quimico que es donde mas
se dio esta distorsién, debieron estar en realidad un poco mas hacia abajo en el extremo
izquierdo, con forma de U invertida.

Concluyendo, la intervencién de las autoridades respecto a los diferentes tamaiios de
empresas en el condicionamiento industrial tuvo las siguientes caracteristicas: 1) una
tendencia a autorizar mas a las empresas muy grandes, aproximadamente las de mas de
500.000 pesetas de capital; 2) no se observa ninguna diferencia de trato en un tramo medio de
empresas que comprende, aproximadamente, desde las 50.000 hasta las 500.000 pesetas de
capital —si acaso, una ligera tendencia a autorizar mas a medida que aumentaba el tamafio de

la empresa—; y 3) una mayor autorizacién de las empresas pequefias, las menores de 50.000

1% Un indicio de este problema aparece con la comparacion de los porcentajes de denegaciones del AGA con los
de los Boletines Oficiales. De forma aproximada, se puede considerar que los expedientes del AGA menores de
50.000 pesetas equivalen a los expedientes de los Boletines Provinciales (BP), mientras que los AGA mayores de
500.000 pesetas equivalen a los del BOE. Esto supondria que los porcentajes de denegacones deberian ser
parecidos en ambos casos. Los resultados confirman que esto es lo que ocurre en la segunda relacién (AGA con

BOE), pero no en la primera, sobre todo en el sector quimico, tal como se observa en la siguiente tabla (indica
los porcentajes de denegaciones):

Sectores BP {grupo 1) AGA (< 50.000 pts.) BOE (grupo 2) AGA (> 500.000 pts.)
QUIMICA 19,8% 36,1% 20,9% 12,1%

TEXTIL 25,7% 23,1% 14,1% 17,8%
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pesetas, debido fundamentalmente a la legislacion que beneficiaba directamente a estas
industrias —salvo las que necesitasen divisas o utilizasen materias primas sometidas a cupo—.
Hay que recordar, respecto a esto ultimo, que la barrera de las 50.000 pesetas se mantuvo
inalterable durante todo el periodo, por lo que se favorecié la creacion de empresas cada vez
mas pequeilas relativamente, y que no realizaban importaciones. Pozuelo (1955) se quejo de
esta circunstancia porque «la realidad actual ha impuesto la casi total desaparicion de las
industrias de capital inferior a 50.000 pesetas, tope que deberia elevarse a 250.000 o 300.000
pesetas, con lo que se disminuiria el nimero de aquellas preceptivamente sometidas al trdmite
de informacion publica» {pp. 186--187). Se puede pensar que, de haberse hecho caso a
Pozuelo, hubiera disminuido (alin mds) el tamaifio de los establecimientos industriales; pero
creo que Pozuelo tenia razon, ya que propugnaba poner en igualdad de condiciones a las
empresas pequefias. Es cierto que la legislacion a partir de 1963 fue en el sentido contrario, es
decir, autorizar solo a partir de un nivel minimo (de capital o de produccion), pero no es
menos cierto que el mantenimiento de la barrera legal de 50.000 pesetas, sobre todo en los
afios cincuenta, beneficid de forma perniciosa la creacién de establecimientos industriales
cada vez mas pequefios y mas alejados del tamaifio 6ptimo.

Ademas, en estos establecimientos destacé seguramente mucho mas un problema ya
explicado anteriormente: la tendencia a resistirse a abandonar el proyecto. Se trataba de
empresas muy pequeilas, donde el empresario habia invertido relativamente un gran
porcentaje de gasto inicial, ya que los costes burocraticos son parecidos en una empresa muy
pequeiia que en una mediana. Ante la incertidumbre de abandonar su negocio para irse a otro
donde, de nuevo, tenia que afrontar costes burocraticos, y mas aun, donde no tenia la
seguridad de obtener ¢l permiso para realizar esa actividad, lo légico era mantenerse a toda

. . . . 160
costa en su negocio, aunque apenas pudiera sobrevivir'*’.

190 1 a investigacidn de esta tesis ha pretendido ser objetiva, sin tomar partido a favor o en contra de los diferentes
agentes que intervinieron en el condicionamiento industrial. Sin embargo, es necesaric apuntar que esta
regulacién esconde multitud de situaciones dramiticas para aquellas personas que se vieron afectadas por ella.
Hay muchos ejemplos en este sentido, y es muy dificil exponerlos todos. Uno de ellos puede ser representativo.
Se trata de un seflor que solicita un molino (expediente n° 11.206), ¥ que alega gue tiene once hijos, uno de ellos
sordo, ciego y mudo, y que se encuentran en la miseria. El recurso al sentimentalismo fue bastante utilizado en
tas peticiones (sobre todo en los primeros afios, indicando que algin familiar habia muerto en la guerra en el
bando wnacional»), pero en esta nota se quiere enfatizar lo dramético que esta regulacién pudo ser para muchos
espafioles, sobre todo en las zonas rurales, donde la Unica forma de subsistencia era explotar, por ejemplo, un
pequedo molino. Es imposible medir los efectos que las denegaciones emitidas por unos cuantos funcionarios en
Madrid, con altos sueldos y mucho poder, tuvieron sobre una poblacién empobrecida y miserable, y a la que
encima se le impedia tratar de salir honradamente de esa situacién de miseria mediante la explotacién de un
modesto negocio.
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La idea de que el pequefio tamafio de los establecimientos es un problema (algunos
autores de ese periodo lo denominaban «minifundismo industrial») no esta tan clara, tal como
se argumentari en el préximo capitulo. Sin embargo, en este apartado se han presentado
algunos indicios que mostrarian la posibilidad de que el condicionamiento industrial hubiera
incentivado, de forma artificial y negativa, la aparicion y mantenimiento de establecimientos
industriales excesivamente pequefios. A esto hay que unir los otros costes que origind el
condicionamiento en las industrias espafiolas analizados a lo largo de esta seccidn: aumento
de sus costes fijos, de los costes burocraticos, retraso de la puesta en funcionamiento,
interferencia de las autoridades en el funcionamiento empresarial (obligando a modificar los
proyectos originales, o prohibiendo el uso de maquinaria usada), incremento de la
incertidumbre empresarial y de la corrupci(’)n'(”. Ante estos problemas provecados por el
condicionamiento industrial, cabe preguntarse como reaccionaron los empresarios. Esto es lo

que se analiza en el siguiente apartado.

6.2. Influencias de los empresarios espaiioles en ¢l condicionamiento industrial

Considerar que los empresarios reaccionan de forma pasiva ante cualquier regulacidn
es un supuesto totalmente irreal (aunque es quizas el que tienen en mente muchos burdcratas a
la hora de establecer las regulaciones), y solamente es util para una primera aproximacién al
problema. Los empresarios son un grupo que dificilmente permanece pasivo ante cualquier
circunstancia, y mucho menos ante las regulaciones que les afectan directamente. En esta
seccién se estudian las influencias de los empresarios espafioles en la conformacion del
condicionamiento industrial, Estas influencias se pudieron manifestar de dos maneras: en el

establecimiento de la regulacion y, sobre todo, en su desarrollo.

1! La siguiente descripcién de Torrero (1995, p. 828) incide en estos problemas que afectaban a los empresarios
espafioles y sus empresas durante ¢! franquismo: «El perfodo autdrquico impone un sistema de produccién,
distribucién y relaciones sociales orientado hacia el mercado interior, con el contacto minimo imprescindible con
el exterior. El empresario debia adaptarse, como patrén de comportamiento bisico, a las circunstancias reales del
medelo econdmico establecido, que se caracterizaba por un intervencionismo a todos los niveles y por la escasez
de materias primas y bienes de capital. En estas condiciones, las iniciativas industriales se concebian para el
mercado interno, porque no habia posibilidades ni intencién de articular las unidades productivas en un marco
mds amplio. El resultado eran empresas de reducida dimensién, baja productividad y excesivo componente
coyuntural. De esta forma, escaseaban las iniciativas de proyectos empresariales concebidos con un horizonte de
largo plazo, y las energias se concentraban en la obtencién de permisos de fabricacidn, licencias de importacién y
un largo etcétera de autorizaciones administrativas. Las iniciativas se impulsaban con una visién de negocio a
corto plazo y, normalmente, ligadas al aprovechamiento de los incentivos de un aparato intervencionista presente
en todos los aspectos importantes de la vida econémican.



274 La regulacién econémica en las dictaduras

6.2.1. El establecimiento del condicionamiento industrial

En primer lugar, hay que preguntarse si los empresarios ejercieron algun tipo de
presion para que los politicos introdujeran el condicionamiento industrial. Diversos hechos
indican que esto no ocurrid. Esta regulacion se implanté en 1938 en su forma casi definitiva
(ya que la nueva legislacion de 1939 apenas introdujo cambios), y se mantuvo estable y sin
modificaciones de importancia durante mas de 20 afios. Una situacién de guerra no es el
ambiente mads propicio para que los empresarios lleven a cabo sus actividades de presién a las
autoridades. Ademas, el Ministro que implanto6 esta regulacion —Suanzes—, habia llegado a su
cargo apenas siete meses antes y no se habia dedicado hasta entonces a la politica. Los
estudios sobre la actuaciéon de Suanzes en esos primeros aftos al frente del Ministerio de
Industria y Comercio reflejan un hombre que pudo desarroliar libremente sus ideas
industriales, que mostré una gran animadversion contra el «gran capital», y que no parece, por
lo tanto, que fuera facilmente «capturable» por los empresarios privados (Ballesteros, 1997;
San Roman, 1998)'%%. Ademas, la legislacion industrial de esos primeros afios del franquismo
se inspird en las leyes del periodo anterior, sobre todo las de la dictadura de Primo de
Rivera'®. Suanzes siempre mostré su admiracién por los Comités Reguladores de la
Produccion Industrial, que fueron los encargados de aplicar el condicionamiento industrial en
los afios veinte (San Roman, 1998). Por tanto, la hipotesis mas plausible fue la de que Suanzes
y sus colaboradores establecieron el condicionamiento industrial porque les gusté esta
intervencion aplicada durante la anterior dictadura de Primo de Rivera —y que habia sido
derogada por la Segunda Republica-.

La revision de las resoluciones publicadas en la Gaceta de Madrid (tabla 4.3) muestra
un interés muy pequeiio de los empresarios por esta regulacion. Por un lado, el nimero de
denegaciones fue bajisimo. Por otro, aunque el Real Decreto 3/12/1926 permitia (art. 5 pto. 3)
la posibilidad de que las industrias que no estaban bajo el régimen de condicionamiento
industrial, «pued[a]n estarlo a propuesta del Comité, formulada de oficio o a peticion de los
interesados», no hubo ninguna actuacion en ese sentido, ningin grupo empresarial se intereso

por incluir su sector industrial bajo el régimen del condicionamiento. Por ultimo, la

162 Esto no quiere decir que, a la larga, no pudiera ser capturado. Pero si que la implantacién de la legislacion del
condicionamiento industrial en 1938 no se debi6 a una demanda activa por parte de los empresarios.

183 Anteriormente, en este mismo capitulo, se pudo comprobar esta tesis, cuando en ¢l prélogo del libro de Robert
La industrializacion necesaria, Areilza indicaba que conocid a Robert cuando estaba «estudiando, alld por las
postrimerias de muestra guerra de liberacion, la bibliografia mas reciente acerca del asunto, con vistas a la
redaccién de anteproyectos legislativos» (Robert, 1943, p. 11).
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derogacion de esta regulacion en 1930 no provoco grandes protestas o inquietudes en los
empresarios espafioles. Por tanto, todo parece indicar que la clase empresarial espafiola no
mostrd un excesivo interés por el condicionamiento industrial, ni a finales de los aiios veinte,
ni a finales de los treinta. Su implantacién se debié a motivos politicos —esta era la tesis de
Borrell (1946, p. 54) y, seguramente, a pesar (o en contra incluso) de las opiniones €
intereses de los empresarios.

En cualquier caso, los empresarios se encontraron tras el final de la Guerra espafiola
con el condicionamiento industrial. Es muy dificil saber si estuvieron a favor o en contra de
esta regulacion una vez instalada. Las impresiones que transmite la literatura de la época,
sobre todo de los libros analizados de Borrell (1943 y 1946) y Pozuelo (1954), muestran unos
empresarios no muy entusiasmados con el condicionamiento. Y en una encuesta realizada a
finales de los afios cincuenta, se observa cémo los empresarios manifiestan mayor interés por
otras regulaciones ~como los aranceles—, y que, aunque por un lado les gusta el
condicionamiento industrial (y protestan porque se autorizan expedientes a pesar de los
informes desfavorables), por el otro también se quejan de los tramites burocraticos (Linz y
Miguel, 1966, pp. 19-20). En consecuencia, los empresarios se encontraron con una
regulacién impuesta por motivos politicos, cuya aplicacion estaba en manos de los altos
funcionarios del Ministerio de Industria y Comercio, y que no tenia apariencia de poder ser
suprimida a corto plazo. Por todo ello, la tnica reaccién que les quedaba era la de adaptarse ¢
intentar utilizar la regulacién en su propio beneficio. Esto es lo que estudia en el resto de esta

seccion.
6.2.2. La hipotesis de la captura

Todos los autores que, hasta la actualidad, han estudiado el condicionamiento
industrial coinciden en defender la misma hipétesis: los empresarios capturaron a los
reguladores mediante la utilizacion del condicionamiento como una barrera de entrada frente a

los nuevos competidores **. Borrell, por ejemplo, afirmaba que «el denegar una solicitud de

' El término «barrera de entrada» se refiere a una condicién que provoca unos costes a largo plazo mayores para
los nuevos entrantes que para los ya establecidos (Posner, 1992, cap. 10.10). El término «captura», a su vez, se
puede emplear en un sentido lato, para indicar aquel beneficio que un individuo o un grupo obtienen del Estado.
En esta definicién entrarian muchos comportamientos como la corrupcitn, el trafico de influencias, etc. Sin
embargo, en esta tesis se entiende por «captura» la utilizacién o manipulacién de una regulacién en favor de un
individuo o grupo, utilizando esa regulacién en un sentido distinto para el que originalmente (o teéricamente) fue
creado. Por tanto, en el condicionamiento industrial la utilizacién de la regulacién como barrera de entrada si que
es una captura, porque desvirtia los principios originales por los que se implanté esta regulacion.
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autorizacién de nueva industria o para ampliar, horizontal o verticalmente, las que ya existen,
se corre el peligro {...] de intervenir para matar de oficio toda concurrencia» (1946, pp. 155~
156), y mas adelante se preguntaba si «;puede decirse que actua solo de “buen gendarme” o
corre ¢l peligro, con sus resoluciones denegatorias, de matar iniciativas o de perpetuar
monopolios de hecho cuya subsistencia no esta siempre debidamente justificada, desde el
punto de vista del interés colectivo?» (p. 199). Por su lado, Pozuelo sostenia que con el
condicionamiento industrial «se ponian trabas de esta forma, no sélo a la industrializacién de
la nacidn, sino a una sana competencia que hubiera promovido una seleccién automdtica de
las instalaciones mejor concebidas y administradas» (1954, p. 70). Estos dos autores fueron
funcionarios responsables de la aplicacion directa del condicionamiento industrial, por lo que
sus opiniones tienen mucho valor, aunque aqui escribiesen sin representar la opinién del
Ministerio de Industria y Comercio. Pero es que, incluso en las publicaciones oficiales de este
ministerio se deslizaban argumentos sobre la posibilidad de que la regulacion fuese utilizada

como un instrumento anti-competencia:

[...] los criterios cerrados podrian dar lugar a detener el desenvolvimiento normal de las ramas
afectadas, haciendo que cuando se normalizara el abastecimiento de materias primas
careciéramos de fabricas suficientes para transformarlas, que se acentuara el grado de
monopolismo de las empresas existentes, o que el temor irrazonado a la sobreproduccion
impidiera la mejora técnica de la industria que es el fruto natural de la competencia (MIC,
1947, p. 30).

Previamente, el Real Decreto 28/2/1930 que derogé el condicionamiento industrial de 1926,
insistia en esta idea dentro de una enumeracién de todos los aspectos negativos de esta

regulacion, de la que se pueden entresacar las siguientes lineas:

[...] graves inconvenientes que tal tutela producia en las industrias ya creadas, incitadas asi al
estancamiento y privadas de estimulo por un amparo oficial que Ilegaba a constituirlas en algo
semejante a otros tantos monopolios parciales y, sobre todo, en el empuje econdémico del pais
en general, ya que privaba a la libre iniciativa de los ciudadanos de la posibilidad de consagrar
su esfuerzo a un trabajo industrial, sometido para iniciarse o para expansionarse al previo
examen y a la condicionada o negada autorizacion de los que, ya consagrados a similares
aspectos de la produccién, veian un obsticulo en las nuevas actividades competidoras y
procuraban eliminarlas, por un sentimiento humano y explicable.

Hay, por otro lado, numerosos autores que escribieron durante el franquismo, y que
aunque no estudiaron con profundidad el condicionamiento industrial, si que consideraron que
esta regulacién fue utilizada para mantener o intensificar las situaciones monopolistas. De
forma general durante ese periodo, y sobre todo en la década de los cincuenta, numerosos

trabajos econémicos mostraron la existencia de situaciones monopolisticas en numerosas
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industrias espaﬁolas‘“. Una de las causas que provocd esta situacién fue, para Alfredo

Cerrolaza, el condicionamiento:

La organizacion juridica y la administrativa son, en muchos casos, motivos que favorecen las
actividades restrictivas de la produccion. El exceso de controles burocraticos y formalidades de
este orden, dificultan con sus complicaciones la puesta en marcha de nuevas industrias, y llevan
el desanimo para nuevas inversiones. En estos casos se pueden crear situaciones de favor hacia
las empresas ya existentes, a través de un régimen de influencias econémicas y politicas, con
las que no suele contar el recién llegado. [...] la necesidad de permisos previos por parte de la
Administracién para instalar nuevos negocios {...] ha extendido su arraigo en toda nuestra vida
economica, desde la esfera municipal —distancias minimas entre establecimientos comerciales—
hasta la ordenacion de la gran industria. En algunos casos se llega al extremo de que sean los
propios industriales existentes los que informan a la Administracion sobre la conveniencia de la
nueva instalacion (Autores Varios, 1954, p. 64).

Juan Velarde (1967, pp. 69-70) sostiene que el incremento del monopolio también se debi6 a
fa utilizacién de los Sindicatos por parte de los empresarios para defender sus propios
intereses. E Higinio Paris (1949, p. 58), en la misma linea, destaca que las pricticas sindicales

de distribucion de materias primas unidas a que

se exige una autorizacion oficial para el establecimiento o ampliacion de industrias, con una
larga tramitacién y admitiendo cuantas observaciones quieran hacer los industriales que se
consideren afectados por la industria cuya creacién o ampliacion se solicita; todo ello ha traido
como consecuencia un aumento del grado de monopolio.

Baklanoff (1980) también comparte las anteriores impresiones, afirmando que «la ley de
autorizacion industrial facultaba a las empresas establecidas para impedir la entrada o la
expansion de los competidores y desalentaba la inversion de las empresas extranjeras en la
economia espafiola» (p. 233).

Por ultimo, hay que destacar el trabajo de Mikel Buesa (1982, p. 96), el {nico autor
que ha estudiado el condicionamiento industrial desde su derogacién (y en el que me he

apoyado para encontrar la mayoria de las anteriores referencias), y que afirma que,

163 £n Tortella (1994, p. 279, pie n° 16) se citan los mas destacados. También se pueden encontrar en Autores
Varios (1954, pp. 59-170) numerosas referencias a este asunto. Este itimo libro es una recopilacién que la
Falange hizo de varios articulos publicados en el diario Arriba sobre asuntos econémicos. Uno de los apartados
trata ¢l tema de los monopolios, con los siguientes autores: Alfrede Cerrazola Asenjo, Enrique Fuentes Quintana,
Juan Velarde Fuertes, Juan Plaza Prieto, A. Cotorruelo Sendagorta, Carlos Mufioz Linares, y Manuel Gutiérrez
Barquin. Estos autores mantuvieron una linea critica con las politicas econdmicas e industriales autdrquicas del
primer franquismo, y uno de sus argumentos fue el crecimiento del peder de los monopolios, sobre ¢l que
publicaron numerosas obras en ese periodo. Sus trabajos tuvieron una gran calidad técnica y econémica, y
ademds, sus conclusiones fueran las correctas, ¢ por lo menos asi lo entiende Gabriel Tortella cuando afirma que
«los afios Cincuenta fueron probablemente el periodo dlgido del monopolio en Espafia, para el que se daban las
condiciones perfectas: altisima proteccidn, fuerte intervencién estatal, defensa de la produccién a todo trance,
crecimiento, industrializacién, e inflacion» (1994, p. 279),
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el efecto global de todo este conjunto de criterios y practicas administrativas que se articulan en
torno de la legislacion restrictiva de la libertad de industria, descrita al comienzo de este
epigrafe, fue el reforzamiento de las situaciones monopolisticas via la creacién de una poderosa
barrera legal de entrada en las distintas industrias. Esta conclusion ha sido apuntada por
numerosos autores a lo largo del periodo estudiado, aunque, como se ha indicado, se carezca de
evidencia estadistica suficiente como para llegar a resultados definitivos.

6.2.3. Algunos ejemplos de captura

Recogiendo el guante que lanza Buesa, las investigaciones desarrolladas en la presente
tesis permiten comprobar la hipétesis anterior mediante la utilizacion de numerosos datos y
fuentes primarias (hipétesis que, hasta el momento, solo se ha defendido desde la intuicién o
el razonamiento). Efectivamente, se han encontrado algunos casos especificos de posible
captura por parte de grupos empresariales mediante el condicionamiento industrial.
Concretamente, la Direccién General de Industria suspendié todas las autorizaciones de
nuevas industrias en algunos sectores. En varios casos esta situacién fue provocada por la
actuacion de los empresarios, sobre todo a través de los Sindicatos (encargados de defender
sus intereses). El caso mas claro fue el del Sindicato Nacional de la Alimentacion que, en
varias ocasiones, consiguio ciertos resultados, como la fijacién de coeficientes para la
adjudicacién de materias primas en 1944 (circular n® 227), o la prohibicion por la DGI de
todas las autorizaciones de industrias de pastas para sopa en 1955 (circular n°® 665), de las
industrias carnicas (Orden 13/12/1943), de las de jabon (Orden 13/1/1943), de las que
utilizaran azicar (circular 17/6/1943), o de las de la piel (Orden 10/1/1947). Sin embargo, en
todos estos casos se trataba de sectores que se enfrentaban realmente a problemas de escasez
de materias primas y exceso de produccion. Se puede hablar con propiedad de captura cuando,

sin existir este problema, o no siendo éste excesivamente importante, los empresarios

consiguen la proteccion'*®.

Sin embargo, otros ejemplos muestran cémo los Sindicatos no pudieron —aunque lo

intentaron— utilizar el condicionamiento industrial para beneficiar a los empresarios que

1% ya se explico antes que, en esta tesis, se entiende por «captura» la utilizacién o manipulacién de una
regulacién en favor de un individuo o grupo, utilizando esa regulacién en un sentido distinto para el que
originalmente (o tedricamente) fue creado. Asi, la utilizacién de la corrupcién o las influencias personales para
que una resolucion se resuelva a favor del solicitante no es considerado aqui como captura. La captura necesita
que se desvirtiie el principio original por el que se creé la regulacion. La utilizacién de la regulacién como
barrera de entrada en el condicionamiento industriat si que es una captura. Los ejemplos que se han puesto en
este pdrrafo sobre sectores con exceso de produccién, por tanto, no son considerados (en esta tesis) como
captura, pues s¢ trataba de sectores que se enfrentaron realmente a un problema que la propia legislacién previé
y, ademds, la prohibicién afectaba a todas las industrias, las nuevas y las ampliaciones de las ya establecidas.
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representaban. Asi ocurrié con el ejemplo ya comentado de las cerveceras en Valencia, donde
«E1 Aguila» se sali6 del acuerdo para establecer una fabrica comun en Valencia, y creé la suya
propia. Otro ejemplo (expediente AGA 36.793) muestra cémo, desde la Direccion General de
Industria, se traté de evitar algunos intentos de captura. Tras una denegacién de su solicitud de
nueva industria por parte de la Delegacion Provincial, un industrial textil presentd un recurso
a la DGL Su carta es muy expresiva, indicando que se le ha denegado debido a que la
Delegacién de Industria estd «en manos de unos pocos seffores», que existe un alto grado de
corrupcion, y que, aunque sabe que no le va a servir de nada, escribe esta carta para, por lo
menos, poder desahogarse. El Director General de Industria contesta personalmente al
industrial indicandole que no tiene razon en sus acusaciones, y que, a pesar de la «acritud» de
su misiva, resuelve autorizar su peticion. Este ejemplo, aparte de su caracter anecdético,
refleja perfectamente como la accidn colectiva y la individual estaban presentes en el
condicionamiento, y como no se puede establecer una hipétesis de que el comportamiento
colectivo fue el predominante. De hecho, en este expediente se observa que la actitud del
Director General de Industria es de intentar desmarcarse de la acusacion de estar capturado
por ciertos empresarios, cosa que consigue, al menos en este caso, al autorizar a este
industrial. La centralizacion de las decisiones en la DGI de Madrid pudo conseguir —ya se ha
dicho antes— evitar las capturas que pudieran intentarse en las Delegaciones Provinciales por
parte de industriales locales.

El caso del sector de los cementos confirma las ideas anteriores. Diversos estudios
(Gomez Mendoza, 1987; Rosado, 1997) han descrito a este sector como uno de los mas claros
gjemplos de comportamiento oligopdlico. En cambio, en la tabla 4.7 se observa que el
porcentaje de denegaciones de los cementos fue muy bajo —apenas llegoé al 10 por ciento—, La
explicacidn es la siguiente: los empresarios de cementos, sobre todo los de cemento portland,
eran un grupo muy poderoso que tenia la capacidad de capturar al Estado para protegerse de la
competencia. Pero entre los instrumentos que utilizaron para esta proteccion no estuvo el
condicionamiento industrial. Los estudios citados anteriormente explican algunos de esos
procedimientos, como el control —a través de regulaciones estatales— de la propiedad de las
minas necesarias para el negocio. Para este grupo, por tanto, el condicionamiento no servia
para sus intereses, mds bien era un estorbo, pues la barrera de entrada se producia antes (al
adquirir las minas) de la peticion de la solicitud. Por eso el porcentaje de denegaciones fue
muy bajo, vy la mayoria de esas denegaciones se produjeron en la provincia de Cadiz en los
aflos 19541956, lo que fue seguramente un reflejo de la tucha por el control del oligopolio en

esa provincia (se trataba de un oligopolio espacial).
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Por uitimo, las caracteristicas legales y practicas del condicionamiento dificultaron la
posibilidad de utilizarlo como una barrera de entrada. Por un lado, en muchos expedientes se
ha observado la utilizacion de una practica de los peticionarios que consistia en adelantarse a
las autoridades mediante la instalacién o la compra de maquinaria previa a la solicitud de
autorizacion. En este caso se jugaba con el argumento psicolégico de tener ya establecida la
empresa, por lo que los funcionarios podian resistirse a denegar esa peticion. Evidentemente,
en muchos casos se denegaba de todas formas, pero esta prictica, sobre todo cuando una
fibrica ya estaba en funcionamiento, solia conseguir los efectos esperados. Ademads, ya se vio
como las propias autoridades eran conscientes de este problema, y dieron érdenes a sus
funcionarios  para que actuaran con prudencia; asi, se preferia poner una simple multa a
clausurar la fabrica. Por otro lado, también se utilizo, en numerosas ocasiones, la estrategia de
abrir una industria con un capital inferior a 50.000 pesetas —cuya autorizacién era mas facil de
conseguir—, para luego ampliarla hasta el capital en un principio deseado. Las autoridades
fueron conscientes también de esta estrategia, pero no pudieron hacer mucha para evitarla. Y
en tercer lugar, la autorizacion no daba lugar a ningin derecho, por lo que tampoco los
industriales establecidos conseguian ningun privilegio de esta situacién'®’.

En conclusion, hasta este momento no se han encontrado indicios suficientes que
muestren una utilizacién generalizada —por parte de los industriales establecidos— del
condicionamiento industrial como una barrera de entrada para los nuevos competidores. Ello
hace necesario, por tanto, profundizar en esta situacion. Esto se hard, en primer lugar,
revisando las condiciones tedricas que pudieron favorecer o impedir la captura, tanto desde el
lado de la oferta (las caracteristicas del Estado que le hacian ser mas ficilmente -—o
dificilmente— capturable), como de la demanda (la capacidad de los empresarios para actuar
colectivamente y poder efectuar la captura). Este primer estudio se desarrolla a continuacidn,
en los dos proximos apartados. En segundo lugar, se comprobara, en la prdctica, si hubo
efectivamente captura o no. Esta ultima cuestion se abordara en el siguiente y tltimo epigrafe

de este capitulo, que servird como conclusion.

'*7 Esto contrasta con lo que ocurria en otras regulaciones. Por ejemplo, en las importaciones, y tras un complejo
proceso burocrdtico, «una vez aprobados los trAmites de primera importacion temporal, era posible reincidir en
operaciones idénticas» (Clavera ef al., I, p. 230).
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6.2.4. Factores de oferta: la posibilidad de los reguladores de ser capturados

Todos los datos presentados en esta tesis confirman que las propias caracteristicas de
los reguladores facilitaban su captura. El funcionamiento del condicionamiento industrial se
desarrollé en tomo a un grupo muy pequeiio de funcionarios: el Ministro, el Director General
de Industria, y los ingenieros industriales que trabajaban en la seccién de Nuevas Industrias en
Madrid (cuyo nimero, en 1947, era de cuatro). Incluso si se toman en cuenta las Delegaciones
Provinciales, a pesar de que desde los servicios centrales del Ministerio se intenté despojarles
de todo poder decisorio' ®, habia sélo un Ingeniero Jefe en cada delegacion, con un niimero de
funcionarios muy reducido en cada caso.

Viver (1978) destaca la importante ruptura que supuso ¢l régimen de Franco, a pesar

de que a priori cabria pensar lo contrario:

[...] el franquismo supuso, a nivel de personal politico, una ruptura con respecto a regimenes
precedentes. Incorpord, en general, hombres nuevos, sin experiencia politica, y, en su mayoria,
hombres que, si bien representaban a diversos partidos y fuerzas politicas precedentes, no
habian ocupado en éstas una posicién de liderazgo. La discontinuidad es total y manifiesta con
respecto a la Republica y, aunque pueda sorprender, con respecto al Bienio cedo-radical (p.
191).

Viver muestra que pocos miembros de la elite politica habian tenido conexiones importantes
con las grandes empresas, las finanzas o los latifundios, aunque confirma que estas

conexiones fueron adquiridas después de entrar en el gobiemo169

(el caso de Juan Antonio
Suanzes encaja bastante bien en esta interpretacion). Numerosos estudios han confirmado lo
anterior, y los diferentes casos de cartas personales que los industriales dirigian a los altos
funcionarios del MIC para resolver a su favor los expedientes del condicionamiento —vistos en

este capitulo— confirman esa impresidn.

6.2.5. Factores de demanda: la capacidad de captura de los empresarios espafioles

Una vez demostrade que los funcionarios del MIC podian ser capturados, entra en

juego ia capacidad y la voluntad de los empresarios para actuar de forma conjunta y tratar de

'** Este hecho tuvo una influencia indeterminada en la posibilidad de captura, ya que por un lado fos funcionarios
centrales de la DGI evitaron que los ingenieros industriales de las Delegaciones Provinciales pudieran ser
capturados por los industriales locales (ya se comprobé en un ejemplo anterior, exp. n° 36.793), pero a la vez la

concentracién de tanto poder decisorio en unos pocos funcionarios centralizados en Madrid pudo facilitar su
captura,

1% Esto refuerza también la hipétesis defendida anteriormente sobre la no influencia de los empresarios en Iz
implantacién de la regulacién industrial.
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capturar, como grupo, a estos funcionarios. Este segundo aspecto, al contrario que el primero,
no fue tan claro. Es necesario distinguir entre la captura individual de determinados
empresarios aislados, y la captura colectiva llevada a cabo por un grupo de empresarios con
intereses comunes. Para entenderlo hay que tener en cuenta que, en toda accidn colectiva, hay
dos elementos, el individual de cada miembro del grupo, y el colectivo. Olson (1965) ha
establecido perfectamente las interrelaciones entre estos dos elementos, muchas veces
contradictorios entre si, mediante la enumeracion de una serie de caracteristicas que deben
tener los individuos para que la accion colectiva del grupo al que pertenecen sea eficaz. En el
caso de los empresarios, aunque por un lado poseen muchas propiedades que les facilitan la
accion colectiva (pertenencia a un grupo pequefio, coincidencia de objetivos comunes en
determinados casos, etc.), por otro lado tienen varias caracteristicas individuales que
dificultan su accion colectiva {entre las que destaca el individualismo y el caricter
innovador' "), Esto dificulta su asociacién con otros empresarios, ya que siempre permanecera
en todos ellos, en su plano individual, un instinto competitivo frente a los otros, que son
precisamente aquellos con los que tiene que legar a acuerdos. Sin embargo, en la realidad se
han dado casos de empresarios, habitualmente del mismo sector industrial, que se agrupan
para capturar al Estado. Por ejemplo, Fraile (1991) ha demostrado que esto es lo que ocurmio
en Espaiia durante la primera mitad del siglo XX. Fraile establece una serie de condiciones
que hicieron factible la accién colectiva de esos empresarios, entre las que se encuentra la
disminucion de los costes debida a la concentracion geografica de la industria —que facilité la
vigilancia de los free-riders—, y al atraso agrario —que increment6 los beneficios de la
proteccion al frenar los aumentos salariales— (Fraile, 1991, pp. 203-204)'"". Estas condiciones
se basan en las caracteristicas que Olson establecié para que un grupo pueda realizar mas
facilmente la accién colectiva: grupos pequefios, poco dispersos, con incentivos selectivos,

etc. (Olson, 1965). Por tanto, lo que aqui se pretende argumentar es que estas acciones

1" Schumpeter fue el primer economista que destaco las caracteristicas individuales del empresario como un
agente diferenciado del resto, con un papel privilegiado en el desarrollo econémico. Posteriormente, varios
autores, con la ayuda de otras ciencias sociales como la psicologia (McClelland) o la sociologia (Hagen), han
perfeccionado esta linea de investigacién de las caracteristicas de este grupo social tan trascendental para el
crecimiento econémico (Santos, 1997a).

17! Fraile también incluye otras condiciones desde el lado de la oferta reguladora, y que hacen referencia a la
inexistencia de un marco politico representativo que hiciera responsables a los politicos —que conceden la
regulacion— frente a los consumidores que salen perdiendo ante el aumento del proteccionismo. Este aspecto ya
ha sido estudiado, para el condicionamiento industrial, en el parrafo anterior, El mismo autor (Fraile, 1992b) ha
demostrado la existencia de captura en la empresa piblica sidenirgica en Espafia. Por dltimo, en Fraile (1998)
vuelve a retomar el mismo argumento, al establecer que la retérica anti—competencia que se desarrollé en Esparia
desde finales del siglo XIX fue aprovechada, si no provocada, por los empresarios espafioles para defenderse de
la reaccién de aquellos sectores —basicamente los consumidores— que salian perjudicados de una proteccion e
intervencién estatal cada vez mas intensa.
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colectivas solamente son posibles bajo unas condiciones muy determinadas, sin las cuales la
tendencia habitual de los empresarios es la de no cooperar y mantener una actitud competitiva
e individual frente al resto' .

En el caso concreto del condicionamiento industrial, hay que ver si los empresarios
tuvieron capacidad e incentivos para agruparse. La evidencia muestra que esto no fue asi,
debido principalmente a dos causas: (1) porque el marco institucional del franquismo no
incentivo adecuadamente la capacidad de los empresarios para desarrollar la accién colectiva,
y (2) porque el condicionamiento no fue un instrumento que otorgara ventajas o incentivos

claros a los grupos empresariales.

(1) ;Qué capacidad tuvieron los empresarios espafioles para agruparse y actuar colectivamente
durante los primeros affos del franquismo?. La interpretacion tradicional ha sostenido que,
desde finales del siglo XIX, se empezo a establecer en Espafia un sistema «corporativista» o
de «acionalismo econdmico» que estableci6 una estrecha relacion entre la Administracion y
los empresarios, por la que, entre o.ras cosas, se protegia a estos iiltimos de la competencia
exterior ¢ interior (Mufioz, Roldan y Serrano, 1978; Garcia Delgado, 1984; Velarde, 1984;
Pérez Diaz, 1985; Cabrera, 1997’)”3 . La mayoria de estos economistas sostienen que estas
caracteristicas se prolongaron durante el franquismo.

Sin embargo, varios hechos permiten matizar la hipétesis anterior. Los empresarios se
encontraron tras la Guerra Civil con un nuevo marco politico y econémico bastante diferente
al que habia anteriormente. Existen pocos trabajos que estudien especificamente a los
empresarios en ese periodo, aunque todos sacan parecidas conclusiones. EI més importante es

el estudio de Linz y Miguel (1966), basado en una encuesta realizada a finales de los afios

12 |a hipétesis defendida en este parrafo es bastante polémica, ya que muchos autores sostienen lo contrario: la
tendencia natural de los empresarios a asociarse mas que a actuar individualmente, La polémica se deja ahi, pero
puede ser ilustrativo describir otra polémica, si no similar, si con bastantes parecidos: para muchos economistas,
la tendencia natural de los empresarios es la de buscar el monopolio. Basta recordar la famosa cita de Adam
Smith donde sefialaba que «es raro que se retinan personas de! mismo negocio aunque sea para divertirse y
distraerse y que la conversacién no termine en una conspiracion contra el publico o en alguna estratagema para
subir los precios» (1984 [1776], libro 1). Esta idea ha sido muy popular entre los economistas y, sobre todo, en
Estados Unidos, donde incluso una serie de disposiciones legales (antitrust) trataron (y tratan) de regular la
aparicién de los monopolios. Sin embargo, otros autores han criticado esta idea, por ejemplo George Stigler,
quien sostiene que la competencia via precios es un sistema muy dificil de atacar por parte de las empresas, y que
los comportamientos monopolisticos son mucho més la excepcidn que la regla. Eso si, Stigler considera que el
mayor ataque contra la competencia proviene, no de la existencia de empresas grandes o de un numero muy
pequefio de empresas en un sector, sino de la regulacion publica de la vida econémica y la reciproca intervencién
de los grupos econdmicos en el sector publico (Stigler, 1965 y 1992, cap. 6).

' La primera publicacién que estudié las asociaciones de los empresarios en Espafia, durante la dictadura de
Primo de Rivera y la Segunda Republica, fue Perpifid (1952).



284 La regulacién econérnica en las dictaduras

cincuenta a una muestra del empresariado'’*. La encuesta se hizo en un periodo de cambio,
donde el Plan de Estabilizacion de 1959 esta determinando un nuevo marco econdmico y
social que iba a modificar muchas cosas, entre otras, las relaciones entre Estado y
empresarios. Por eso sus resultados pueden tomarse como un reflejo de las actitudes que los
empresarios tenian, hasta ese momento, de sus relaciones con la Administracién desde el
nacimiento del franquismo. Pues bien, en este estudio se constata, en primer lugar, la
existencia de un gran numero de instituciones que defendian los intereses de grupos
empresariales, a pesar de que, teéricamente, ¢l franquismo sélo permitia el monopolio de esta

representacion a los Sindicatos:

No hay que olvidar que la reduccién a una unidad bajo una direccion publica de las
organizaciones de defensa de «intereses de clase» —como las llama el legislador en algin lugar—
, en principio debia afectar por igual a las entidades patronales y a las de los trabajadores. Ya
inicialmente se eximieron (aunque temporalmente) por su importancia tradicional, las Camaras
de Comercio, Industria y Navegacion, los Colegios profesionales y alguna otra. La realidad viva
que describiremos después eximié una multitud de organizaciones de tipo empresarial de vieja
historia y/o que representan intereses muy importantes y bien organizados (Linz y Miguel,
1966, pp. 17-18).

La existencia de todos estos organismos pudo permitir que la accidon colectiva se desarrollara
de forma mucho mas dindmica que si hubiera estado encorsetada por ¢l monopolio de los
Sindicatos. Sin embargo, y esta es la principal conclusién de éste y otros estudios, los
empresarios espafioles de los afios cuarenta y cincuenta apenas desarrollaron una labor
colectiva de presion a Jla Administracion, y lo que primo fue su accién individual. Un buen
indicio de esta afirmacion se encuentra en la opinion de los propios empresarios, que se
consideraban muy alejados de los procesos de decisiones politicas. Los empresarios eran
conscientes de que en donde se tomaban reaiemente las decisiones importantes era en el
Ministerio, y que sus organismos colectivos apenas podian actuar. A lo largo del trabajo de
Linz y Miguel se ofrece algin ejemplo de «capturas»'”, pero la conclusion general que saca
este estudio es que el poder politico de los empresarios fue muy bajo. y que se trataba sobre
todo de un poder negativo, consistente en intentar que su empresa o su sector industrial no se

vieran afectados por las politicas econdémicas, pero sin ser un poder positivo o creativo

174 Byiste también un trabajo, publicado por la Organizacién Sindical —bajo el impulso del profesor Amaiz y de
Francisco Torras—,que aporta unas estadisticas de la opinién de los empresarios sobre la marcha de la economia
(indicado en Velarde, 1995, p. 1289).

7% por ejemplo, 1a obligacién de utilizar los sacos de yute para harina una sola vez por razones higiénicas, lo que
beneficiaba 2 los textiles pero perjudicaba a los harineros —en Linz y Miguel (1966, p. 36) aparece el industrial
harinero que se queja de esta medida—.
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destinado a obtener privilegios o rentas del Estado. Linz y Miguel denominan en este sentido a
la clase empresarial como la de los «privilegiados impotentes» (1966, p. 120). En muchas
entrevistas estd presente una sensacién de temor hacia el Estado, todo lo contrario a una
situacion donde los empresarios obtuvieran privilegios de la clase politica. La siguiente

declaracion de un empresario refleja perfectamente esta situacion:

Yo me expongo, si hablo con Franco, dicen algunos. Todos tienen miedo de ser demasiado
diplométicos y lo que hace falta es valor. Hace poco, el Ministro de Industria no queria
conceder una ampliacién. Yo le dije «lucharemos sobre ello, incluso contra usted». Luché
también cuatro afios sobre...(aqui un problema de la industria vizcaina), hasta que por fin
Franco nos dio la razén (Linz y Miguel, 1966, p. 52).

Otros estudios corroboran lo apuntado anteriormente. Pérez Diaz (1985) considera
que, aunque es cierto que lo que este autor denomina el «problema social» —es decir, el control
de la presion de los Sindicatos— fue resuelto de forma mas o menos satisfactoria para todas las
partes (incluidos los obreros, a los que se les ofrecid una serie de compensaciones como la
estabilidad en el trabajo o un sistema de Seguridad Social), «quedaba un “problema
econdémico”, de regulacion de mercados, de dosis relativas entre el sector pablico y el privado,
de politica econdmica, sin resolver» (p. 6). También se ha visto anteriormente cdmo recientes
investigaciones sobre el periodo autirquico franquista argumentan que hubo mucha tension
entre las autoridades politicas y el sector privado empresarial (Cabrera, 1991 y 1997; Gémez
Mendoza y San Roman, 1998; Santos, 1997b)!"®. Pérez Diaz encuentra la explicacién de esta
situacion en que la «estructura corporativa o semicorporativa tenia, en todo caso, un grado de
coherencia, coordinacion o sistematicidad débil» (p. 6). Aguilar (1997), por su parte, también
defiende esta hipétesis para el caso de las politicas medioambientales, considerando que «el
disefio institucional en Espaiia esta vinculado a dos factores basicos: la tradicién de un estado
intervencionista y poco abierto a la participacion social en las tareas publicas y la débil
presencia de las asociaciones privadas en el proceso politico (p. 196).

En conclusidn, la impresion de los estudios sobre las actividades espaiiolas durante el

franquismo es la de que, aunque pudieron existir algunos casos de actuaciones colectivas, la

"¢ El propio Pérez Diaz (1985, p. 3) advierte del peligro de considerar que los intereses del Estado y de los
empresarios coinciden siempre, una visién muy relacionada con la idea marxista del Estado como un instrumento
de la clase empresarial: «Contra las teorias marxistas, que postulan la comrespondencia de intereses en ultima
instancia entre clase empresarial y clase politica en las sociedades liberales y capitalistas, mi punto de partida
consiste en postular una instrumentacién reciproca, parcial o limitada, que incluye una tensién permanente (que
puede abocar a la ruptura) entre las mismas».
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acciéon empresarial colectiva tuvo poca influencia practica en las decisiones de politica

"7 v que la influencia que hubo fue de caracter individual y no colectiva' .

econdmica
(2) La segunda causa que explica la escasa intensidad de la accién colectiva esta en el propio
condicionamiento industrial, que no fue una regulacion que beneficiara claramente a los
empresarios. Como ha quedado demostrado anteriormente, los empresarios no llevaron la
iniciativa para demandar esta regulacién, ni tampoco desperto en ellos un gran entusiasmo una
vez implantada. Su creacién en 1938 se explica principalmente por motivos politicos. Sin
embargo, los empresarios pudieron utilizar la ley a su favor una vez implantada,
desvirtudndola de sus objetivos originales para convertirla en una barrera de entrada a la
competencia. Pero la propia esencia de la ley —que no se modificé hasta su derogacion-—,
impidio, o al menos dificulto, esta posibilidad.

Efectivamente, al comienzo de este capitulo se definio la naturaleza del
condicionamiento industrial, diferenciandolo claramente de otras regulaciones, en principio
parecidas, pero en realidad muy distintas. La caracteristica fundamental del condicionamiento
estd en que afecta a fodos los establecimientos industriales, y no a las fabricas o a las firmas.
Este detalle es fundamental. En todos los paises existen regulaciones sobre la apertura de

nuevos establecimientos, como ocurre por ejemplo con los taxis o las farmacias en Espafia.

177 Sin embargo, tanto estos mismos estudios como otros (por ejemplo Gonzélez, 1979), consideran que a partir
de los afios sesenta y hasta el final del franquismo la situacién cambié, y determinados sectores y grupos
empresariales alcanzaron un importante grado de influencia en las politicas econdmicas de la Administracidn.
Esto se estudiard en el siguiente capitulo.

'8 El siguiente texto, que entresaco del prélogo al libro de Linz y Miguel (1966, pp. XVII-XIX, por Francisco
Murillo), describe perfectamente esta conclusién: «En otro lugar he sostenide que la realidad espafola no
muestra la proliferacidn de grupos organizados que han de incluirse como factores importantes en el proceso de
decision politica en otros paises. Sino que aqui tales grupos son relativamente escasos y predomina acaso un tipo
de influencia personal, que produce resultades menor aprehensibles y si cabe mds irracionales. [...] A diferencia
de la realidad norteamericana ¢ britinica, donde unas Cidmaras monopolizan casi la operacién de los lobbies,
aqui la presion actita en cada uno de los puntos en que se toman o aplican decisiones, desde el mas alto al mas
bajo. Y, a cambio de esta presioén particular difusa, es posible que el sistema de grupes en Espafia sea menos
numeroso y organizado que en otros pafses, incluyendo a Francia. A ello contribuye la atomizacién de nuestra
sociedad y la ausencia hasta ahora de un sélido movimiento cooperativo; probablemente sélo para unos pocos
intereses especificos seria aplicable aqui el usual esquema de los grupos de presién, elaborado sobre las
realidades extranjeras. Aunque, naturalmente, esto tiene la contrapartida de que la funcién de equilibrio y
compensacion que realiza la pluralidad de grupos es aqui deficiente, y los pocos que operan pueden presionar
con mas desembarazo. [...] En definitiva, la sustitucidn de este sistema andrquico de presiones por una
proliferacién de verdaderos grupos de interdés organizados marcaria, probablemente, un avance en el sentido de
integracién de la sociedad y en el de que el juego politico podria racionalizarse mds, al perfilarse y disminuir el
namero de factores e intereses a tener en cuenta. Esta impresién parece confirmarse en el libro que sigue, pues,
aun tratindose de un grupo poco numeroso, muy bien definido por la comunidad de intereses y decisivo en el
conjunto de los factores que integran la vida nacional, no se encuentra en el empresariado ni una conciencia clara
de grupo ni, mucho menos, la idea de que tengan en sus manos resortes para influir claramente en las decisiones
politicas que puedan afectarles, aunque de hecho, como sabemos, se produzcan tales presiones ¢ infiuencias».
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Pero estas regulaciones afectan a las unidades productivas, y no a sus establecimientos. Es
decir, el sistema que existe para que un empresario consiga una licencia para explotar un taxi
~ 0 una farmacia es distinto al que luego tiene que seguir para ampliar o modificar su negocio.
La entrada es muy dura y complicada, con lo que claramente existe lo que aqui se ha
denominado «barrera de entraday. Pero una vez dentro, hay otros sistemas para repartir entre
los ya establecidos los incrementos de produccion (por ejemplo, en las farmacias, el hecho de
poseer un establecimiento da méritos para conseguir otro, reforzandose asi los privilegios de
los ya establecidos)'”®. Sin embargo, el condicionamiento industrial no funcioné asi. Todos
los industriales, los ya establecidos y los nuevos competidores, se enfrentaban a las mismas
condiciones. Evidentemente, en la practica se pudo discriminar a los nuevos entrantes frente a
los ya establecidos, pero lo que aqui se pretende mostrar es que el funcionamiento tedrico o
legal de la regulacion era neutral, porque no favorecia a los ya establecidos. Para haberlo
hecho, se tendria que haber ideado un sistema donde, en cada uno de los sectores industriales,
se estableciese una especie de nimerus clausus que regulase la entrada de nuevas industrias en
funcién det aumento de la demanda, a la vez que otro sistema regulase las relaciones entre los
ya establecidos: sus incrementos de produccidn, sus mejoras técnicas, sus cambios de
maquinaria, sus traslados, etc. Con este objetivo, hubiera sido necesario un sistema muy
descentralizado, mis que geografica, sectorialmente, con unos funcionarios especializados que
dominasen completamente lo que ocurria dentro de cada sector industrial {equivalente a la
funcién que en la actualidad ejerce el Colegio de farmacéuticos). Pero esto no se aplicé en la
realidad, aunque es muy posible que ésta fuera la idea que los Sindicatos tenian en mente

sobre esta regulacion'®,

' De todas formas, la divisién entre empresarios favorecidos y perjudicados por las regulaciones es, muchas
veces, dificil de establecer, debido a la compleja relacion entre los intereses individuales de todas las partes. Un
ejemplo actual: una gran superficie es contraria a la prohibicién de establecerse en un determinado lugar,
prohibicién que se da por la oposicién de los pequefios comerciantes de 1a zona; pero en el momento en que se le
conceda la autorizacidn para instalarse en ese lugar, esa gran superficie se convertird en una de las mds
entusidsticas partidarias de impedir que ninguna otra gran superficie abra en esa misma zona. Los argumentos
que antes le obstaculizaban abrir, ahora se vuelven a su favor para limitar la competencia de otros potenciales
rivales. Este mismo ejemplo se puede utilizar en el condicionamiento industrial: un empresario que quiera
establecer una nueva industria, seré contrario a este sistema de autorizacion previa, justo hasta el momento en

que comsiga la autorizacion; entonces pasard a apoyar el sistema para limitar la posterior entrada de nuevos
competidores.

1% Asi, el problema de la utilizacién de los cupos de materias primas que enfrenté a los Sindicatos con la
Direccién General de Industria, y la actuacion general de los primeros emitiendo en la mayoria de los casos
informes desfavorables a las peticiones de los industriales, fue en el fondo un reflejo de Ja diferente concepcitn
que sobre el condicionamiento industrial tenian los dos organismos. Mientras que para los Sindicatos el
condicionamiento debia funcionar de forma corporativa, tal como se acaba de explicar, para la DGI se traté sdlo
de un instrumento para solucionar determinados problemas que se le presentaban a la industria espafiola. El
hecho de que la DGI acabara imponiendo sus criterios frente a los Sindicatos muestra que esta regulacién no fue
utilizada de forma generalizada como barrera de entrada (aunque siempre cabfan casos particulares de algunos



288 La regulacién econémica en las dictaduras

7. CONCLUSION: EL PAPEL DEL ESTADO Y LOS EMPRESARIOS EN EL CONDICIONAMIENTO
INDUSTRIAL

El estudio del condicionamiento industrial se ha basado en las teorias de la regulacion
economica. Estas teorias inciden en el peso que pueden tener los diferentes agentes que
intervienen en ella: en el lado de la oferta, el Estado, y dentro de él, varios agentes con
intereses enfrentados; y en el lado de la demanda, aquellos que se ven afectados por la
regulacion (empresarios, consumidores), y que también pueden tratar de influir en su creacion
o en su desarrollo. La primera conclusion de este capitulo es que dos agentes tuvieron un
papel predominante en el desarrollo del condicionamiento industrial, el Estado (concretamente
los altos funcionarios y politicos de la Direccién General de Industria que tomaban la decision
final de autorizar) y los empresarios. La hipdtesis de la captura relaciona la actuacion de estos
dos agentes, bajo el supuesto de que son los empresarios los que logran imponer sus intereses
(limitar la competencia de nuevos entrantes) mediante la captura del aparato regulador. A
pesar de que la literatura ha apoyado unanimemente esta hipétesis para el caso concreto del
condicionamiento industrial, la investigacion presentada en este capitulo no ha ofrecido
resultados concluyentes. Por ello es necesario comprobar, con el apoyo de los resultados de la
investigacion aqui desarrollada, si existi6 esta captura, y con cuanta intensidad.

Para comprobar la existencia de captura hay que analizar el comportamiento
estratégico del Estado y los empresarios, y en el caso de estos ultimos, su estrategia colectiva
como grupo. Esto se puede conseguir comparando la aplicacion del condicionamiento en
todos los sectores industriales, para comprobar qué grupo de empresarios pudieron utilizar el
condicionamiento para impedir la competencia en ese sector. Por eso el analisis se basara en la
tabla 4.7, que establece esta division e introduce diferentes informaciones sobre cada sector
industrial.

La hipétesis de la captura exige diferenciar a los ya establecidos frente a los nuevos
entrantes. En una primera aproximacion, si los establecidos consiguen que no se autoricen
nuevas industrias, a la vez que se reparten las ampliaciones entre ellos, se estaria ante un
indicio de la existencia de captura. Una forma de diferenciar a los establecidos de los nuevos
entrantes es asociarlos respectivamente con los expedientes de nuevas industrias y de
ampliaciones (estas dos operaciones sumaron el 95 por ciento de todos los expedientes). En la

séptima columna de la tabla 4.7 aparece la diferencia entre el porcentaje de denegaciones

sectores, como se verd a continuacion), Esto explica por qué los empresarios no estaban muy entusiasmados cen
ella.



Capitulo 4. El condicionamiento industrial durante el periodo autirquico, 1938-1963 289

segun fueran nuevas industrias o ampliaciones. Si la diferencia es positiva y grande, refleja un
trato de favor hacia los ya establecidos, ya que se avterizan mucho mas las nuevas industrias
que las ampliaciones. Para el conjunto de todas las industrias, se produce una diferencia media
positiva de un 13,7 por ciento, lo que es un primer indicador de la existencia de la captura, o
cuando menos, de un trato de favor general a los industriales ya establecidos'®'.

Sin embargo, esta primera aproximacion tiene el problema de que la division entre
nuevas industrias y ampliaciones no es totalmente representativa de la diferencia entre
industriales establecidos y nuevos competidores. En primer lugar, el condicionamiento
industrial se basaba en los establecimientos y no en las firmas comerciales. Por tanto, los
expedientes de ampliacion sélo cubrian una parte de las ampliaciones reales de los industriales
ya establecidos, pues si un industrial queria ampliar su industria en otra provincia o en otra
produccion industrial relacionada con la original, esa operacién era considerada por las
autoridades como una nueva industria. O sea, dentro de los expedientes de nuevas industrias
también estaban incluidas ampliaciones de industriales ya establecidos en ese sector o en otro.
Si se supone que el porcentaje de denegaciones en e¢ste grupo es menor que en el resto de
nuevas industrias, la hipétesis de la captura se ve reforzada, pero también se pudo dar el
supuesto contrario. De todas formas, el nimero de empresas multiestablecimiento en ese
periodo fue pequefio, y la distorsion, de existir, no seria muy grande. La segunda distorsién se
debe a que es hasta cierto punto légico, suponiendo que el Estado no discrimina en sus
resoluciones a favor de nadie, que un industrial ya establecido parta con cierta ventaja
respecto a uno nuevo. No sdlo porque ya tiene experiencia industrial, y siempre es mas
previsible el futuro de una industria que ya esta funcionando que el de una que empieza, sino
sobre todo porque el industrial establecido tiene mayor experiencia burocratica. Por todo ello,
una parte de la diferencia entre nuevas y ampliaciones no se debe achacar a la captura sino a
esto ultimo que se ha explicado.

El tiempo de duracién de un expediente se puede considerar también como una forma
de barrera de entrada (Posner, 1992, p. 313). Pero en la tabla 4.13 ya se comprobé que apenas
hay diferencias en la duracién del expediente entre las nuevas industrias y las ampliaciones, e

incluso que esta duracion es un poco mds alto en las ampliaciones. Todas las advertencias

18 | a media de denegaciones fue del 18,3 por ciento. Para las nuevas industrias fue del 9,5 por ciento, y para las
ampliaciones del 23,2 por ciento. El porcentaje de denegacion en el resto de operaciones también refleja, ain
mas acusadamente, el mejor trato a los ya establecidos. Asi, las operaciones que sélo beneficiaban a este grupo,
como mejoras, renovaciones o sustituciones de maquinaria, se denegaron un 2,5 por ciento. En cambio, otras
operaciones que no beneficiaban tanto a los establecidos tuvieron un porcentaje mayor de denegaciones, como
los traslados (20 por ciente) o las reanudacicnes y reaperturas de empresas (60 por ciento).



260 La regulacidén econdmica en las dictaduras

anteriores sirven para que el dato de la diferencia de denegacion entre nuevas industrias y
ampliaciones se tome solo como un primer indicador de la posibilidad de captura, sobre todo
en los casos extremos donde la diferencia estd muy alejada de la media (13,7 por ciento).
Pero, si en vez de tener en cuenta solamente la diferencia de denegacidn entre nuevas
industrias y ampliaciones (columna 7 de la tabla 4.7), se considera también el porcentaje de
denegaciones total (columna 5), se pueden sacar mayores y mejores conclusiones. En la figura
4.7 se presenta graficamente esa comparacion, ordenando la columna de las diferencias entre
nuevas industrias y ampliaciones de mayor a menor (linea discontinua), y comparandola con
el porcentaje de denegaciones (los puntos, cuya linea de tendencia de la media movil es la
linea continua). No se observa una tendencia clara, si acaso una cierta forma de U, pero hay
que tener en cuenta que la linea de tendencia se ha hecho con siete periodos, y esconde unas

grandes diferencias o saltos (dispersién) en los porcentajes de denegaciones.

FIGURA 4.7. Relacion entre el porcentaje de denegaciones y las diferencias entre nuevas y
ampliaciones

100% - : -

----- Diferencias de denegacién entre nuevas y ampliaciones
»  %Denegadas
—— Media mévil del % Denegadas (7 periodos)

Fuente: tabla 4.7.
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La manera mas correcta de comparar ambas variables consiste en analizar las cuatro

posibles combinaciones entre ellas, tal como se explica en la tabla 4.17:

TABLA 4.17. Comportamiento estratégico en el condicionamiento industrial (1938-1963)

Porcentaje de denegaciones de
nuevas menos ampliaciones

ALTO BAJO

2

ALTO
-l

Porcentaje de
denegaciones total

BAJO
W
5N

Esta tabla se puede interpretar en funcién del comportamiento estratégico de los empresarios y
de las autoridades. Desde el punto de vista de los empresarios establecidos, la mejor situacion
es la 1y la 3, debido a que se autorizan mds las ampliaciones que las nuevas industrias. Si el
sector tiene problemas para crecer y expansionarse, el punto optimo es el 1, ya que se
mantiene el statu quo denegando la mayoria de las peticiones. El punto 3 es aun mejor que el
| para los industriales establecidos, ya que en este caso se¢ encuentran en un sector en
expansion, donde se autorizan muchos expedientes, a la vez que se protegen de la
competencia de los nuevos entrantes. Sin embargo, 3 no es un punto de equilibrio, porque los
empresarios establecidos no son los unicos agentes que participan en este juego estratégico:
hay que considerar al Estado y a los otros industriales.

Ya se vio antes como las autoridades franquistas buscaron el control del
condicionamiento industrial frente a otros agentes que buscaban interferir en esta regulacion.
Es posible que también intentaran evitar la presion de los industriales establecidos. También
se vio como uno de los principales objetivos de la politica econémica del franquismo fue
industrializar ¢l pais mediante el aumento de la produccién. Por tanto, el Estado sélo
incrementé las denegaciones en aquellos sectores donde se presentaron problemas
(principalmente de materias primas y de divisas), y asi sus puntos preferidos fueron el 3 y el 4,
con un porcentaje bajo de denegaciones.

Una vez establecidas las posiciones estratégicas, en la Gltima columna de la tabla 4.7

aparece la posicidn que cada sector ocupé en la realidad. Se observa que la mayoria (un 57 por
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ciento) se colocaron en el punto 4, seguido del punto 1 (20 por ciento), y por ultimo los puntos
3y 2 con un 11 por ciento de casos'®. En la tabla 4.18 se exponen los sectores de cada
posicion. Estos resultados permiten la siguiente interpretacion acerca de la aplicacion del
condicionamiento industrial: de los dos agentes que aqui se estudian, fue el Estado el que
impuso de forma general sus criterios. Asi, las autoridades deseaban que la mayoria de las
peticiones destinadas a incrementar la produccién se llevaran a cabo. Dentro de las dos
posibilidades (3 y 4), el Estado preferia 1a 4, ya que no es légico que sin un motivo para
denegar, se autoricen las ampliaciones y se denieguen las nuevas industrias. Ademas, las
caracteristicas de esta regulacién hacian que fuese un instrumento poco propicio para la
captura, por lo que la mayoria de los sectores industriales se sitian en 4 (ver tabla 4.18). No
obstante, hay algunos sectores situados en 3, donde es posible que se llevara a cabo la captura.
Los sectores que aparecen en los puntos | y 2 son, en su gran mayoria, sectores que se
enfrentaron a determinados problemas, sobre todo de utilizacidén de materias primas escasas
(abundan, por ejemplo, las industrias alimenticias). La causa de que haya mds casos en 1 que
en 2 se explica porque, una vez establecido un fuerte grado de denegacion, era mas ficil la
captura, o dicho de otra forma, los industriales ya establecidos obtenian mayores ventajas en

aquellos sectores con mayor grado de denegacion.

'8 E] cdlculo se ha tomado en funcidon de la media de denegaciones (18,3 por ciento) y de nuevas menos
ampliaciones (13,7 por ciento). Asi, por ejemplo, un sector del grupo 1 tiene un porcentaje de denegaciones y de
diferencia entre nuevas y ampliaciones mayor que esas medias. Sin embargo, se puede argumentar que este
criterio no es correcto, o que se ha utilizado para obtener los resuitados deseados (previstos) a priori. Pero si se
toman varias combinaciones diferentes a l2 media (calculadas mediante aumentos y disminuciones del 50 por
ciento de esa media, tal como s¢ expone a continuacién), en todos los casos el punto 4 se mantiene en el primer
lugar, y el punto 1 también en el segundo —excepto para las dos ultimas variaciones, que son ias mas
distorsionantes—. Por €llo, el orden (que es lo que aqui realmente interesa} se confirma: la mayoria de los sectores
se colocan en el punto 4, seguido del 1, mientras que fos puntos 2 y 3 son los menos habituales:

Denegaci6n (18,3%) y Nuevas-Ampl. (13,7%): 4 (100 casos, 57%), 1 (34, 20%), 3 (20, 11%), 2 (19, 11%).
Denegacion (27,4%) y Nuevas-Ampl. (13,7%]): 4 (106 casos, 61%), 1 (31, 18%), 3 (23, 13%), 2 (13, 7%).
Denegacidn (9,1%) y Nuevas-Ampl. (13,7%): 4 (73 casos, 42%), 1 (48, 28%), 2 (46, 26%), 3 (6, 3%).
Denegacidn (18,3%) y Nuevas-Ampl. (6,8%): 4 (83 casos, 48%), 1 (37, 21%), 3 (37, 21%), 2 (16, 5%).
Denegacion (18,3%) y Nuevas-Ampl. (20,5%): 4 (113 casos, 65%), 1 (28, 16%), 2 (25, 14%), 3 (7, 4%).
Denegacion (27,4%) y Nuevas-Ampl. (20,5%): 4 (121 casos, 70%), 1 (27, 16%), 2 (17, 10%), 3 (8, 5%).
Denegactén (9,1%) y Nuevas-Ampl. (6,8%): 4 (64 casos, 37%), 1 (59, 34%), 2 (35, 20%), 3 (15, 9%).
Denegacién (27,4%) y Nuevas-Ampl. (6,8%}): 4 (87 casos, 50%), 3 (42, 24%), 1 (32, 18%), 2 (12, 7%).
Denegacion (9,1%) y Nuevas-Ampl. (20,5%): 4 (78 casos, 45%), 2 (60, 34%), 1 (34, 20%), 3 {1, 1%).
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TABLA 4.18. Principales sectores en cada compartamiento estratégico
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1
ALIMENTOS Cerveza y maits Volframio, ssafo y titanio Calzado de caucho
Cames CALZADC Conserva de pescados Aceites y grasas
Licteos CUERO Azucar Prod. womiéticos
Conservas de fruias QUIMICA Pionsos Detergentss
Molinos de Harinas Colas Lovadura Adbesives
Productos Dietéticos Insecticidas Seda Miquinas pwa industrias agricolas
Panaderiss Pinturas Fibras artificiales Maiquinas para otras industrias
Caramelot Caras y parefinas Pwmﬁm da caucho Electrdnica y cine
Chocolates Jabores
Pastas para sopa y purés Refineciss PROD. Y DISTRIB. DE GAS Matsies
Calé Vidrio EXTRACCION DE CARBON Plisticos
BEBIDAS Miduinas parsconsirucdén  [EXTRACC. MINER, METALICOS (no wolfr.)  Resinas
Ucores Fotografia y bptica EXTRACCION DE PIEDRA {Caoiines) Sales
3 EXTRACC. MINER. NO METALICOS Prod. farmacéuticos
Géneros de punto Hierro y acero Acolle de oliva Coque
Litografis Aluminio Margerinas Aglomerados de carbén
Abonos Reciplentes Extractos y condimentos Arcitla
Explosivos Miquinas para traba). metala |\Vinagrs Camento (axcepto of aluminoso)
DERIV. DEL PETROLEQ Producddn de electriadad  {Gaseosas Industria metdticas no fémeas (no Murninio)
Cerdmica Lampearas TABACO PRODUCTOS METALICOS (ne recipisnies)
Camento stluminoso Acumuadores y pilas TEXTILES (no sada, fibr. artif., y gén. punto) Motores
Otros cementos Instrumentos de masica Prendas de vestir y confecdon Maguinas para manipular fluides
Objetos de asaitorio MADERA ¥ CORCHO Migquinas para distribuir electr cdad
MUEBLES Maquinana eléctrica para vehiculos
PAPEL Eledredomésticos
GRAFICAS {axcepio lografia) Frio industrial
QUIMICA CONSTR. MATERIAL DE TRANSPORTE
Acidos Instrumentos dentificos
Alcohcles Relojes
Gases Juguetes
Articulos de materias plasticas

Fuente: tabla 4.7.

Para profundizar aun mas en el anterior andlisis, se ha calculado el grado de oligopolio
de las empresas en cada sector (columna novena de la tabla 4.7). Este dato podria ser un
indicador del poder de captura, sin embargo, no guarda relacién con las conclusiones aqui
explicadas. De hecho, la mayoria de los sectores con un alto grado de concentracion (mayor
del 95 por ciento) pertenecen al grupo 4, y s6lo unos pocos estan en los grupos donde se dio la
captura, el 1 y el 3 (derivados del petréleo y del carbén, refinerias, y construccion de
lamparas)'®. Por otro lado, los estudios que se han realizado sobre el grado de monopolio en
los afios cuarenta y cincuenta consideran que los siguientes sectores son los mas
oligopolizados: «la siderurgia, la electricidad, el cemento, [...] los fertilizantes y la produccion
de 4cido sulftrico, el vidrio, el papel, el azicar, y el carbén, sin contar la banca» (Tortella,
1994, p. 279). Otra vez se comprueba que Ja explicacidn anterior no concuerda con la posicién
de fuerza que tuvieron estos sectores. Asi, por un lado hay algunos que estdn en los puntos de
privilegio: el 1 (vidrio) y sobre todo el 3 (siderurgia, cementos y fertilizantes). Pero el resto

no, repitiéndose el caso del azicar (en el 2), y otros en el 4 (como el papel o el carbén)'®

' Incluso hay dos sectores que, con un alto grado de concentracion, se sitiian en el peor lugar desde el punto de
vista de los empresarios establecidos, el 2: azicar y neumnaticos de caucho.

1% El caso eléctrico ya se explicé antes. Es cierto que se autorizaren ¢! 100 por ciento de las solicitudes, pero
éstas eran pequefias instalaciones, manteniéndose paralelamente un fuerte monopolio en las grandes empresas
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De todos los expedientes presentados, un 60 por ciento fueron nuevas industrias, y un
40 por ciento ampliaciones. Sin embargo, existen grandes diferencias en esta proporcion entre
Jos sectores industriales (desde algunos con mayoria de expedientes de nuevas industrias,
hasta otros con mayoria de ampliaciones), tal como se comprueba en la columna octava de la
tabla 4.7. Si se asocia este dato con el comportamiento estratégico, aparecen los siguientes
resultados: en el punto 1, el 80 por ciento de los expedientes eran nuevas industrias, en el 2 el
63 por ciento, en el 3 el 45 por ciento, y en el 4 el 43 por ciento. Es decir, en los sectores con
menores denegaciones (3 y 4), hay mas porcentajes de expedientes de ampliaciones, mientras
que crecen las denegaciones cuanto mayor es el porcentaje de peticiones de nuevas industrias.
Este resultado es logico, ya que si se deniegan mas las nuevas industrias que las ampliaciones,
aquellos sectores donde predominen los expedientes de nuevas industrias serdn los mas
denegados. En la figura 4.8 se expone un analisis mas detallado de esta relacion, ordenando
los sectores de mayor o menor porcentaje de nuevas industrias (linea fina), y comparandolo
con la evolucion de las denegaciones (los puntos). La relacion es ligeramente decreciente, tal
como refleja la linea de tendencia de la media moéwil, pero muy dispersa. Sélo en la parte
derecha de la figura se observa una mayor correiacion entre los sectores cuya mayoria de

peticiones son ampliaciones (que tenian un porcentaje de denegaciones muy bajo).

productoras de electricidad.
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FIGURA 4.8. Porcentaje de denegaciones en funcion del mayor a menor porcentaje de solicitudes de
nuevas industrias en cada sector
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Fuente: tabla 4.7.

Esta ultima situacion es muy interesante, y se puede interpretar como que en estos
sectores se produjo una barrera de entrada previa al condicionamiento industrial. Antes se
analizo el caso de los cementos, donde era necesario contar previamente con la propiedad de
una mina. En estos casos, al condicionamiento ya se llega con el objetivo de la barrera de
entrada a las nuevas industrias conseguido (es lo que provoca que solo se pidan ampliaciones)
y, logicamente, el porcentaje de denegaciones no es muy alto. En la tabla 4.7 se observa que
los principales sectores con estas caracteristicas (valores bajos en la columna 8) son los
muebles, las graficas, algin textil como la lana o los géneros de punto, algunos cementos, los
motores y las construcciones navales. Repito que en estos sectores existia, previamente al
tramite del condicionamiento, alguna caracteristica que provocaba una barrera de entrada a las
nuevas industrias, porque si no, no es légico que haya tan pocas peticiones de nuevas
industrias en sectores con tan bajos porcentajes de denegaciones. Las autoridades del
condicionamiento no reaccionaban en la mayoria de los casos, e incluso destaca el caso de las
litografias o los cementos aluminosos, donde ademas de dominar las ampliaciones, a éstas se
les autorizaba siempre, mientras que a las nuevas peticiones no, por lo que el
condicionamiento se convirtié en una nueva barrera de entrada que reforzaba las anteriores

barreras. Sin embargo, en algin caso las autoridades reaccionaron incentivando las nuevas
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frente a las ampliaciones (signo negativo en la columna 7), como ocurrid con tos muebles y
los motores.

Es también interesante estudiar el otro extremo (izquierdo) de la figura 4.8, aquellos
sectores en los que la mayoria de las peticiones fueron de nuevas industrias y apenas hubo
solicitudes de ampliaciones. Aqui puede haber dos situaciones. La primera se corresponde con
aquellos sectores donde a lo anterior se une un porcentaje de denegaciones muy bajo. Nos
encontramos entonces con sectores en expansién, donde o no hay industrias establecidas y el
Estado incentiva (o al menos no frena) la aparicion de nuevas explotaciones, o las industrias
establecidas no tienen ninguna capacidad de frenar la competencia de las nuevas. Esto es
valido para un gran numero de sectores.

La otra situacién es la de un porcentaje de denegaciones alto. En ese caso se produce la
captura mediante el condicionamiento industrial, ya que se impide la aparicion de nuevos
establecimientos. Aqui hay que volver a distinguir dos casos. El primero es el de unos pocos
sectores donde el Estado autoriza mas a las ampliaciones. Se trata del volframio, los productos
aromaticos, y los abonos y piensos. En estos casos se tratd realmente de sectores con
problemas graves (materias primas, divisas), pero donde el Estado no incentivé a los
establecidos.

Sin embargo, lo més corriente fue la segunda situacidn, sectores con mayoria de
peticiones de nuevas industrias, con alto porcentaje de denegaciones, y donde se favorecian
las peticiones de ampliacion. En este caso si que se puede hablar con propiedad de captura a
través del condicionamiento industrial, y se corresponde con el punto 1 del comportamiento
estratégico antes visto (ya que no hay apenas sectores con altas denegaciones y altas
diferencias entre nuevas y ampliaciones, cuyos expedientes tuvieran mayoria de
ampliaciones). En algunos casos la captura pudo ser provocada por la actuacion de los
empresarios de ese sector, haciendo que el porcentaje de denegaciones se elevara por encima
de lo que las circunstancias logicas demandaban. Pero, en la mayoria de estos casos, el alto
porcentaje de denegaciones partio del Gobierno, y los empresarios se adaptaron con
posterioridad, aprovechando la oportunidad que el se les ofrecia para erigir una barrera de
entrada. Los sectores que tienen estas caracteristicas (cifras altas y positivas en las columnas
5,7y 8 delatabla 4.7 ) son la mayoria de
los alimenticios, junto a los licores, el cuero, las colas, los jabones, y fotografia y dptica. En
todos ellos fue el Estado el que aumento el porcentaje de denegaciones por varias causas: la
existencia de problemas de materias primas escasas, la consideracidn que se tenia de estos

sectores como no estratégicos (pensar sobre todo en las industrias alimenticias) frente a otros
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sectores mas importantes para la industrializacion prevista por las autoridades politicas, y la
lucha contra otros organismos del Estado (en este caso, el conflicto con el poderoso Sindicato
Nacional de la Alimentacion y el Servicio Nacional del Trigo) por mantener el control en esos
sectores'®. Los empresarios tuvieron muy facil, en esos casos, aprovecharse de la situacion

para erigir barreras de entrada frente a los nuevos competidores.

La conclusion mds relevante de este capitulo es que, de forma generalizada, la
hipétesis de la captura no se cumplié, ya que s6lo en unos pocos sectores industriales se pudo
utilizar de forma efectiva ¢l condicionamiento para impedir la entrada de los nuevos
competidores. Esta hipdtesis se inscribe en un marco general donde los empresarios esparioles
no desarrollaron un comportamiento colectivo de captura del aparato regulador, sino que las
capturas y las influencias tuvieron un cardcter basicamente individual. Los empresarios
trataron de que el condicionamiento les afectara lo menos posible, pero no hubo apenas
actuaciones colectivas activas que trataran de obtener ventajas de esa regulacién; incluso, la
mayoria de los grupos que se beneficiaron del condicionamiento como barrera de entrada lo
consiguieron, no por una busqueda premeditada de ese objetivo, sino porque se aprovecharon
indirectamente de las decisiones estatales que aumentaban las denegaciones en sus sectores.

Las modernas teorias econdmicas interpretan la regulaciéon como un proceso politico
en el que la oferta estd en manos del Estado, y responde a la demanda de los distintos agentes,
entre ellos los empresarios. Debido a que este proceso no es gratuito, sélo tendran éxito los
grupos reducidos y compactos, que demandan regulaciones con beneficios muy concentrados.
Sin embargo, el analisis del condicionamiento industrial ha derivado en el resultado opuesto:
en primer lugar, los empresarios no demandaron esta regulacion, por la que ni siquiera
mostraron un gran entusiasmo; en segundo lugar, una vez implantada, y a pesar de que los
costes de captura eran pequefios (la decision de autorizar estaba en manos de unos pocos
funcionarios), no consiguieron en la mayoria de los casos la captura como grupo empresarial;
y en tercer lugar, las propias caracteristicas de la regulacion no favorecian a los empresarios ya
instalados —al basarse en los establecimientos y no en las industrias o firmas comerciales—, y

éstos tampoco pudieron cambiar la regulacion a su favor. La pregunta es, entonces, por qué no

' El alto porcentaje de denegaciones no se basé, por lo tanto, en que el sector no tuviera posibilidades de
crecimiento futuro. Si fuera asi, ;jpor qué entonces habia tanta demanda de empresarios queriendo entrar en estos
sectores?. Las autoridades argumentarian que porque €stos empresarios se equivocaban y ecilas no. Pero no es
probable que esto fuera asi. Los sectores que aqui se estan viendo, con altos porcentajes de denegaciones, fueron,
en su mayoria, sectores que tuvieron problemas con las politicas industriales y reguladoras del Gobiemeo. En los
sectores que realmente no habia posibilidades de crecimiento futuro, lo més probable es que el nimero de
solicitudes hubiera sido muy pequefia.
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se cumplio en Espaiia lo que predicen las teorias econdmicas de la regulacién, y la respuesta
no se encuentra en su invalidez, sino en los supuestos que tienen detras: estan pensadas para
sociedades pluralistas y democrdticas, mientras que el condicionamiento industrial se
desarroll6 en una dictadura autoritaria.

El marco institucional franquista explica la mayoria de las caracteristicas del
condicionamiento. En primer lugar, la implantacién de esta regulacién se produjo por razones
exclusivamente politicas. Ni la situacion bélica, ni la presién de los empresarios o de la
Organizacién Sindical, ni la aplicacién previa de esta politica en Espafia (1926-1930) o
Portugal (desde 1926), son explicaciones satisfactorias. La causa principal se encontré en la
voluntad politica de las autoridades franquistas (Juan Antonio Suanzes) de implantar una
intervencién que encajaba perfectamente en su peculiar ideario industrializador.

Por otra parte, una vez implantada, la evolucion del condicionamiento también se hizo
en funcién de ese marco institucional autoritario. Asi, de todos los agentes que intervinieron,
el Estado logré imponer sus intereses mediante la utilizacion del condicionamiento para
solucionar los problemas mas acuciantes (escasez de materias primas y de divisas). Los otros
agentes no pudieron apenas influir, debido al predominio de los politicos. A los Sindicatos se
les despoj6 de todo poder real de decision, y solo pudieron mantener una cierta influencia en
los afios cuarenta en funcidn de su protagonismo en el reparto de cupos de materias primas
escasas, protagonismo que las autoridades del Ministerio de Industria y Comercio lograron
neutralizar.

El papel de las ideas en todo este proceso merece una ultima reflexion. Existe una
polémica entre los economistas sobre la influencia de las ideas en la actuacién de los
diferentes agentes economicos, sobre todo respecto a la intervencion estatal, Para unos, el
papel de las ideas es determinante (por ejemplo Keynes), mientras que para otros lo
importante son los intereses del Estado o de los grupos de presién, que utilizan ex post las
teorias que sirven mejor a la justificacién de sus propios intereses'*®. Es muy dificil resolver
esta polémica, aunque se deberian tomar ambas posturas en un sentido relativo, e intentar
determinar en qué medida las ideas o los intereses son los que predominan en cada situacién,
sin pretender con ello generalizar estas conclusiones para todo tiempo y lugar. Asi, mi
interpretacion respecto al primer franquismo es que las ideas tuvieron un peso muy pequefio

frente a la importancia de los intereses politicos del Estado. El marco institucional dictatorial

' Para el caso espalol, por ejemplo, Velarde (1995) defiende la decisiva influencia —en los afios cincuenta y
sesenta— de las nuevas ideas de los economistas en los cambios de politica econémica de ese periodo.
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explica que esto fuera asi. Esta interpretacion se basa en el estudio del condicionamiento, ya
que, aunque éste fue implantado apoyandose en una serie de ideas muy especificas (aunque a
la vez contradictorios), su aplicaciéon real no tuvo para nada en cuenta estos principios,
convirtiéndose en un instrumento del Estado para conseguir sus propios fines. El estudio de la
actuacién de los ingenieros industriales durante el periodo 1938-1963 ha mostrado cémo éstos
pusieron su técnica al servicio de los intereses del Estado, mientras que sus ideas y opiniones
apenas contaron: desde los afios treinta, destacados ingenieros industriales advirtieron sobre el
peligro del excesivo intervencionismo, tal como luego harian los economistas a partir de la
década de los cincuenta. El predominio de los ingenieros en la Administracién desde el
principio del franquismo, y su posterior pérdida de influencia a manos de los economistas
desde el Plan de Estabilizacion de 1959, no se debié tanto a una pugna entre sus ideas como al
hecho de que las autoridades encontraron esas ideas adecuadas, en cada momento, a sus
objetivos de politica econdmica.

El Estado franquista aparece aqui como un ente auténomo con objetivos propios, que
logra imponerse a los intereses del resto de la sociedad. Esta idea ha sido defendida
recientemente por Anthony de Jasay, quien critica a aquellos que ven al Estado como un

instrumento proyectado para servir a quien lo utiliza:

Una teoria del Estado valida no debiera tener que confiar en la gratuita suposicién de que el
Estado esta subordinado a ningiin otro interés distinto del suyo propio. Debiera dedicarse a la
explicacién del papel del Estado en la historia politica en funcién de cémo sus intereses

interactian, compiten, se enfrentan con los intereses de otros y a su debido tiempo se adaptan a
ellos (Jasay, 1993, p. 284).

Aunque la absoluta autonomia del Estado es una hipétesis poco realista, creo que es
conveniente empezar a introducir el andlisis de los motivos auténomos del comportamiento
estatal, algo util en el andlisis de las democracias, e imprescindible en el estudio de regimenes

dictatoriales que, como el franquista, marcé el predominio de la politico sobre el resto de

intereses de la sociedad.
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