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Introduccidn.

En este documento se analizan los origenes, remotos y
cercanos, de las empresas plblicas en este pais durante los
siglos XIX y XX, asi como sus ciclos histdéricos enmarcados en la
referencia europea. Consta de cinco apartados. En el primero se
estudian las etapas histéricas de la empresa puiblica en Europa
y en Espafla, examinando la progresiva transformacién de sus
formas organizativas y de gestidn, desde los departamentos
ministeriales a las sociedades mercantiles, que fue acompafiada
por amplios cambios en las ideas vigentes sobre el papel del
Estado como productor directo de bienes y servicios. En el
segundo apartado, se repasan los <casos histdricos mas
significativos de la evolucidédn de la empresa pliblica en Espafia
entre finales del siglo XVIII y la Guerra Civil. En el tercer
apartado, se analizan las empresas publicas en su concepcidn y
configuracién actual, que surgieron con el franquismo de 1la
autarquia; se examinan brevemente los casos de Renfe vy
Telefébnica, y se hace un especial hincapié en el Instituto
Nacional de Industria, que fue el ©principal instrumento
industrializador del sector plblico empresarial entre 1941 vy
1963, que luego se fue acomodando a los cambios politicos para
subsistir, como elemento fundamental de la empresa piblica, junto
a la Direccidén General del Patrimonio y del INH, desgajado del
INI en 1980. En la seccidén 4 se describen los efectos que 1la
entrada de Espafia en la Unidén Europea tuvo sobre la gestidn de
las empresas publicas y 1las privatizaciones recientes.
Finalmente, en la seccidén 5 se presenta una evaluacidn

impresionista del comportamiento de la empresa piblica en la
Espafia contemporanea.




1.- Los condicionantes histdéricos de la empresa piblica y de

sus formas de organizaciénl.

En esta seccién se examinan las distintas fases de la

evolucién de la empresa piblica en Europa, para luego aplicar

esas etapas a la historia de la empresa piblica en Espafia.

1.1.- Las etapas histéricas de la empresa pUblica en Europa

La actividad de la empresa puiblica ha contado siempre con
aportaciones tedricas, tanto favorables de quienes proponian su
difusidén, como condenatorias de aquéllos que gquerian su
privatizacién. Pero la actividad empresarial del Estado siempre
ha levantado mayores reticencias que otros instrumentos de la
politica econdmica, como los impuestos; éstos son generalmente
aceptados, aunque se discuta el tipo de tributos mas adecuado
para los distintos fines perseguidos por el gobierno, su
configuracidén legal, su forma de recaudacidén y el nivel de la
presidén fiscal que puede establecerse. Pero, por el contrario,
la empresa puiblica sigue siendo objeto de una encendida polémica
en torno a su propia existencia y razdén de ser; hay quien piensa
que la actividad empresarial sélo puede ser emprendida por la
iniciativa privada, y que el mal funcionamiento de la empresa
piblica y las enormes pérdidas que implica para la sociedad
aconsejan a los gobiernos a desprenderse de ellas, bien
privatizédndolas, bien cerrandolas. Una perspectiva histdérica
ayudarid a situar esta discusidén en un terreno méds neutro que el
meramente ideoldégico en el que habitualmente se desenvuelve.
Porque no es la primera vez que la empresa publica pasa por
tiempos dificiles. Las lecciones histdricas sobre la cuestidn
pueden extraerse examinando, primero, 1los origenes de las
empresas y la relevancia que se concedidé a este instrumento de
la politica econdmica; segundo, analizando los objetivos que se
les asignaron y sus formas organizativas, y tercero, evaluando

el grado en el que las empresas plblicas alcanzaron los objetivos

! Este documento es una nueva versién ampliada y actualizada de Martin
Acefia y Comin (1990 y 1992). Agradezco a Pablo Martin Acefila que me permita
utilizar esas publicaciones y otros trabajos conjuntos asi como los
comentarios realizados. Los errores son exclusivamente mios.
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asignados durante los dos dltimos siglos.

En términos generales, los empresa pliblica, como cualquier
otro instrumento de la politica econdémica, surge cuando el Estado
pretende utilizarla para corregir determinados "fallos de
mercado". En este sentido, las justificaciones‘teéricas de los
origenes de la empresa piblica en Espafia, como en otros paises
europeos, han sido diversas, atribuyéndosele los cometidos
siguientes. En primer lugar, al sector piblico empresarial se le
ha encargado suministrar bienes piblicos y preferentes (como
sanidad, educacidn, servicios municipales o proteccién del medio
ambiente) que son esenciales para la sociedad; porque sus
evidentes economias crecientes de escala y externalidades
positivas hacen que su oferta por la empresa privada sea
insuficiente, cara, inestable o, potencialmente, contraria a los
intereses generales de la nacién. Estas empresas publicas de
servicios se desarrollaron en las siguientes actividades: correos
Yy telégrafos; teléfonos; canales, caminos y puertos;
ferrocarriles; agua, gas y electricidad; montes y bosques; e
industrias relacionadas con 1la defensa, la educacién y 1la
sanidad. En segundo lugar, la empresa plUblica ha solido crearse
para servir de instrumento de la politica industrial, para
combatir los oligopolios y monopolios y para apoyar el
crecimiento econdémico, con el fin de: aliviar las depresiones
econdémicas; fomentar el desarrollo econémico; apoyar a
determinados sectores y regiones en dificultades; sostener los
precios agrarios y, en fin, combatir el monopolio privado, o bien
socializar las rentas del monopolioZ?.

Las circunstancias concretas del surgimiento de la empresa
pliblica y 1las vicisitudes particulares de su trayectoria
histérica (nacimientos, arrendamientos, nacionalizaciones,
disoluciones y privatizaciones) son méds variopintas, y mucho mas
prosaicas, que esas razones tedricas que acaban de exponerse. La
experiencia histdrica del caso espafiol permite decir lo siguiente
al respecto. 1) Unas veces las empresas plblicas han surgido por

estatalizaciones o nacionalizaciones de compafiias privadas que

2 yéase E. Fuentes Quintana (1968, cap. 2).
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pasaban por dificultades, cuando no estaban ya hundidas en la
quiebra, que generalmente se hacian en condiciones favorables
para el capital privado y ruinosas, por tanto, para la Hacienda
Piblica; en otras ocasiones, la nacionalizacién tenia lugar en
circunstancias bélicas, por razones de defensa y por motivos

estratégicos?

. 2) Muchas empresas estatales se crearon para algo
tan practico como gestionar directamente las propiedades y rentas
del Estado, entre las que destacan las diversas minas plGblicas
y los monopolios fiscales®*. 3) Las empresas plblicas se
utilizaron incluso para alcanzar ciertos objetivos sociales, para
redistribuir la renta y para mantener el empleo. Como el caso de
aquellas Reales fadbricas que eran hospicios para recoger
vagabundos y ensefiarles un oficio, o las empresas pulblicas que
se mantienen para no agravar el paro y la decadencia industrias
de ciertas =zonas, como Hunosa®. 4) Casi siempre que se
privatizaron las empresas plUblicas se vendieron a precios bajos,
por las presiones e intereses de particulares. Como denuncian
muchos casos de Reales Fabricas, canales, o de empresas
ferroviarias durante el siglo XIX. Los intentos de los gobiernos
de promover el capitalismo popular y de asegurar el éxito de la
venta de los activos plblicos también ha llevado a rebajar el
precio de enajenacidén de las empresas publicas, como ha sucedido
con las privatizaciones recientes®. 5) La cesién de la gestidén
en arriendo y en régimen de concesidén, asi como las
privatizaciones, obedecian en muchas ocasiones a compensaciones
indirectas que el Estado hacia a los prestamistas del Tesoro,
como ocurrid con los canales, las minas, los monopolios fiscales,
vy algunos bancos oficiales”’.

3 véase Helguera (1991) y Comin y Martin Acefia (1991).

4 yéanse J. M. Tejerizo (1975) y F. Comin (1991), para los monopolios
fiscales. Véanse José Manuel Rodriguez Gordillo (1984a y 1984b), Juan
Herndndez Andreu (1990) y Luis Alonso Alvarez (1995) para el Tabaco; véase
Rafael Dobado (1991) para las minas estatales.

5 véanse Helguera (1991), Martin Acefia y Comin (1991) y Sudria (1992).

6 véase Juan Helguera (1991) y Donézar (1994). En épocas mas recientes

se ha hablado mucho de la reprivatizacién de Rumasa, véase Julio Garcia
Ferndndez (1990). ‘

7 véanse Dobado (1991) y Alonso Alvarez (1993).
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No puede negarse la existencia de unas diferencias
apreciables en la evolucidn y en los modelos organizativos de la
empresa puUblica seglin las peculiaridades histdéricas de los
distintos paises europeos. Los factores que determinan la
evolucién histdérica de la empresa piblica son‘mﬁltiples, pero
entre los mas generales sobresalen los siguientes: el entorno
institucional, el nivel de desarrollo industrial del pais y la
orientacién de la politica econdmica en su vertiente
intervencionista. Efectivamente, en la historia contemporénea de
la Europa occidental se percibe una cierta correlacidn entre esas
variables, por un lado, y el peso de la empresa puiblica en la
economia y sus formas de organizacidén y gestidn, por otro. Esta
relacién general entre procesos econdmicos y politicos con la
evolucidén de la empresa publica se representa en el esquema 2,
que refleja, muy simplificadamente, el proceso histérico del

cambio organizativo de la empresa pGblica industrial.



Esquema

ETAPAS HISTORICAS DE LA EMPRESA PUBLICA (EP)

=
Etapas EP 1 2 3 4 S
Siglo XVIII Siglo XIX 1900-1939 1940-1974 1975-1991
Grado de Protoindustria |Industrializacién Crecimiento Madurez Reconversién
industria-
lizacién
Etapas de Mercantilismo Liberalismo Proteccionismo y Dirigismo e Liberalizacién y
la politica nacionalismo intervencionismo desregulacién
econdémica
Tamafio de la
empresa
ptblica
(medido
por la
Relacién
entre Empresa
Pablica y Nacionalizaciones
PIB)
Los Holdings son Holdings y
O0.A. y las EP son Empregas (son
. S.A. y entes sociedades
Manufacturas piblicos comerciales)
Formas reales (son
Juridicas Empresas Organismos
mixtas y Auténomos Privatizacién y
estatales) (OA) participacién del
capital privado
Direcciones
ministeriales
Propiedad Estado/Capital Estado Estado Estado Estado/capital
Privado privado
Y . : , .
Gestores Gobierno; Gestién Gobierno y Holdings y Gestores privados
Gestién Piblicos; administrativa y Gestores Gestores piblicos Criterios
Criterios presupuestaria padblicos Cierta autonomia empresariales
Politicos Control en la gestién
Administrativo

Fuente: Esquema inspirado en el propuesto por Ayub y Hegstad (1986).




En este esquema se representan las fases industriales
siguientes: la protoindustria; el despegue; el crecimiento; 1la
madurez, y, finalmente, la reconversién industrial®. A estas
etapas de la industrializacién se yuxtaponen las fases histéricas
de la politica econémica segiin el mayor o menor intervencionismo
del Estado, y entre ambas describen, en términos muy generales,
la evolucidén siguiente. Al principio del periodo analizado se
aprecia una progresiva reduccién de la intervencidén directa del
Estado con las liberalizaciones econdémicas propiciadas por las
revoluciones burguesas del siglo XIX, que redujeron
sustancialmente las préacticas mercantilistas del siglo XVIII.
Esta transicién de la primera etapa (caracterizada por la
protoindustria y el mercantilismo) a la segunda (cuyos rasgos
fueron la industrializacién y el liberalismo) trajo consigo 1la
privatizacién de la mayor parte de las manufacturas reales, de
las propiedades de la Corona y de los bienes nacionalizados,
después de haber sido expropiados a la Iglesia, a los municipios
y, en algunos paises, a parte de la nobleza. Esto implicd una
disminucién de las actividades de la empresa pilblica, y una
pérdida del control por parte del Estado de algunos sectores
fundamentales de 1la actividad productiva, que se cedian al
capital privado. La iniciativa inversora, productiva y comercial
privada se vio favorecida, ademids, por la desregulacidén de los
mercados, anteriormente muy controlados por el Gobierno y los
Ayuntamientos del Antiguo Régimen.

En efecto, el tamafio del sector pilblico empresarial se
redujo en la segunda etapa, no sbélo por las privatizaciones de
empresas publicas, sino también por la generalizacidén de las
concesiones de servicios piblicos para que fueran gestionados por
sociedades privadas. También cambiaron las formas de organizacidn
y de propiedad predominantes en las empresas plblicas: desde las
empresas mixtas -con capital piblico y privado- vy las

manufacturas estatales -con capital piblico solamente- se pasd

8 En las economias europeas mas avanzadas y en Japdn el cuadro incorpora
una dltima etapa de innovacién en la que la empresa piblica se concentra en
un notable esfuerzo de inversidén en investigacién y desarrollo (I+D) con la
idea de ayudar a la difusién de los avances tecnoldgicos a las empresas
privadas. '



al predominio de 1los departamentos ministeriales, pues las
empresas plblicas que subsistieron a la revolucién liberal se
organizaron en direcciones generales adscritas a diversos
ministerios econdmicos. Con las reformas del Estado burgués los
criterios de gestidén, asimismo, se transformaron hacia una mayor
burocratizacién y una menor autonomia de los gestores de las
empresas publicas; con ello se intentaba acabar con los vicios
en la gestidén previa de las manufacturas reales, reduciendo el
margen de accidn y la discrecionalidad de unos gestores nombrados
por criterios politicos, muy arbitrarios y sin los conocimientos
técnicos imprescindibles para dirigir una empresa.

En la tercera etapa, con la vuelta al proteccionismo y al
nacionalismo econdmico experimentada desde finales del siglo XIX,
la empresa plGblica comenzd a resurgir, aungue no abiertamente
pues las sociedades europeas todavia no aceptaban plenamente la
idea del Estado como empresario; ni siquiera tras la experiencia
de la movilizacidén industrial ocurrida durante la Primera Guerra
Mundial; de ahi el moderado crecimiento del tamafio del sector
piblico empresarial entre 1900 y 1939. La necesidad de dotar a
esas nuevas empresas publicas de una mayor autonomia en la
gestién y en la financiacién de sus actividades propicidé el
surgimiento de wunas nuevas formas legales de organizacién,
entonces denominadas cajas especiales y, mas tarde, organismos
auténomos.

La cuarta etapa -comprendida entre 1940 y 1974- estéa
caracterizada por la madurez industrial y por la mayor actividad
dirigista, reguladora e intervencionista de 1los gobiernos,
particularmente intensificada con la Segunda Guerra Mundial. Las
nuevas bases de la politica econdédmica hicieron que la empresa
piblica se desarrollase notablemente y que la organizacidén y 1la
gestién adquiriesen las formas actuales, mucho mas prdéximas a las
caracteristicas de las compafiias privadas. La ampliacidén de la
actividad de 1la empresa piblica vino favorecida por las
generalizadas nacionalizaciones de empresas privadas durante la
Segunda Guerra Mundial y en la inmediata posguerra. Las nuevas
sociedades piblicas eran, dgeneralmente, de propiedad exclusiva

del Estado, y las formas organizativas fueron los departamentos




ministeriales y los organismos plblicos para 1los holdings
estatales, que tenian las participaciones accionariales de las
empresas publicas y que dictaban 1la estrategia general;
contrariamente, los entes estatales y las sociedades andnimas
fueron las formas legales adoptadas por esas compafiias piblicas
participadas por los holdings. La idea consistia en compaginar
el control del Estado sobre la estrategia general de sus empresas
(en los objetivos, en la financiacién y en las decisiones
globales de aumentar o reducir las participaciones y las
actividades productivas puiblicas), con la necesaria autonomia en
las decisiones empresariales de los gestores de las compafiias
pliblicas -para reaccionar a las variables coyunturas del mercado-
, que ademds tenian que someterse a la legislacidén mercantil
privada. Se buscaba una mayor flexibilidad y agilidad en 1la
gestidén empresarial directa por parte del Estado, evitando que
el gobierno perdiese el control de ese instrumento fundamental
de la politica econdmica e industrial que fue, desde 1la
posguerra, la empresa piblica. En esta fase nacieron importantes
empresas plblicas encubiertas bajo la forma de organismos
ministeriales y organismos autdénomos, con el desarrollo de los
Sistemas Nacionales de Sanidad, y de los Programas Pidblicos de
Educacidén tras la Segunda Guerra Mundial.

En la quinta etapa, entre 1975 y 1994, la crisis industrial
y la necesaria reconversidn propiciada por los gobiernos -unidas
a la liberalizacidén y desregulacién de las actividades econdmicas
y de los mercados- llevaron a una politica privatizadora de los
gobiernos europeos, pero también en el resto del mundo,
consistente en la venta de empresas plUblicas y en la colocacidn
de paquetes accionariales de sociedades estatales en los mercados
de capitales. Esto llevd a una reduccién del volumen de la
empresa publica -muy inferior a lo que las apariencias mueven a
pensar’-, a una mayor participacién del capital privado en el
sector plGblico empresarial y a su consentimiento a la disciplina
del mercado bursétil. Asimismo, se ha asistido también a una

"privatizacién" de la gestidn consistente en aplicar a la empresa

9 véase Comin, Martin Acefia y Jiménez (1992).
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piblica los criterios de rentabilidad y los procedimientos de
organizacidén y gestidn caracteristicos de las empresas vy
corporaciones privadas. En esta Ultima etapa se ha producido una
cierta desmembracidén de las sociedades plblicas, pues el Estado
s6lo ha mantenido el control -a través de los holdings que
gestionan sus participaciones en empresas industriales y de
servicios- sobre aquellos aspectos que permiten aprovechar las
sinergias de sus diferentes grupos empresariales, permitiendo en
cambio la autonomia en la gestidén a sus distintas sociedades y
entes plblicos. En definitiva, se ha otorgado al sector pidblico
empresarial un entorno legal mas flexible -menos dependiente de
las normas administrativas y presupuestarias- para tratar de
mejorar su competitividad y rentabilidad, dando entrada a la

iniciativa privada en el capital y a los criterios empresariales
en la gestidn.
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1.2.- Las formas histéricas de la organizacién de la empresa
piblica en Espafia.

En la historia de la empresa piblica en Espafia se distinguen
las cinco etapas delimitadas previamente. La primera fase
correspondidé al siglo XVIII, cuando el mercantilismo concedid a
las Reales Fabricas un papel destacado como instrumento de
prestigio politico, de gestién del patrimonio piblico y de
reindustrializacidén del pais. El intervencionismo del dieciocho
impulsd el establecimiento de Reales Fabricas por varios motivos,
entre los que se hallaban los objetivos estratégicos y de

industrializaciénl®.

La segunda etapa se centra en el siglo XIX
y se caracterizd por la pérdida de relieve de la empresa piblica
que siguid a las privatizaciones de las manufacturas reales, de
los estancos, de las minas estatales y de los bienes nacionales;
el auge de las politicas liberales no impidié, no obstante, que
algunas empresas plblicas subsistieran ni que, incluso, se
crearan otras nuevas, para gestionar algunas propiedades vy
monopolios estatales, que permanecieron en manos del sector
piblico. En la primera mitad del siglo XIX, en efecto, 1la
ideologia liberal -pero también las necesidades de la Hacienda-
aconsejd la privatizacién de las tierras y los montes publicos,
de las Reales féabricas, asi como el desestanco de ciertos
productos monopolizados hasta entonces por la Hacienda del Estado
espafioll?.

La tercera etapa comprende desde finales del siglo XIX hasta
la Guerra Civil, cuando la empresa piblica resurgidé timidamente
como un instrumento mas de la politica econdmica
intervencionista. No obstante, alin no fue aceptada plenamente,
pues la actividad empresarial del Estado era contemplaba con
miramientos por las clases politica y empresarial que
argumentaban, ademds de su competencia desleal, que el Estado era
un "mal empresario". Entre 1874 y 1935 las ideas adversas hacia
la empresa piblica y los intentos de promover la iniciativa

privada llevaron, consiguientemente, al arrendamiento de las

10 yganse J. Helguera (1991 y 1995) y Piero Tedde (1991).

1
(1991) .

Véanse Sanz (1985), Jiménez Blanco (1991), Comin (1991) y Dobado
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propiedades y monopolios estatales que no se habian privatizado
(CAT Y SECN) y, sobre todo, limitaron la expansidén de la empresa
pablical?.

La cuarta etapa comprende el frangquismo entre 1940 y 1975.
Durante la misma conviene distinguir tres subetapas en la
historia de la empresa publica, aunque 1la UGltima llega a 1la
transicién democrdtica. La primera coincide con la posguerra
autdrquica (1940-1959): el aféan industrializador del franquismo
y el espiritu intervencionista de 1la posguerra crearon
abundantes, e importantes, empresas plablicas en los sectores
bédsicos; el organismo aglutinante de ese nuevo concepto de
empresa pUblica fue el Instituto Nacional de Industria (INI), que
tuvo un papel descollante durante el mandato de Suanzes (1941-
1963). Fue en la posguerra cuando la empresa pUblica -el INI
basicamente- fue utilizada abiertamente como un instrumento
esencial de la politica industrial de orientacidn autérquica e
intervencionista, ante la pretendida ineficiencia e incapacidad
de la empresa privada (industrial y financiera) para impulsar la
industrializacidén en Espafia. Asimismo, se nacionalizaron sectores
de servicios plGblicos que habian estado en concesidén a las
compafiias privadas, como fue el caso de la compafiias ferroviarias
-que se concentraron en la Renfe-, de la CTNE y de la banca
piblical3.

La segunda subfase en la historia de la empresa piblica del
franquismo (1964-1970) se inicia con los Planes de desarrollo;
éstos concedieron el mayor protagonismo a la empresa privada,
dejando para la empresa plblica una papel subsidiario, ya que
s6lo podia emprender actividades abandonadas o despreciadas por
las sociedades de capital privado. A pesar de los consejos del
Banco Mundial, el INI no fue cerrado, aunque fuera obligado a
renunciar a sus ambiciosos planteamientos originarios para
convertirse en un "hospital de empresas", que absorbid compafiias
privadas en gquiebra. No obstante, aunque el INI perdid

2 yganse Alonso (1995), Lozano (1995) y Cabrera (1991). Otro tanto
ocurridé con los servicios municipales, véase Antolin (1991) y Nafiez (1995).

3 Eso al menos pensaba Suanzes; véase Martin Acefia y Comin (1991) vy
Ballestero (1993). Para RENFE véase M. Mufioz (1993).

13




protagonismo industrial, siguid creciendo en tamafio en los afios
sesenta. La tercera subfase del franquismo se inicia en 1970, y
comprende todo el periodo de transicidén a la democracia hasta
mediados de 1la década de los ochenta. Entonces se intentd
devolver al INI una mayor iniciativa, asi como introducir
criterios empresariales en la gestidén de sus empresas. Este
viraje no sbélo se aprecié en las empresas del INI sino también
en otras como Renfe y Telefdnica. En la practica, no obstante,
durante los afios setenta el INI y las empresas piblicas fueron
empleadas -en el contexto de los pactos de la transicidén hacia
la democracia que desarrollaron el Estado redistributivo- como
un instrumento de la politica industrial, con fines
reindustrializadores y anticlicos para mantener el empleo. Las
empresas publicas y, en concreto las del Grupo INI, actuaron de
manera inversa a como lo hacian las empresas privadas, ya que
tuvieron que invertir y aumentar los costes salariales, cuando
desde una &6ptica empresarial habia que hacer lo contrario; esa
estrategia politica distorsioné su cartera de participaciones
accionariales y agravd® su situacidén financiera.

Finalmente, la quinta etapa en la evolucidén histdrica de la
empresa plblica en Espafia se inicia a mediados de la década de
1980. Desde la llegada de los socialistas al poder en 1983, se
inicid un proceso de reconversidn industrial y de saneamiento de
la empresa plUblica, que implicd el intento de parar el deterioro
y de mejorar los resultados empresariales; para ello hubo que
reorganizar el sector plblico empresarial. Se tratdé de que la
empresa publica siguiese sblo en los sectores en dgque tenia
sentido su actividad, con algin viso de supervivencia en el
futuro; asimismo se buscaron soluciones al problema de los costes
financieros. Con esta ©&6ptica, comenzé la privatizacién de
empresas plblicas desde mediados de los afios 1980 por motivos de
politica industrial (Seat, Enasa) y por razones financieras para
obtener recursos mediante la colocacién en bolsa de
participaciones minoritarias de empresas plUblicas rentables
(Endesa, Repsol, Argentaria). En la etapa final, el énfasis
puesto en el saneamiento del sector plblico, en parte obligado
por la integracién en la Comunidad Europea, ha llevado a 1la
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reorientacién de la gestidén de la empresa piGblica. Dentro de la
politica de reconversidén industrial, desde 1983 se comenzd a
sanear el Grupo INI y se reconvertieron sus empresas, lo que
implicé 1la privatizacién y el cierre de las compafiias no

estratégicas para el Grupo, y de las que carecieron de viabilidad

futural?4.

Evidentemente, todas esas vicisitudes histéricas implicaron
transformaciones en la organizacidén y la gestidén las empresas
piblicas!®, que también han revestido en Espafia diversas
formas, a lo largo de los siglos XVIII a XX, entre las que
sobresalen las siguientes, que son enumeradas por orden de
aparicién histdrica.

En primer 1lugar, las empresas y centros adscritos a
departamentos ministeriales, que carecen de personalidad juridica
independiente, ya que su actuacién se somete a la ley de
organizacién y contabilidad plGblicas, y dependen 1legal vy
financieramente del Presupuesto del Estado. Consecuentemente, su
actividad se atiene a las rigidas normas burocraticas y contables
de la Administracidén plblica. En esa situacidn se encontraban en
el siglo XIX empresas encubiertas como Correos y Telégrafos, 1la
Direccidn General de Montes Piblicos y la Direccidén de Obras
Piblicas. Aunque sufridé diversos cambios de denominacién, la
Direccidn de Minas y Rentas Estancadas gestionaba las propiedades
y monopolios del Estado en el siglo XIX; en la actualidad la
Direccidén General del Patrimonio del Estado es el 6rgano gestor
de todas esas empresas plblicas y otras de servicios -que son
sociedades andénimas-, constituyendo un gran holding piblico bajo
la configuracidén de departamento ministerial. En segundo lugar,
los organismos auténomos son propiedad total del Estado y tienen
personalidad juridica propia; sus actividades no estan incluidas
organicamente en el Presupuesto del Estado. Estos rasgos les
confieren una mayor independencia y flexibilidad de gestidn, sin

perder la posibilidad de financiarse, principalmente, con fondos

14 véase Martin Acefia y Comin (1991), para RENFE véase Miguel Mufioz
(1993) y para Telefdédnica véase R. Isidro (1994).

5 ytilizo aqui un concepto amplio de empresa piblica; véase para su
definicién Comin y Martin Acefia (1991).
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del Estado. Entre ellos se cuentan las Cajas Especiales, las
Juntas de Obras de Puertos y las Juntas de Canales y Pantanos y
los miltiples organismos autédnomos que proliferaron durante el
franquismo, entre los que llegd a contarse el INI. Y, en tercer
lugar, las sociedades estatales, que admiten dos éonfiguraciones:
unas son las sociedades andnimas en las que las Administraciones
piblicas tienen mayoria de capital o bien las controlan a través
de los contratos del Estadoc para el suministro de servicios
piblicos. En el caso del sector piblico empresarial estatal, el
Estado -o indirectamente algin holding estatal- suscribe todo el
capital o, al menos, un paquete mayoritario que le permita
controlarlas. Y las otras estdn constituidas por 1los entes
piblicos que rigen sus operaciones por la ley mercantil, aungque
sean entidades de derecho piblico. Naturalmente, existe el sector
piblico empresarial local, en el que las compafiias son propiedad
bien de los Ayuntamientos, bien de las Comunidades auténomasl®.

Un antecedente muy remoto de las sociedades estatales -que
marcaria la primera etapa de la empresa piblica en Espafia- se
encuentra en las Reales Fabricas generalizadas en Espafia durante
el siglo XVIII. Pero las empresas plblicas no se desarrollaron
en su concepcidén moderna -adoptando la forma de sociedades
anbénimas- hasta después de la Guerra Civil con la formacién del
INI en 1941, que era un organismo autdé4nomo, pero cuyas empresas
fueron sociedades andnimas; ya en la democracia ;en 1980, se
desgajé del INI el otro gran holding plGblico, el INH, que
adquirié la forma de ente piblico, configurandose sus empresas
como sociedades estatales, incluido el subholding Repsol. Mas
tarde, del INI se segregd Teneo, con las empresas rentables. En
1995 se planeaba cerrar tanto el INI como el INH, crear una
sociedad como tenedora de las acciones de Teneo y Repsol y pasar
las empresas del INI a un organismo dependiente del Ministerio
de Industria. El1 tercer centro que controla las sociedades
estatales es la Direccidén General del Patrimonio del Estado.

En términos histéricos, el concepto de empresa piblica puede

ampliarse para dar cabida a las compafiias que, aun siendo

16 Véase para estas definiciones Intervencidén General de 1la
Administracién del Estado (1991).
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mayoritario el capital privado, gestionan una propiedad plUblica,
un monopolio fiscal o un servicio piblico, ya sea en régimen de
arrendamiento o de concesién; por ello, su actividad esta
estrechamente controlada por el Estado. De hecho, en Ila
contabilidad piblica se definen, incluso, como empresas pUblicas
las minoritarias controladas por el Estado, como es el caso de
Telefdénica. La opcidén que tomaron los liberales del siglo XIX por
la empresa privada generalizé la figura de la concesidn para la
explotacién de un servicio plblico a una compafiia no plenamente
publica, pero si regulada y subvencionada por el Estado; un buen
ejemplo fueron las compafiias ferroviarias y las empresas de

servicios municipales. Esta es la definicién amplia de empresa

piblica que se adopta aquil”.

17 véanse E. Fuentes Quintana (1968), Velarde (1961), Antolin (1991) y
Comin y Martin Acefia (1992).
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2.- La Historia de alqunas empresas piblicas antes de la Guerra

civil.

Veamos a continuacidén algunos de los casos histdricos més
representativos en la historia de las empresas piblicas espafiolas
antes de la Guerra Civil, ajustando los siguieﬁtes epigrafes a

las fases descritas anteriormente.

2.1.- Las Reales Fébricas: las empresas piblicas del siglo
XVITTI.

Las Reales Fabricas fueron el primer experimento de crear
empresas puUblicas en Espafia, al que no acompaiid el éxito. El
concepto de Real Fabrica engloba tres situaciones empresariales
distintas: a) empresas privadas a las que el rey otorgaba esa
denominacién a titulo honorifico; la intervencién del Estado se
limitaba a controlar la calidad de sus productos; b) las
Compafiias de Comercio y Fabricas eran empresas mixtas, en las que
el Estado poseia una parte del capital social -entre el 10 y el
40 por ciento-, y se reservaba un control sobre su gestidén; su
actividad comercial era mds importante que la fabril y sélo en
dos casos establecieron manufacturas concentradas -las Reales
Féabricas de Pafios de Segovia y de Ezcaray-; y c) las Reales
Fabricas en sentido estricto eran empresas piblicas industriales,
creadas por iniciativa del Estado, financiadas por la Hacienda
estatal y gestionadas por funcionarios; eran fabricas
concentradas, integradas verticalmente, no por motivos técnicos
sino para controlar la calidad de la produccidén e imponer una
disciplina a los trabajadores. Estas reales fébricas eran, en
realidad, manufacturas tradicionales, caracterizadas por una
escasa mecanizacidén, por el predominio de la mano de obra
artesanal, y por la inexistencia de la divisidén del trabajo; su
organizacién laboral siguid atada a las jerarquias gremiales.
Incluso en su fase de mayor explendor, los mercantilistas
espafloles se mostraron criticos con las Reales fébricas.

El declive de las Reales Fabricas ocurrid desde 1770, cuando
los Gltimos gobiernos de Carlos III y, sobre todo, en los de
Carlos IV comenzaron a abandonar progresivamente los postulados

mercantilistas y entre la influyente minoria ilustrada se
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difundié una opinidén hostil contra las Reales Fabricas. Las
crecientes dificultades de 1la Real Hacienda cortaron las
subvenciones a las Reales Fabricas; al carecer éstas de capacidad
de autofinanciacidn, su actividad decaydé e incluso se paralizé
en algunas. Las guerras del primer tercio del siglo XIX y la
revolucidén liberal acabaron con 1las manufacturas reales en
Espafia, como sucedid, por cierto, en Europa. Durante el Trienio
Liberal los gobiernos sbélo cerraron la Real Fabrica de Pafios de
Guadalajara en 1822; pero en la década de 1830, las pocas que
subsistian fueron vendidas o arrendadas a empresarios privados,
como la de vidrios de San Ildefonso en 1833, o la de latdén de
Alcaraz en 1838; otras fueron abandonadas, como las fundiciones
de artilleria de La Cavada y Liérganes en 1835, ante la

imposibilidad de encontrar compradoresl®.

'8 yséanse Juan Helguera (1991, pdgs. 65-80 y 1995) y Piero Tedde (1990,
pags. 32-48).
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2.2.- Los restos del naufragio: la empresa plblica tras las

privatizacionesg del siglo XIX.
Tras la Revolucidn Liberal sdélo subsistieron unos pocos

establecimientos de 1la mineria publica, de las industrias
militares y de los monopolios fiscales!®. En el'siglo XVIII los
yacimientos de la mineria estatal dejaron de beneficiarse en
arrendamiento para ser explotados directamente por el Estado -en
concreto, las minas de Linares y de Rio Tinto-, ante los
problemas que habian planteado los arrendamientos, debido a que
los arrendatarios explotaban los yacimientos descuidando la
inversidn, incluso en el mantenimiento de las instalaciones;
asimismo, ocultaban la produccién real para defraudar a la
Hacienda??. A finales del siglo XVIII, las caracteristicas de
la administracidén directa de las minas del Estado eran: la
dependencia respecto a la Secretaria de Hacienda, por un lado,
y la carencia de autonomia financiera, por otro. Esto era asi
porque la mineria estatal era una fuente de ingresos
imprescindible para la Corona. La incapacidad para fijar precios
de venta y para decidir sobre la utilizacidén de los ingresos
obtenidos por la venta de la produccidén dejaba a los directivos
de las minas estatales sin margen de maniobra. Los ingresos
generados por la mineria estatal quedaron afectados, durante la
quiebra de la Hacienda absolutista, expresamente al fondo de
amortizacidén para el servicio de la deuda piblica. En 1816, las
minas de plomo del Estado pasaron a depender de la Caja de
Crédito Piblico; en 1818, la medida se hizo extensible a Rio
Tinto y Almadén. En 1824, las minas estatales fueron adscritas
a la Administracién de Rentas. Recuérdese que la ley de Minas de
1825 incorpordé el régimen de concesiones  por tiempo

ilimitado?!, y detalld los yacimientos reservados a la Real

% para mayor detalle de la empresa piblica en el siglo XIX véanse Comin
y Martin Acefia (1992) y Velarde (1964); para los monopolios fiscales véase
Comin (1991).

20 ygéase Rafael Dobado (1991, pags. 94-98).

21 gue no fue cambiado sustancialmente por la legislacidén de 1849, de
1859 ni por el Decreto de 1868. Aungque este Ultimo incorporaba una agilizacién
del proceso de concesién y una mayor seguridad en la explotacidén, como indicd
Nadal (1975).
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Hacienda, que eran: las minas de mercurio de Almadén, las de
cobre de Rio Tinto, las de plomo de Linares y Falset, las de
calamina de Alcaraz, las de azufre de Hellin y Benamaurel y las
de grafito de Marbella??.

La quiebra del Antiguo Régimen impididé la administracién
directa de la mineria estatal y se retornd a los arrendamientos.
Ambas formas de gestidén se alternaron en los primeros tres
cuartos del siglo XIX, porque las dos mostraban inconvenientes:
los fraudes de los arrendatarios, por un lado, y la pobreza del
Estado, por otro, impedian explotar eficaz y rentablemente los
establecimientos mineros. Por ello acabd privatizandose bien la
propiedad, bien la explotacién, bien la comercializacidn de los
productos de las minas plUblicas durante el Sexenio democrético.
El primer intento de arrendamiento de Almadén fue protagonizado
por Aguado y Cia en 1824; en 1828 y 1829, se arrendaron Rio Tinto
y Linares. Esos contratos tenian poca rentabilidad para la
Hacienda, porque sus clausulas técnicas y econdmicas eran
incumplidas, tanto por las evidentes '"conexiones" entre los
adjudicatarios y los organismos gubernamentales encargados de la
supervisidn, como por la mas que probable ilegalidad de los
contratos; por otro lado, la explotacidén de los arrendatarios
buscaba una rentabilidad inmediata, descuidandose la inversidn
en instalaciones y la adopcién de las innovaciones técnicas
disponibles para la produccidén minera a gran escala. S6lo Almadén
fue mantenida en administracidén directa por la Hacienda en esta
época de 1la revolucidén 1liberal, porque el azogue producia -
apreciables beneficios. No obstante, se arrendd la
comercializacién a prestamistas del gobierno; de hecho, se
contrataban conjuntamente los créditos a la Hacienda y 1la
comercializacidén del azogue, a un precio fijado en subasta. En
1830, se firmdé con la casa Ezpeleta y Cia. de Burdeos un acuerdo
para la comercializacidén del azogue, que fue seguido de otros con

los Rothschild (1835-1847), y con el Banco de Fomento (1847-
1848) 23,

22 ygase Rafael Dobado (1991, pags. 91-92).

23 yéanse Nadal (1975), Flores (1983) y Rafael Dobado (1991, pags. 100-
102)
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Cuando los arrendamientos concluyeron en 1849, las minas
estatales de Rio Tinto y Linares volvieron a ser administradas
por el Ministerio de Hacienda, y las cuestiones técnicas quedaron
en manos del Ministerio de Fomento, surgiendo una descoordinacién
entre los asuntos contable-administrativos y los aspectos
técnicos. A esa doble dependencia ministerial y a 1la
insuficiencia de recursos presupuestarios, gque limitaba las
inversiones, hay que afladir la rigidez en la toma de las
decisiones derivada de las normas administrativas. Todo ello
impedia la rentabilidad de las minas. El fracaso de la gestidn
directa aconsejd, finalmente, a los liberales a decantarse por
los arrendamientos o por la privatizacién. En 1867, se autorizd
el arrendamiento de Linares y Rio Tinto; en 1869, se produjo el
arrendamiento de Linares; en 1870, se aprobd la Ley para la venta
en subasta plblica de Rio Tinto y el convenio con los Rothschild
para la comercializacién de los productos de Almadén; en 1873 se
adjudicdé definitivamente Rio Tinto a Matheson y Compaifiia.

Las empresas publicas militares, por su parte, no sélo
sobrevivieron a la revolucidén liberal, sino que se expandieron
durante los siglos XIX y XX. En efecto, a lo largo del siglo
XVIII se habia creado el entramado de las empresas pulblicas
militares -arsenales y fébricas de armamento- algunas de las
cuales han permanecido en el sector piliblico hasta la actualidad.
En el siglo XIX se siguieron estableciehdo fabricas militares,
como la Pirotecnia Militar de Sevilla (1827); en 1844 se ordend
el restablecimiento de la Fabrica de Trubia y, posteriormente,
por R.O. de 29 de febrero de 1898, se promovid la creacidn del
laboratorio central y de un taller de precisidn.

En cualquier caso, durante el siglo XIX, el Estado liberal
acabdé cediendo a la iniciativa privada la elaboracidén de algunos
productos Dbélicos (como los explosivos y los buques de

guerra) %4,

Como los astilleros privados del siglo XVIII eran
incapaces de atender el fuerte incremento de la demanda de buques
de guerra, el Estado decidid construir los cuatro grandes

arsenales espafioles: La Carraca, Cartagena, El1 Ferrol y La

24 para los explosivos, véase Tortella (1987a).
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Habana. En la primera mitad del siglo XIX, la produccidén de los
astilleros se paralizdé. La decadencia de la flota espafiola hay
gue buscarla, mads que en desastres militares, en el abandono
posterior del mantenimiento los buques, por las pobres dotaciones
de los presupuestos de Marina. Cuando, a mediados del diecinueve,
los gobiernos trataron de revitalizar los arsenales del Estado,
se partid practicamente de cero. En la década de 1850 se habilité
en El1 Ferrol la factoria de madquinas de vapor y se abrieron
talleres de reparacidén de magquinas marinas en otros arsenales,
con el fin de reducir la dependencia del extranjero, en la
importacién de buques y en su mantenimiento. En la década de 1860
se importaron maquinas de potencias elevadas y fragatas blindadas
que sirvieron de modelo para los arsenales espafioles; pero el
retraso de Espafia en la construccidén de buques con casco metdlico
fue considerable.

La lentitud y la escasa eficiencia en la produccién de los
arsenales estatales es atribuible a las causas siguientes: 1) la
necesidad de importar algunos componentes, ante las limitaciones
de la oferta de 1la industria nacional; 2) 1la practica de
ralentizar los trabajos para no despedir a los trabajadores, y
3) los arsenales del Estado habian de ajustar su actividad a las
variables consignaciones de los Presupuestos del Estado, siempre
insuficientes para el pago de los jornales y la adquisicién de
inputs intermedios. La parsimonia burocratica, la desobediencia
de lo establecido, 1la deficiente gestién de unos recursos
escasos, la necesidad de atender a consideraciones de tipo
"social" ajenas a las ordenanzas, y la falta de continuidad en
las directrices de éstas, son hechos que desvirtuaron
radicalmente los criterios establecidos para el funcionamiento
de los arsenales. No hay que extraflarse de que se acabase
imponiendo la idea de encargar la construccidén de buqgues
militares directamente a la industria privada®®. La grave
crisis de los astilleros espafioles llevd, en efecto, al Estado
a auxiliar a la industria de construcciédn naval desde 1880. La

Marina empezd a construir buques con materiales procedentes de

25 Algo que ocurrid también en otros paises, como sefialdé Trebilcock (1973
y 1981).
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la industria nacional. Habia habido intentos previos para
fomentar 1la produccién nacional a través de los pedidos
militares: en 1828 se obligaba a los arsenales y buques de guerra
a consumir cobre y clavazdn producido por la fébrica de Jubia;
la Real Orden de 23 de marzo de 1850 disponia, aéimismo, que los
arsenales del Estado habia de adquirir el hierro que necesitasen
a las fabricas establecidas en el pais.

Pero fue la promulgacidén en 1887 de la Ley de Escuadra lo
que levantd mas esperanzas para la construccién naval en Espafia,
por la magnitud de la ayuda, que superaba los doscientos millones
de pesetas. Las primeras ayudas consistentes en primas a la
construccidén naval apenas tuvieron algin resultado, pues en los
doce afios que siguieron a ese apoyo aprobado el 16 de enero de
1883, el Tesoro no gastd mucho dinero por este concepto. La
aprobacidén de la Ley de Escuadra de 1887, establecid que tres de
los cruceros se construyesen en los arsenales de Ferrol,
Cartagena y La Carraca. José Martinez de las Rivas y Charles Mark
Palmer, fundaron en 1888 la factoria "Astilleros del Nervidn" en
terrenos de Sestao. Los esfuerzos no fueron acompafiados por el
éxito, pues si por R. O. de 8 de junio de 1889 se adjudicaron a
los recién nacidos astilleros los concursos programados, la
sociedad quebrd en 1892 y la Armada tuvo que terminar los buques.
El programa naval de 1887 generd una cierta capacidad industrial,
pero no surgid® una demanda de buques comerciales para los
astilleros recién creados. Aquel programa favorecid también la
construccién de midquinas marinas en Espafia y la modernizacién de
la industria siderGrgica nacional. Pero el programa naval de 1887
fracasd en lo referente a los arsenales del Estado, porque los
arsenales estaban sobrecargados de trabajo y mal equipados; se
encontraron con frecuentes modificaciones en los proyectos de los
buques, y presentaban una deficiente gestidén, administracién y
politica de previsién asi como una politica de personal
irracional. Los arsenales del Estado en la Espafia del diecinueve,
en efecto, eran unos establecimientos fabriles .a la vez que
militares; su organizacidn industrial estuvo siempre lastrada por
la subordinacidén respecto de la cadena de mando militar. Esta

doble dependencia funcional cred, como sucedié en otros
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establecimiento piblicos, como los mineros, los montes piblicos
y los monopolios fiscales, insuperables disfunciones, que no se
solucionaban por la falta de criterios uniformes en la normativa
de aplicacidén en los arsenales, denunciada por los vaivenes de
las propias ordenanzas, propugnando mayor centralizacidn unas
veces o pretendiendo mas descentralizacidén, en otras.

La organizacidén de la mano de obra empleada en los arsenales
no podia ser peor desde el punto de vista de la eficiencia;
databa del siglo XVIII, y era inadecuada para las nuevas
tecnologias de finales del siglo XIX. El Reglamento de 1871 para
la maestranza no mejord la situacidén: la confusidn generada por
normas posteriores, la desobediencia de los establecido y la
presidén de fuerzas sociales ajenas a los arsenales, desvirtuaron
sustancialmente la politica de personal?®. Mas adelante, el
concurso de "construccidén de la escuadra" de la Ley Maura-
Ferrandiz de 1908 fue adjudicado a la Sociedad Espafiola de
Construcciones Navales (SECN), creada para la ocasién. En 1909,
la Armada entregd el astillero y la zona industrial de El Ferrol
a la SECN; el astillero de Cartagena y los Talleres de Artilleria
de La Carraca. La SECN no s6lo modernizd los arsenales sino que,
en 1914, comprd la factoria de Matagorda, propiedad de la
Compafiia Trasatléntica vy, un afio mds tarde, 1inicidé 1la
construccién de una nueva factoria en la ria de Bilbao, en
terrenos anexos a los "Astilleros del Nervidén", que adquirid en
1919. En cualquier caso, estas medidas favorecieron el
surgimiento de la industria de construccién naval espafiola?’.

La Ley de 7 de enero de 1908, que pretendia sustituir "los
trabajos por administracién" por un "régimen de contrata" con
entidades industriales domiciliadas en Espafla. Ese mismo afio,
tras celebrase el concurso, se adjudicd a la Sociedad Espafiola
de Construcciédn Naval (empresa privada en la que participaban
aportando capital y tecnologia tres importantes firmas briténicas
en el terreno de la construccidén militar) la contrata para la

gestidén y construccién de buques, en los arsenales del Estado,

26 10zano (1994, pags. 81-89) y Lozano (1995).

27 yéase Alzola y Minondo (1894, pags. 179-180), Sudrez (1991) y Antonio
Gémez Mendoza (1988). Véase Alberto Lozano (1994, pags. 5-12).
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para la Marina de Guerra espafiola. La gestién estatal de los
establecimientos plblicos habia llegado a su fin, al ser cedida
la gestién de los arsenales a 1la iniciativa . privada.
Provisionalmente habria que afiadir, ya que después de la Guerra
civil, la construccidén naval volveri al dominio‘pﬁblico.

La construccidn de buques militares fue, sin ninglin lugar
a dudas, mucho mds eficiente desde que se cedieron los astilleros
a la SECN, que contd con la colaboracidén de firmas extranjeras,
particularmente la Vickers, es el aspecto tecnoldégico y en el
organizativo; ademds la empresa tuvo que implantar criterios de
gestidén empresariales, pues no podia dejar de lado su cuenta de
resultados como habian hecho los arsenales hasta entonces; para
ello, logrd sacudirse el control del mando militar -salvo en lo
que respecta a la calidad del producto- y la produccién pudo ser
organizada por técnicos y gestores, que hasta la Primera Guerra
Mundial fueron extranjeros. Ademds, la nueva compafiia tuvo que
ajustar la plantilla a las necesidades de produccidén, despidiendo
a un gran numero de empleados inmediatamente, en 1909. La nueva
gestidén empresarial trajo conflictos con los militares y con los
trabajadores. La SECN inicid un programa de inversidén en equipo
de los arsenales, como venia especificado en las condiciones del
contrato con el Estado, derivado del programa naval de 1908, y
también expandidé sus actividades creando otras factorias. En
consecuencia, con la modernizacién de los astilleros mejord
sustancialmente la construccién de navios bélicos, de los
propulsores y de la artilleria, hasta el punto que la SECN llegd
a vender en los mercados internacionales. Consecuentemente, el
Programa de 1908 acertd a crear un marco legal, vigente hasta la
guerra civil, que permitidé importar la mejor tecnologia
extranjera de la mano de socios ingleses. No obstante, la
construccidén naval quedd todavia muy dependiente de la demanda
estatal; aunque la SECN tratdé de diversificar su actividad
(construyendo buques civiles y material ferroviario y de
automocidén) su actividad siguid totalmente ligada a los pedidos
del Estado?®.

?8 yéase Lozano (1994b y 1995).
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En la creacidén de 1los monopolios fiscales, durante el
Antiguo Régimen, predominaba el objetivo recaudatorio. S6lo asi
se explica que estuviesen estancados articulos tan
imprescindibles como la sal, o servicios tan fundamentales como
correos; por esa razdén la Hacienda cred también el estanco del
tabaco en 1636. Contrariamente, el motivo estratégico originéd el
estanco de la pdlvora. Inicialmente los estancos estuvieron
arrendados a particulares, pero en el siglo XVIII, el Estado
comenzd a administrar directamente estas rentas, para incrementar
los recursos de la Hacienda. Con la llegada del liberalismo
decimonénico, el objetivo recaudatorio ya no bastaba y los
estancos habian de contar con el apoyo de alguna justificacién:
estratégica (pdlvora) o desincentivar los consumos nocivos
(tabaco y loterias). Los liberales derogaron el monopolio de la
sal, aunque muy tardiamente. Es natural que los liberales se
opusieran al estanco de la sal, pues lo consideraban funesto para
la economia nacional e injusto para la poblacidén con menores
rentas. Puesto que era un articulo de consumo de primera
necesidad y un input imprescindible para determinadas
actividades, como 1la salazdén de pescados, 1la ganaderia e,
incluso, la agricultura su encarecimiento aumentaba los salarios
y los precios de esos articulos. Ademds se consideraba un estanco
muy regresivo, como lo son los que gravan los consumos
necesarios. En este caso mds, por el sistema de acopios, que
perjudicaba a unos vecinos mads que a otros, y porque siendo el
coste de produccidén muy distinto de unas 2zonas a otras, se
cobraba el mismo precio en todos los municipios.

Pero a pesar de esos prejuicios frente a los "estancamientos
por el gobierno", los liberales decimondénicos aceptaban que "una
vez establecidos desde mucho tiempo, acostumbrado el pueblo a
ellos y bien administrados, son tolerables siempre que no
recaigan sobre articulos de uso comin y de primera necesidad";
pero, eso si, siempre "en concepto de interinidad". El tabaco
presentaba, segln los 1liberales, unos rasgos gue permitian
mantenerlo en un monopolio estatal sin ocasionar grandes
perjuicios a la economia nacional, pues no afectaba a los

salarios ni a los beneficios. Como expresaba Pita Pizarro, se
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trataba de "una produccién todavia casi extrafia a nuestro suelo
peninsular", cuyo consumo no era necesario, pues era "puro lujo
o vicio y considerado nocivo para la salud", y tampoco se
utilizaba en ningiln proceso productivo. La Gnica restriccidén que
la Hacienda habia de tener para maximizar los‘ingresos por el
estanco del tabaco era "no dafiar a las costumbres", cosa que
habia de ocurrir si se fijaba un precio excesivo, pues entonces
se alimentaria el contrabando, "uno de los delitos ficticios que
mids estragos causan en la sociedad"??.

El Estado se reservd el monopolio de produccidén y venta de
la pbélvora no "como un ramo productivo del Tesoro" (y en efecto
su renta fiscal nunca fue grande), sino para "ejercer una
vigilancia constante sobre sus aplicaciones, que ©pueden
convertirse contra la sociedad", y para aprovisionar las fuerzas
militares. En 1863, no obstante, se presentd un proyecto para
dejar en libertad la fabricacidn y venta de pdlvora, baséandose
en su bajo rendimiento. La necesidad de obtener ingresos para
financiar la Guerra de Cuba; la intencidén del Estado de gravar
los beneficios de las sociedades mineras, y lograr un suministro
regular y continuo de explosivos militares, fueron los objetivos
que se perseguian con la recuperacidén del monopolio de
explosivos. Las Cortes del Sexenio democratico resolvieron,
finalmente, relegar el desestanco del Tabaco para cuando
estuvieran nivelados los Presupuestos, ya que entonces se podria
renunciar a la suma cuantiosa de ingresos proporcionada por el
monopolio, sin sobrecargar a los "agobiados contribuyentes". En
la préctica también se justificaba este monopolio fiscal por
constituir un alivio para los contribuyentes, pues sustituia a
los impuestos. El1 ministro de Hacienda Lépez Puigcerver propuso
la Ley de 22 de abril de 1887, autorizando el arrendamiento del
monopolio de la fabricacidén y venta del tabaco en la Peninsula,
porque la experiencia histdérica demostraba que, en el caso de la

sal y del timbre, "los arrendamientos eran beneficiosos" para la

29 vyéase P. Pita Pizarro (1840, pp. 318-326).
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Hacienda3°.

No sdlo se conservaron todas esas empresas pliblicas que se
acaban de mencionar, sino que con la Revolucidén liberal, por
afiadiduria, surgieron nuevas funciones del Estado que requerian
un participacidén directa de las empresas publicas, de &ambito
ministerial o 1local, para suministrar determinados bienes
piblicos3!. Veamos los casos de los montes piblicos y de los
servicios municipales, que son dos de los mas significativos.

El monte es un recurso natural con notables economias
externas, por su riqueza ambiental; su mantenimiento es
conveniente para la sociedad aunque no sea rentable para los
propietarios particulares, porque no pueden apropiarse de las
vitales externalidades generadas. El1 monte cumple una funcidn
protectora que resulta imprescindible, consistente en regularizar
las temperaturas, mitigar los vientos, preservar el suelo,
favorecer las ©precipitaciones, y ©reducir el riesgo de
inundaciones. De ahi la consideracidén de bienes plGblicos que
acabaron teniendo los montes publicos, aunque inicialmente los
liberales no les concedieron mads importancia que al resto de los
bienes desamortizados. La idea de mantener la propiedad piblica
de los montes no triunfé en Espafia facilmente, porque a la
oposicién doctrinal de los liberales decimondénicos se unidé el
interés del Ministerio de Hacienda, que defendié 1la opcidn
privatizadora para obtener recursos. De hecho, aparecieron dos
posturas contrapuestas sobre los montes plblicos dentro de la
Administracidén: los ingenieros del Ministerio de Fomento, que se
ocupaban de la gestidén técnica, propugnaban el mantenimiento de
la propiedad piblica de los bosques, pero el Ministerio de
Hacienda -que controlaba las cuestiones financieras- consideraba
al monte como un activo méds, cuya enajenacidén resultaba atractiva
dadas las penurias del Tesoro. Los montes piblicos pertenecieron
mayoritariamente a los municipios, pero fueron administrados,

directa o indirectamente, por el Estado desde mediados del siglo

30 ygéanse Santillan (1888, pp. 264-265), Tortella (1987) y Garcia de
Torres (1884, pp. 9-13). Para los excelentes resultados del arrendamiento,
véase Alonso (1995).

31 yéase para mids detalle Comin y Martin Acefia (1990 y 1992).
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XIX hasta 1926, cuando algunos pueblos recuperaron el control de
sus montes. Los organismos con competencias forestales fueron
departamentos encuadrados en la Administracidén, sin personalidad
juridica propia. Esta organizacidén se modificé en 1935, con la
creacidén del Patrimonio Forestal del Estado.

La defensa del monte fue un objetivo, primero, de los
moderados y, mads tarde, de los conservadores. Los gobiernos
progresistas -después 1liberales- facilitaron las ventas vy
descuidaron la vigilancia de los montes, con lo que aumentd el
aprovechamiento fraudulento. En ello influyeron los agobios de
la Hacienda durante el Bienio progresista; con la desamortizacidn
de Madoz de 1855 se enajenaron muchos montes piblicos que fueron
deforestados enseguida para roturar los terrenos, dados los altos
precios de la madera y de los cereales. Estos terrenos no
tardaron en mostrarse inadecuados para el cultivo, pero el monte
ya no se recuperd en manos de los propietarios privados. Los
perjuicios para la sociedad originados por la deforestacidn
fueron irreversibles, porque la replantacién era dificilmente
rentable para los propietarios privados, salvo en determinadas
especies. Cuando en 1859 se aprobd el primer catédlogo forestal
de Espafia, los montes plblicos ocupaban unos 10 millones de
hectdreas (un 20 por 100 de la superficie total) cuyas dos
terceras partes fueron exceptuadas de la desamortizacidén. Al
Ministerio de Hacienda le quedaron unos tres millones y medio de
hectéreas para vender; en 1862 se redujo ain méds la extensidn de
los montes exceptuados de la desamortizacidn, argumentando los
responsables de la Hacienda que, con los medios y personal
disponibles, era imposible custodiarlos. Tras la Revolucidn
Gloriosa de 1868, cuando los problemas del Tesoro se agravaron
y los progresistas volvieron al poder, la Hacienda privatizd sus
activos, incluidos los montes. La Ley de Presupuestos de 1868,
en efecto, autorizd al Gobierno a enajenar muchos montes hasta
entonces considerados exceptuados. No sélo vendieron sotos
exceptuados, sino que los aprovechamientos fraudulentos se
generalizaron durante el Sexenio. Hasta 1896 no.se adoptd en
Espafia una politica de montes de utilidad piblica, que fueron

adscritos al Ministerio de Fomento; ese cambio trajo consigo la
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creacién de cuerpos especiales de vigilancia, los balbuceos de
la politica de repoblacidén forestal y la suspensidn de la venta
de propios. La custodia de los bosques se encargd a la Guardia
Civil desde 1876 hasta 1907, cuando se creq el Cuerpo de
Guarderia Forestal. La repoblacién habia comenzado muy lentamente
en 1877; desde 1901 se apoyaron algo mads las labores de
reforestacién (los montes sujetos a repoblacidn pasaron de 23.380
hectidreas en ese afio a 211.624 hectdreas en 1933), que tuvieron
unos mediocres resultados, por cuanto la reforestacidn no llegd
al 15 por 100 de lo previsto inicialmente. Finalmente, en 1917,
se dejaron de desamortizar los propios y comunes de los pueblos,
derogadndose definitivamente su desamortizacidén en 1924. Pero ya
era tarde, pues se habian privatizado unos tres millones de
hectareas, y su posterior roturacién agravd las secuelas
provocadas por las inundaciones y la erosién en Espafia3?.
La empresa publica ha tenido siempre, de una manera o de
otra, un papel destacado en el suministro de servicios
municipales. Pues bien, también aqui los liberales espafioles -
como hicieron en otros paises europeos- optaron por ceder en
régimen de concesidén a la iniciativa privada la produccidén de
esos servicios, descuidando un tanto los intereses de los
vecinos. En efecto, en primer 1lugar, ni el Estado ni los
municipios se convirtieron en empresarios para ofrecer los
servicios ©publicos municipales, por varios motivos: la
descentralizacidédn de estas competencias; la carencia de fondos
de las haciendas provinciales y municipales; la ideologia de los
politicos 1liberales; la influencia de los intereses privados
sobre los gobernantes y parlamentarios. En segundo lugar, el
marco institucional adoptado por el Estado fue la contrata por
subasta plblica de las concesiones de suministro de los servicios
municipales, copiando la legislacidén de los paises avanzados.
Una vez elegida la figura de la concesidén, la Administracidén
piblica no estimuldé la competencia en el suministro de esos
bienes piblicos, como denuncian las cléusulas de las contratas

referentes al precio y la calidad de esos servicios y, sobre

32 yeéanse Jiménez Blanco (1991, pags. 156-265 y 242-245) y J. Sanz
(1985) .
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todo, el que no se controlara su cumplimiento por los
concesionarios. En efecto, las irregularidades fueron frecuentes:
los plazos para decidir el otorgamiento de muchas contratas eran
excesivamente cortos; el nimero de postores en las subastas era
muy reducido; las condiciones otorgadas para la renegociacién de
las contratas eran sospechosamente faciles; los margenes dejados
por la Administracién plUblica para modificacién del precio y la
calidad de los servicios fueron muy laxos, y, £finalmente, las
actividades dirigidas a la bisqueda de rentas por los empresarios
fueron muy intensas y propiciaron las prérrogas sin subasta
piblica, la descalificacién de candidatos y la intercesidén de
politicos destacados en favor de determinados postores. Por otro
lado, hasta 1924 no se considerd el servicio de alumbrado y gas
como un servicio puiblico, no existiendo ni una legislacién
general ni los medios necesarios para que el Estado controlase
el cumplimiento de las contratas. Consecuentemente, la iniciativa
privada -nacional y extranjera- cred las empresas de servicios
plGblicos municipales en unas condiciones que consolidaron los
monopolios naturales en los diferentes ramos33.

Entre 1870 y 1924, los ayuntamientos espafioles gestionaron
directamente aquellos servicios municipales financieramente
accesibles para sus pobres haciendas, porque la inversidn exigida
no era cuantiosa (cementerios, mataderos, mercados de abastos);
porque se trataba de obras divisibles temporalmente que podian
construirse en varios ejercicios (pavimentacidén, alcantarillado
y saneamiento), y porque los costes se podian recuperar
facilmente de los propietarios mediante contribuciones especiales
(obras de urbanizacidén y ensanche). Todos estos servicios eran
competencias exclusivas de los ayuntamientos seglin las leyes
municipales, y venian regulados por otras leyes conexas, de
caracter sanitario y fiscal. Contrariamente, aquellos servicios
que exigian grandes inversiones, que no eran fragmentables, y que
incorporaban una gestidén comercial e industrial compleja fueron

cedidos a compafiias privadas en régimen de concesidn, como fue

3 g resultado, en términos de cantidad, calidad Yy precio de 1los
servicios piblicos se situé 1lejos del Optimo, en perjuicio de 1los
consumidores, seglin ha seflalado Antolin (1991, pags. 321-326).
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el caso de la distribucidén domiciliaria de aguas, los tranvias,
la produccidn y distribucidén de gas de alumbrado, y el suministro
de energia eléctrica. El Estatuto municipal de 1924 y el
Reglamento de servicios de las corporaciones locales de 1956
ampliaron la autonomia y 1las competencias municipales,
permitiendo una mayor municipalizacidén de los servicios que
acarred una retirada gradual de las empresas concesionarias3?.

Un caso concreto de servicio piblico es el suministro del
agua a las poblaciones, que puede ejemplificarse a través del
Canal de Isabel II. La incapacidad del Consistorio municipal
madrilefio provocd que el Estado plantease fdérmulas, también
fallidas, para contratar las obras (1846). Finalmente, el Estado
asumidé la responsabilidad de la financiacidn y construccién de
las instalaciones; en consecuencia, desde 1867 hasta 1907, la
gestidén del Canal se integrd en la seccidn de Obras Piblicas del
Ministerio de Fomento. El1l Canal de Isabel II fue una empresa
constituida por el Estado en 1851, para gestionar y explotar el
abastecimiento de agua potable del ILozoya a Madrid. La
administracidén recayd en un Consejo formado a partes iguales por
representantes-del Estado, del Consistorio y de los particulares.
Una vez concluida la infraestructura bésica en 1867, la entidad
pasd a depender de la Jefatura de Obras Plblicas del Ministerio
de Fomento, tras el fracaso del arrendamiento de la distribucidn
del agua a la sociedad "La Lozoyana" en 1866-1867, promovida por
capital francés. Concluia asi la autonomia administrativa de la
empresa, pero a cambio las tareas de mantenimiento quedaban
aseguradas por el Presupuesto ordinario del Ministerio. La
reorganizacidén administrativa promovida entre 1905 y 1907 culmind
con el restablecimiento del régimen de Comisaria Regia y Consejo
de Administracién, y con ello, con el reconocimiento de 1la
autonomia administrativa, técnica y contable de 1la entidad
respecto del Ministerio.

En 1907 se intentd dotar al Canal de un régimen de sociedad
mercantil buscando la racionalizacién y la rentabilidad del

servicio. El1 Consejo de la Sociedad tenia las siguientes

34 yease Gregorio Nifiez (1995).

33




competencias: autorizacidén para la ejecuciédn de obras;
elaboracién de presupuestos; levantamiento de empréstitos, y la
celebracidén de convenios con otras instituciones o sociedades;
ain asi, los planes de obras y la emisidén de nuevas obligaciones
deberian contar con la autorizacidén previa del Gobierno. Esa
mayor flexibilidad de la gestién del Canal Isabel II fue exigida
por la desaparicién del monopolio ejercido por el Canal tras la
autorizacidén oficial, concedida en 1904, a Hidr&ulica Santillana
para transportar agua a Madrid. Desde 1907 se insistié en la
necesidad de rentabilizar el servicio por el Canal de Isabel II,
mejorando la cuenta de ingresos -en aquel afio se establecid la
obligatoriedad del abono con contador-, y se emprendidé un
ambicioso plan de obras que incluia la conclusidén del Canal
Transversal y la explotacidén de un salto hidroeléctrico. El1 Canal
de Isabel II presenta, por tanto, una relativa excepcidén en el
suministro de los servicios plblicos municipales, frecuentemente
resuelto por medio del arrendamiento o la concesidén a la
iniciativa privada. Pese a su autonomia, entre 1851 y 1867 y a
partir de 1907, el Canal madrilefio siempre dependié del Tesoro
PGblico. Entre-1867 y 1907 esta vinculacidén fue incluso orgénica.
Pero en las otras etapas bajo el régimen de Comisaria Regia y
Consejo de Administracidn, todas las necesidades financieras para
la ampliacién de su infraestructura se cubrieron con empréstitos
aprobados por el Estado, y avalados por el Ministerio de Fomento.

La gestidén directa del Estado explica la vinculacidn entre
la coyuntura politica y las necesidades de fondos. La opcidén
municipalizadora se planted como inviable, dado el déficit
crénico en 1la Hacienda local. Por fin, 1la posibilidad del
arrendamiento también fue desechada, al considerar que
perjudicaria al propio servicio, no seria necesariamente més
eficaz que la gestidn estatal y podria resultar, por los tramites
de subasta, incluso onerosa para el Tesoro. La administracidn por
Fomento permitid que la dotacidén de agua servida por el Canal de
Isabel II, entre 1851 y 1930, cubriese satisfactoriamente la
demanda madrilefia. Aunque aparecieron dos problemas: por un lado,
la dudosa calidad del agua; entre 1910 y 1930 mejord este

aspecto, al incorporarse plantas depuradoras a las instalaciones
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del Canal; por otro lado, el crecimiento de la ciudad generd
areas insuficientemente servidas en los ensanches Yy

extrarradio3®.

Asimismo, durante el siglo XIX se conservaron algunos
servicios plblicos en gestidén directa por el Gobierno como el
caso de Correos o rentas como las Loterias, a los gque se
afiadieron los Telégrafos. No obstante, en el caso de los nuevos
servicios puiblicos, el Estado espafiol optd por dejar su
suministro en manos de compafiias privadas a las que se otorgaba
la concesidn para su explotacidén, fijandole las tarifas y las
caracteristicas del servicio Yy subvencionandolas como
contrapartida. Fue el caso de la construccidén del ferrocarril;
en otros paises los ferrocarriles fueron empresas plblicas, pero
en Espafia se optd por el régimen de la concesidén. Los liberales
prefirieron postergar la creacidn de empresas piUblicas durante
el diecinueve, pero a la larga la concesidén no se consolidé como
un sistema eficiente; desde principios del siglo XX, las
compafiias ferroviarias privadas tuvieron problemas de
supervivencia y el servicio era francamente deficiente ademds de
caro; el Estado tuvo que acudir en ayuda de las compafiias, y

finalmente se decidié a nacionalizarlas en el franquismo
inicial3®.

35 Rueda (1994, pags. 6-64 y 118-123).

36 como sefialé Velarde (1964), los liberales del siglo XX sélo retrasaron
el surgimiento de la empresa piblica. Para las compafiias ferroviarias, véase
Gémez Mendoza (1986 y 1989), Artola (1978a y 1978b), Tedde (1995), Vidal
(1995) y Mufioz (1995).
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2.3.- El resurgimiento de la empresa publica durante el

primer tercio del siglo XX.
Desde que se difundié la nueva politica proteccionista y

nacionalista a finales del siglo XIX también acontecid en Espafia
un timido renacimiento de la empresa piblica, acentuado con la
Primera Guerra Mundial y la Dictadura de Primo de Rivera3’. A
continuacién se analizan los casos mas

reveladores de este proceso, que fueron la politica
prenacionalizadora frente a los ferrocarriles, el surgimiento de
la banca oficial y la reanimacidén de los monopolios fiscales, con
la creacidén de CAMPSA.

Entre la Primera Guerra Mundial y la Guerra Civil ocurrid
en Espafia un "proceso prenacionalizador" del sistema ferroviario,
gue habia entrado en una crisis irreversible con la Primera
Guerra Mundial. En la Asamblea Nacional de Ferrocarriles de 1918
se airearon los tres problemas fundamentales de las compafiias
ferroviarias: la renovaciédn de la infraestructura, la fijacidn
de las tarifas y las demandas salariales. Los gobiernos no
tardaron en establecer medidas al respecto, entre las que
destacan las siguientes. 1) El aumento del 15 por 100 de las
tarifas en 1918, cuyo producto no se computaria para calcular el
futuro precio de rescate por el Estado. 2) Los decretos de 1920
sobre los anticipos reintegrables a las compafiias, tanto para
adquirir material rodante, preferentemente a compafiias nacionales
(compras que eran decididas por el Ministerio de Fomento), como
para elevar los salarios de los trabajadores. 3) La Real Orden
de 1922 obligaba a las compafiias que recibiesen anticipos a
consumir un cupo del 70 por 100 de sus necesidades de carbdn
nacional. 4) El Estatuto Ferroviario de 1924, que tendria unas
notables influencias sobre las inversiones ferroviarias. 5) La
ley de Mayo de 1932 dejando libertad al Gobierno para hacerse
cargo o no de la explotacién provisional de las lineas con
dificultades, para evitar que el Estado cargase con trazados no
rentables, desechados por las compafiias privadas. Nadie hasta el

afio 1936 tuvo la minima intencién de nacionalizar los

37 yease para este resurgir, Comin y Martin Acefia (1990 y 1992).
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ferrocarriles; desde luego, no aquellos que tuviesen pérdidas,
pero tampoco los rentables. Indalecio Prieto. no Qqueria
nacionalizar pérdidas ni tampoco las lineas rentables, pues
aseguraba que los ferrocarriles piblicos serian menos eficientes
que las compafiias privadas. Los proyectos de nacionalizacidn,
como el de Cambd de 1918, dejaban la explotacidn en las compaifiias
concesionarias. 6) La ley de 1932 sobre intervencién del Estado
en los ferrocarriles en consorcio con Estado, queria controlar
la actividad productiva y financiera, sin "asumir directamente
la gestidén y explotacidn de los ferrocarriles". 7) La incautacidn
provisional de las lineas Madrid-Caceres-Portugal y Andaluces,
con la creacidén de una compafiia mixta en 1936, fue obligada por
la pésima situacién de la compafiia3®8.

En los afios comprendidos entre 1919 y 1928 se fundaron casi
todos los bancos oficiales, salvo el Banco Hipotecario y el Banco
de Espafia que se habian creado en 1872 y 187432, El caso de la
banca pliblica confirma que el Estado confié -incluso en los afios
veinte del siglo XX- en la empresa privada para encomendarle, en
régimen de concesidén, funciones que durante el franquismo se
encargardn ya a sociedades estatales. En efecto, los bancos
oficiales creados antes de la Guerra civil eran de propiedad
privada; su caracter oficial o plablico procedia de gque se
encontraban regulados y <controlados por el Estado; su
nacionalizacidn no ocurrid, de hecho, hasta 1962. El1 Gobierno
promovia su creacién y dictaba su objeto social, pero 1la
constitucidén de los bancos oficiales se cedia a la iniciativa
privada mediante concurso publico. El1 Ejecutivo nombraba al
Gobernador y a ciertos miembros del Consejo de Administracidn,
o bien designaba una Delegacién del Gobierno para controlar las
decisiones de la entidad; asimismo, la Administracidn fijaba las
normas de funcionamiento, y la Hacienda publica, en fin, solia
participar en los beneficios, aunque no fuese accionista del
banco. Los bancos plblicos no eran entidades grandes, pues sdélo

38 por primera vez, dice Miguel Mufioz (1993 y 1995), "a pesar de las
reticencias a gestionar y explotar, se abandona la vieja politica".

39 para una historia del Banco Hipotecario, véase Lacomba y Ruiz (1990),
para el Banco de Espafia, véase Tortella (1970).
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el Banco Hipotecario tenia una cierta relevancia, ya que la
importancia cuantitativa del Banco de Crédito Local, del Banco
de Crédito Industrial y del Banco Exterior de Espafia era muy
inferior.

El objetivo asignado a los bancos oficiales fue suministrar
créditos preferentes a ciertas actividades econdmicas,
desatendidas por la banca mixta existente, lo que determind su
apreciable especializacién. Otra singularidad de 1la banca
piblica, durante el periodo de entreguerras, fue la procedencia
de sus recursos; normalmente no abrian depdsitos a particulares,
y se financiaban por canales especiales: bien recibian
financiacidén del Tesoro; bien el Estado les otorgaba privilegios
para conseguir recursos, como el monopolio de emisidén de ciertos
titulos -los hipotecarios- y determinadas deudas especiales. El
Banco Hipotecario y el Banco de Crédito Local se financiaban
emitiendo cédulas propias, y soportaron mayores costes que el
Banco de Crédito Industrial que se financid con recursos cedidos
por el Tesoro, y que el Banco Exterior de Espafia que captaba
muchos de sus fondos a través de los depdsitos. El coste de
financiacién de las entidades de crédito publico fue, en
cualquier caso, superior al de la banca privada, que obtenia sus
recursos ajenos mediante cuentas corrientes e imposiciones a
plazo. Esto se debid, seguramente, a que el Estado renuncid a
competir con la iniciativa privada en el sector bancario.

Los bancos oficiales del siglo XIX -el Banco de Espafia y el
Banco Hipotecario- habian tenido su origen en las insuficiencias
de la Hacienda a la que tuvieron que financiar; al Banco
Hipotecario de Espaila se le asignd el objetivo de financiar a la
agricultura. Los nacidos en el siglo XX, (Banco de Crédito
Industrial, Banco de Crédito Local y Banco Exterior de Espaifia),
por el contrario, se crearon por motivos de politica econdmica
para solventar determinadas deficiencias de la economia espafiola:
el reducido ahorro interior; el subdesarrollo bancario que
impedia los créditos a largo plazo, la financiacidén con riesgo
a las industrias nuevas y a las actividades exportadoras, y los
abultados recursos exigidos por determinadas actividades

industriales. Efectivamente, el examen de los activos de los
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bancos oficiales muestra una especializacidén encaminada a lograr
los fines que se les habian confiado, con la excepcidén del Banco
Hipotecario de Espafia que destinaba mds préstamos a inmuebles
urbanos que al crédito agrario*?. ‘

El mayor coste de sus recursos Yy su especializacidn
crediticia en sectores con alto riesgo y baja rentabilidad (apoyo
a industrias nacientes, préstamos a entidades locales, crédito
al sector exterior y al sector industrial en afios de crisis
econdmica) determinaron que la rentabilidad financiera de la
banca piblica fuese -l6gicamente- inferior a la obtenida por la
banca privada entre 1922 y 1935; pero queda claro gque la
rentabilidad no habia sido el objetivo para el que se habian
fundado esos bancos oficiales. Obviamente, los sectores y
actividades a los que debian conceder créditos no eran rentables
y presentaban mayores riesgos, como demuestra el que hubieran
sido desdefiados por la iniciativa privada. Los bancos piblicos
solamente alcanzaron sus objetivos parcialmente, por los motivos
siguientes: a) los defectos de organizacidén; b ) la legislacidn
excesivamente restrictiva; c) la escasez de recursos que limitd
sus actividades; y d) la oposicién de los grupos bancarios
privados (al menos en los casos del Banco de Crédito Industrial,
del Banco Exterior de Espafia y del Servicio Nacional de Crédito
Agrario) . De ahi que la banca privada -ante la inevitabilidad de
su creacidén- decidiera controlar a los bancos piblicos -ganando
los concursos de adjudicacidén- que, consiguientemente, no
impulsaron la competencia bancaria ni redujeron la
oligopolizacién del sector financiero; lo que si logrdé la banca
oficial fue la diversificacidén de los mercados y de los activos
financieros, y también la ampliacidén del mercado de capitales
emitiendo nuevos tipos de titulosl.

Por lo que se refiere a las industrias militares, la Primera

Guerra Mundial aconsejd a los gobiernos espafioles preparar la

40 gegin Pablo Martin Acefia (1991, p&g. 332-357). Para el Banco de
Crédito Industrial, véase Tortella y Jiménez (1986).

41 En 1900 los activos totales de las entidades oficiales de crédito
representaban un 1,6 por 100 del total, y en 1935 su participacidén se elevaba
al 10,5 por 100, como sefiald Pablo Martin Acefia (1991, pags. 366-369).
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cooperacidén de la industria civil en la fabricacién de material
de guerra; para ello se formé la estadistica de la industria
privada del pais y se cred un Negociado de Industrias Civiles
(1916) para procesar los datos y preparar el estudio técnico
necesario para la movilizacién de la industria civil. Los
adelantos en la industria militar exigieron nuevos centros, como
la Fabrica Nacional de Productos Quimicos establecida en 1925.
La ley de febrero de 1932 creaba el Consorcio de Fabricas
Militares, que suscitd las suspicacias de las fuerzas econdmicas,
ademds de las protestas del Ejército, al que Azafia pretendia
arrebatar el control de 1los establecimientos militares; la
Federacién de Industrias Nacionales llegdé a acusar al Estado de
competencia desleal con 1la iniciativa privada. Aunque las
fédbricas militares no se cedieron a la gestién privada -como
sugerian aquellos intereses econdmicos-, el Consorcio se disolvid
en febrero de 1935, y la industria militar pasd a depender de la
Direccidén Ministerial de Material e Industrias??.

Tras las dificultades por las que atravesd la Hacienda
piblica desde finales del siglo XIX se asistidé a un relanzamiento
de los monopolios fiscales -con fines_recaudatorios-, optando por
la "gestidén indirecta o interesada" en detrimento de 1la
administracidén directa por organismos plblicos, generalizada
desde el siglo XVIII. Ese reforzamiento de los monopolios
fiscales en el siglo XX se plasmbé en el arrendamiento de la renta
del tabaco a la Compafiia Arrendataria de Tabacos (CAT) en 1887,
en la creacidén del monopolio de explosivos y de cerillas, y en
el surgimiento de la Compafiia Arrendataria del Monopolio de
Petrbdleos (CAMPSA) en 1928. Hay que mencionar también los
proyectos fracasados de implantacidén de nuevos monopolios, como
el de Alba de 1916, con el Monopolio del Alcohol, sobre el que
insistiria Chapaprieta durante la Segunda Repiblica?3.

Con la explotacidén directa del Monopolio de cerillas (1908)

-después de estar arrendado a una asociacidén de productores- se

42 yéanse Elena San Romin (1993), Roberto Sudrez (1991, pdg. 213-215) y
Mercedes Cabrera (1991, pags. 393-394). .

43 vyease J. L. Garcia Delgado, M. Cabrera y F. Comin (1989) y F. Comin
(1988) .
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intentaba mejorar y diversificar la calidad, incrementar la
oferta y disminuir los costes, fundamentalmente reduciendo los
gastos de acopio de materias primas, invirtiendo en la
modernizacién de la maquinaria e instalaciones, y concentrando
la produccidén para aprovechar los rendimientos de escala. Con la
administracién directa de la produccidén se pretendia acabar con
el problema que habia surgido del acuerdo con el Gremio de
Productores, consistente en la permanente amenaza de incautacidn
por parte de la Hacienda de fébricas y material, con la unica
condicién de avisar con 45 dias de anticipacidn; se intentaba
poner "termino a una interinidad que tan dafiosa resulta para los
intereses del Estado". La competencia de encendedores
sustitutivos estaba detrads de esa preocupacién de la Hacienda por
atender la demanda. Los monopolios fiscales son dificiles de
mantener cuando el producto del estanco se enfrenta a una demanda
elastica, porque tiene buenos sustitutivos. Y eso ocurria con los
"aparatos encendedores", que ocasionaban "gran perjuicio a los
intereses de la renta de cerillas". En 1909, fueron gravados con
tasas especiales, y los "mencionados aparatos" fueron incluidos
en la ley de contrabando. Pero la recaudacidn por aquel concepto
era despreciable. En vista de ello, la Representacidén del
Gobierno en la Compafiia Arrendataria proponia hacer "un estudio
detenido de la mejor conveniencia para los intereses del Tesoro,
respecto a la contratacién de dichos aparatos para su venta
exclusiva en la expendidurias oficiales o la prohibicidén absoluta
de los mismos, puesto que a pesar de los impuestos con que estén
gravados existe el contrabando, y es indudable el quebranto que
con ello sufren las ventas de cerillas".

En 1887 se habia arrendado el estanco del Tabaco a la CAT
y los resultados fueron buenos, para la Hacienda y para la
compafiia. Antes de aquella fecha, la gestidén directa del estanco

del Tabaco habia planteado problemas irresolubles: sbélo 1la
picadura habia conseguido mecanizarse; la produccidén en las
fabricas descansaba en la elaboracién artesanal; los precios de
las labores eran altos y la calidad defectuosa. Como resultado
de todo ello, el contrabando de tabacos era Aamplio. Estas

deficiencias impedian obtener los mdximos rendimientos fiscales
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para la Hacienda. Para conseguir una mayor rentabilidad, el
monopolio hubiera exigido considerables inversiones gque la
Hacienda puUblica era incapaz de financiar por sus penurias
crénicas; por otro lado, el Gobierno tampoco pudo asumir el coste
social derivado de la reduccién de la plantilla, que planteaba
sus reivindicaciones muy vehementemente; incluso en los afios
sesenta hubo reacciones 1ludistas cuando la Hacienda intentd
mecanizar la produccidén. Este no era un problema menor, pues en
1887 los trabajadores de las féabricas de tabacos eran 32.000, a
los que habria que sumar los 20.000 empleos en la distribucién.
La imposibilidad de mejorar el rendimiento del estanco del Tabaco
movidé a la Hacienda a arrendar la gestién a 1la Compafiia
Arrendataria de Tabaco (CAT) en 1887, siguiendo el ejemplo
italiano. El alto canon exigido a la CAT por el contrato implicd
pérdidas en los primeros ejercicios, lo que obligd a la compaifiia
a modificar su estrategia y organizacién, con la siguientes
medidas: 1) perfecciondé la gestidén empresarial, introduciendo
sistemas contables homogéneos para todas 1las fabricas, que
atendian a la contabilidad de costes de cada labor, y no a
precios medios; también se comenzaron a realizar estudios sobre
el consumo y la demanda de tabaco; 2) redujo los costes de
aprovisionamiento de la materia prima (se diversificé la
procedencia de la materia prima, se exigidé el reconocimiento de
su calidad en origen y se acabd con el fraude de los
comisionistas que fijaban precios superiores a los del mercado
internacional, y se selecciond de acuerdo a las preferencias de
los consumidores) y otros inputs (papel, cartonaje, maderas); 3)
los sobrantes y subproductos de la fabricacidén comenzaron a
subastarse acabando con las irregularidades previas; 4) se redujo
la plantilla, aprovechando las jubilaciones, de manera dque en
1935, los empleados manuales vya sbélo eran de 12.000;
contrariamente, habian aumentado los trabajadores mecanicos; 5)
se realizaron grandes inversiones para adquirir wmaquinaria
extranjera para los procesos de picado, liado, empaquetado y
prensado; las nuevas maquinas permitieron alcanzar las economias
de escala del negocio, reducir los costes y estandarizar el

producto final; asimismo, se construyeron nuevas fabricas vy
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almacenes para el acopio de hoja de tabaco; 6) la CAT redujo los
costes de distribucidn, estableciendo contratos con navieras y
compafiias ferroviarias que aplicaron tarifas especiales; también
se invirtid en las fabricas para rebajar los costes del traslado
a puertos y estaciones; 7) la CAT redobld el eéfuerzo para la
represién del contrabando, gracias a la mayor financiacién del
Estado para 1la vigilancia de las costas y el interior. Esta
estrategia de la CAT permitid reducir costes (en un tercio entre
188 y 1915) y mejorar los margenes de beneficio tras satisfacer
el alto canon a la Hacienda. La CAT salié beneficiada por el
contrato, puesto que los precios mantuvieron una ligera tendencia
creciente, pues no en vano se trataba de un monopolio fiscal®*‘.

José Calvo Sotelo, ministro de Hacienda del Directorio Civil
de la Dictadura de Primo de Rivera, fue el responsable de la
instauracién en 1928 del monopolio de petrdleos en Espafia que
buscaba las siguientes finalidades. En primer lugar, un objetivo
de indole fiscal, consistente en aumentar los ingresos del Estado
para paliar el déficit del Presupuesto; este era el dltimo
recurso que le quedaba a Calvo Sotelo tras fracasar su reforma
tributaria®®. En segundo lugar, habia un fin de naturaleza
estratégica consistente en asegurar el abastecimiento de
combustibles liquidos por dos caminos: a/ nacionalizando la
comercializacidén interior, que hasta entonces habia estado
mayoritariamente en manos extranjeras, y b/ adquiriendo pozos
petroliferos en el exterior, puesto que no los habia en Espafia.
En tercer 1lugar, habia objetivos de politica econdmica
desarrollista y nacionalista: se pretendia crear una industria
refinera nacional, favorecer la prospeccidn petrolifera en Espafia
y desarrollar la industria naval, comprando buques para el
transporte de los crudos. En cuarto lugar, estaba el objetivo
social: puesto que habia un oligopolio en Espafia (que el ministro
calificaba de "monopolio de hecho"), se trataba de nacionalizar
y estatalizar -por tratarse en su mayor parte de compafiias

extranjeras- la actividad de importacién y distribucidn del

4 yease Alonso (1995) y Comin (1995).

45 yéase sobre esa reforma tributaria abortada, F. Comin (1988). Para los
objetivos véase Calvo Sotelo (1931).
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petrdéleo, para conseguir que las rentas monopdlicas que obtenian
las pocas compafiias privadas fuesen aprovechadas por el Estado,
y por toda la sociedad, pues una vez establecido el monopolio,
también se podria beneficiar al consumidor reduciendo los precios
de venta. | '

La creacidn de Campsa depard graves problemas
internacionales a Calvo Sotelo y a la dictadura. Aunque no todas
las finalidades se cumplieron, alguna ventaja tendria el
monopolio cuando ha pervivido tanto tiempo. Desde luego, el éxito
recaudatorio es incuestionable porque, junto a los impuestos
implicitos sobre la importacidén de los productos petroliferos,
se cobraban los beneficios del monopolio que antes engrosaban las
cuentas de resultados de las compafiias privadas. También se
compraron buques a la industria naval, fomentando la produccidn
nacional} pero se fracasd® en la creacidén de una industria de
prospeccién y refino nacional antes de la Guerra Civil. La
compafiia arrendataria gand el dinero facil de la comercializacién
de los derivados del petrdleo en régimen de monopolio, pero no
arriesgd en 1la inversién industrial a la que se habia
comprometido. En fin, con la creacidén de Campsa se puso el primer
pilar de lo que luego seria el INH y la Compafiia Logistica de
Hidrocarburos4®.

El desarrollo de la empresa plblica conocid, por tanto, un
notable impulso durante la Dictadura de Primo de Rivera,
particularmente en el sector bancario, en los monopolios fiscales
y en los organismos autdnomos; la Segunda Republica mantuvo las
empresas plblicas creadas. Pero antes de la Guerra Civil no fue
aceptada abiertamente la empresa plGblica, salvo en los casos mis
excepcionales y en actividades desechadas por 1la iniciativa
privada, con la que no podia competir. La oposicién era
fundamentalmente doctrinal, pero también influia, sin duda, 1la
memoria histdrica sobre la incapacidad empresarial del Estado

espafiol?”.

4 yeéanse J. Calvo Sotelo (1931, pp. 81-102) y F. Comin (1988 y 1990).
Tortella (1987 y 1994) contradice la argumentacidén de Calvo Sotelo, al
sostener que en Espafia no habia un monopolio en la distribucién del petrdleo,
asimismo afirma que la creacién de CAMPSA fue un error ya que ni siquiera
aumentd los ingresos del Estado.

47 pesde la revista Economia Egpaficla se tachdé repetidamente al Estado
parlamentario de mal administrador, mal organizador y mal patrono; véase
Mercedes Cabrera (1991, pags. 397-399). Para el desarrollo de la empresa
piblica en el periodo de entreguerras, y para las ideas de los politicos al
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3.- La congolidacidén de la empresa pliblica durante el
franquismo y la democracia.

Después de la Guerra Civil la empresa publica se generalizd
en Espafia, como lo hizo en Europa; sélo en este punto la
autarquia franquista no fue diferente desde el punto de vista de
la intervencidédn del Sector Publico. De las fases mencionadas,
también en Espafia la cuarta fue la definitiva histdricamente,
pues significé la expansidén de la empresa pilblica, en sentido
estricto y en su concepcidn actual; es decir, bajo la figura
legal de las sociedades estatales. Aunque los holdings que las
controlaban eran un organismo auténomo, en el caso del INI, y una
direccidén general de un ministerio, en el caso de la Direccidn
General del Patrimonio del Estado, como se ha visto
anteriormente. Recuérdese que dentro del ambiente europeo de
nacionalizaciones, en la Espafia de la inmediata posguerra se
nacionalizaron las empresas ferroviarias aglutinadas en Renfe,
y también la Compafiia Telefdnica Nacional de Espafia; mas tarde
se nacionalizarian los bancos oficiales, creando la banca
piblica. Después de la Guerra Civil la politica autarquica de
industrializacién admitié que el Estado podia actuar como
empresario, incluso en competencia con las compafiias privadas.
Esta concepcidn cambidé en la fase de los planes de desarrollo,
cuando se aplicd al INI y otras empresas publicas -como el caso
de Renfe- el principio de subsidiariedad.

Lo normal fue que la empresa pliblica se instalase, empero,
en sectores en los que no podia competir con la iniciativa
privada, por la sencilla razdén de que en ellos no habia empresas
particulares, al no ser actividades rentables por las siguientes
razones: a) porque el negocio ya no ofrecia beneficios a las
compafilas existentes que comenzaron a liquidar pérdidas, como
sucedid con las empresas ferroviarias adscritas a Renfe y con las
empresas mineras absorbidas por Hunosa; b) porque eran
actividades que exigian grandes inversiones en instalaciones y
que tenian un largo periodo de maduracién (caso de las empresas

eléctricas y siderirgicas); c) por su cardcter estratégico para

respecto, véase también Comin y Martin Acefia (1992).
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la economia nacional (como eran las comunicaciones, los

transportes, la mineria, y las celulosas)*®

o para la defensa
del pais (industrias bélicas); d) porque eran actividades nuevas
(industrias alimentarias) o con tecnologia avanzada (&ptica,

)4°. Durante el primer franquismo,

informdtica, comunicaciones
en fin, se renovaron los contratos de arrendamiento de 1los
monopolios fiscales del tabaco a Tabacalera S.A. y de Petrdleos
a Campsa.

La Ley de 17 de julio de 1947 renovaba el contrato de 1928
para que Campsa siguiese gestionando el monopolio de petrdleos;
a la compafiia le interesaba la prdrroga, lo mismo que a la
Hacienda por su importancia recaudatoria. Se aprovechd para
reorganizar el monopolio de importacidén y distribucidén de la
produccidn nacional de derivados del petrdleo, introduciendo unas
excepciones para reservar el comercio y refino de ciertos
combustibles liquidos y lubricantes a la Empresa Nacional Calvo
Sotelo del grupo INI. El Estado no sbélo rompid con la concepcidn
de monopolio integral establecido en 1928, sino que endurecid las
condiciones para el reparto del beneficio entre la Compaifiia y la
Hacienda; asimismo establecié legalmente los impuestos sobre
productos monopolizados. Por lo que se refiere al monopolio del
tabaco, después de tres prdérrogas en 1941, 1942 y 1943, en marzo
de 1944 se adjudicd a la CAT la explotacidn y administracidn del
monopolio de tabacos tras un concurso plblico. La CAT cred una
nueva compafiia, Tabacalera S.A., a la que se otorgd el contrato
aprobado el dia 3 de marzo de 1945. El nuevo contrato comprendia
los servicios siguientes: explotacidén del monopolio de labores
de tabaco peninsulares e importadas y del papel de fumar para la
Peninsula y Baleares; administracidén de los efectos timbrados y
recaudacién de los impuestos sobre los productos del monopolio

para todo el territorio nacional.

48 Que proporcionaban inputs baratos -aunque ello implicase que las
Sociedades piblicas incurriesen en pérdidas- a las empresas privadas de la
economia espafiola; véase Rafael Myro (1988).

49 ge suponia que la acciones de la empresa piblica en estos sectores con
grandes econdmicas externas tendrian efectos de difusidn tecnoldgica muy
favorables para las empresas privadas.
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3.1.-  Las politicas nacionalizadoras: los casos de Renfe y
Telefénica

Veamos a continuacidén el caso de la nacionalizacidén de las
compafiias ferroviarias, con el nacimiento de RENFE, y la

50 sin la nacionalizacién

evolucidén posterior de esta empresa
de las compafiias ferroviarias de ancho normal, era imposible
asegurar el servicio ferroviario, pieza basica del transporte
terrestre en la autarquia, cuando atn no se habia generalizado
el automévil en Espafia. La estatalizacidén ferroviaria de 1la
posguerra tratd de resolver los problemas que arrastraban las
compafiias desde finales del siglo XIX. La dictadura de Franco
acentudé el intervencionismo estatal en los ferrocarriles para
rebajar el coste de transporte y ayudar a colocar la produccidn
de la industria nacional. Con tal fin se nacionalizaron los
ferrocarriles de ancho normal, para dar nacimiento a Renfe, y se
monopolizd el transporte ferroviario pero también el de carretera
con el que competia.

En la historia de Renfe se distinguen varias etapas. La
primera corresponde al periodo 1941-1959, y el objetivo fue
mantener el servicio ferroviario para sostener 1la politica
autarquica; la organizacién de la compafiia fue rigida vy
burocrética; desde 1955 se aprecia un cambio cualitativo pues se
comenzaron a reconstruir, con evidente retraso, las instalaciones
y los equipos que habian resultado deteriorados durante la guerra
civil. El segundo periodo comprende los afios 1959-1975; durante
el mismo, ferrocarril se transformdé apreciablemente, por efecto
del Plan Decenal de Modernizacidén; 1las instalaciones y los
equipos de la compafiia mejoraron grandemente. Resulta paraddjico
que esta modernizacidén de Renfe coincidiese en el tiempo con la
pérdida de la hegemonia del ferrocarril, que cedid el testigo al
transporte por carretera. La tercera etapa ocupd la transicidn
a la democracia, en los afios 1975-1982. La accidn modernizadora
de Renfe se prolongd con 1los gobiernos de UCD, pero el
ferrocarril perdid atn mas terreno frente a la carretera. En la

cuarta etapa (1983-1992), que corresponde a los gobiernos

50 Mufioz (1994 y 1995).

47




socialistas, se acometid una profunda reorganizacidén de Renfe.

En la primera fase ocurrié la nacionalizacién de las
compaflias ferroviarias, que utilizé la figura Jjuridica del
rescate, o reversidn anticipada de la concesidén al Estado. El
precio de rescate abonado beneficié a los propietarios de las
compafiias ferroviarias, pues sobrepasd sobradamente el valor real
de las instalaciones y equipos, que era casi nulo porque los
activos estaban muy deteriorados, por la ausencia de inversiones
desde la década de los treinta, y por los dafios causados por la
guerra civil. De hecho, las compafiias ferroviarias eran incapaces
de mantener el servicio por el mal estado de las redes. El precio
final abonado por el Estado en el rescate superd, incluso, la
evaluacién previa que habia realizado el Ministerio de Obras
Piblicas, debido a un cambio de politica de 1las autoridades
franquistas al respecto. En las nacionalizaciones el Estado
siempre paga un precio mayor que el valor tedrico de la empresa,
que en las compafiias ferroviarias podia haber sido negativo, por
las pérdidas de las empresas y porque los efectos de la guerra
civil sobre el sistema ferroviario fueron debastadores®?l.

Tras la nacionalizacidén, Renfe y la organizacidén del sistema
ferroviario se pusieron al servicio de la politica autérquica y
de la estrategia de la defensa interior y exterior del régimen
de Franco. La Ley de ordenacidén de 1941 y el Decreto de 11 de
julio de 1941 establecieron la identidad de Renfe para las dos
décadas siguientes; Renfe adquirié en 1941 la forma juridica de
un ente puUblico. Se trataba de un organismo con personalidad
juridica propia -independiente de la organizacidn administrativa
del Estado y de la contabilidad presupuestaria-, que tenia un
patrimonio propio pues el Estado le habia transferido los activos
rescatados a las compafiias. Renfe habia de atenerse a la
legislacidén mercantil, para lo que se le confirid autonomia y
capacidad de gestidn empresarial. El1 Estado otorgdé a Renfe la
concesidn para explotar los servicios del transporte ferroviario,

igual que antes habia concedido esa prerrogativa a las compaifiias
privadas. En 1963 se aprobd el Plan Decenal de Modernizacidn, se

51 segiin la evaluacién de Miguel Mufioz (1993, pag. 160).
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reorganizdé la relacidén del Estado con Renfe y se crearon nuevas
figuras tutelares como la Delegacidén del Gobierno en Renfe (desde
1969 el delegado fue el propio presidente de Renfe) y 1la
Delegacidén de Hacienda en Renfe, que mantenian la tenaza de los
ministerios de Obras pUblicas y Hacienda de sobre la compafiia.
En 1964 se promulgd el estatuto de Renfe, que la convertia en una
empresa de régimen mercantil; se configurdé como una empresa
estatal que gestionaba un servicio publico. Se sustituyeron las
consideraciones funcionariales por criterios técnicos para
designar a los cargos del gobierno en Renfe. La reforma de 1962-
1964 simplificd la burocracia, redujo la multiplicidad orgénica,
aungue Renfe no recuperd las competencias y autonomia basicas gque
debe tener toda compafiia mercantil®?.

La historia de la organizacidén de Renfe ilustra los viejos
problemas que acecharon a la empresa pGblica hasta tiempos
recientes. En primer lugar, la compafiia adolecidé de una inercia
histérica: la organizacién de Renfe tardd mucho en revisarse e
incluso sobrevivid a la instauracidn de la democracia. En 1948
se definidé la estructura productiva que perdurara hasta los afios
ochenta, cuando fue revisada. Esa rigidez administrativa
contribuyd a la pérdida de las cuotés de mercado, pues Renfe no
reacciondé ante las demandas de nuevos @ servicios y 1la
flexibilizacién de los mercados como hubiera hecho una empresa
privada. En segundo lugar, Renfe sufrié el secuestro de las
responsabilidades y las decisiones por parte de otros organismos
publicos, y fue victima de la duplicidad de los ministerios-
decisorios. En 1la ©practica, la organizacidén del sistema
ferroviario de la autarquia dejé a Renfe practicamente sin nada
que gestionar, porque dquienes decidian la estrategia y la
politica empresarial eran los ministerios de Obras Pablicas y de
Hacienda; en 1la practica a Renfe se 1le hurtaron algunas
competencias que le atribuia la ley de bases. En Renfe no mandaba
el Consejo de 1la compafiia, sino los Ministerios de Obras
Piblicas, de Hacienda y de Presidencia, segin especificaba la

legislacién. El secuestro de las responsabilidades de gestidn a

32 yéase Mufioz (1993, pags. 178-180 y 225-229).
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Renfe, y la superposicidén de Consejos, Comisarias, y Juntas
dependientes de los ministerios tutelares, en la toma de
decisiones referentes a las tarifas y 1las inversiones de
compafiia, a las cuestiones técnicas, y a la financiacidén de la
compafiia revela otros rasgo de la empresa piblica del franquismo:
la duplicidad en la dependencia administrativa creaba
disfuncionalidad en 1la gestién de Renfe. Asimismo, su
organizacién de la produccidn creaba disfuncionalidades al contar
con dos polos internos de toma de decisiones: los jefes de
departamento y los directores de zona.

En tercer 1lugar, personalidades politicas ocupaban 1los
puestos directivos de 1la compafiia. Esto atafie no sbélo al
nombramiento politico del Presidente, sino al hecho de que el
Consejo de administracién era ocupado por '"cuadros" de los
distintos organismos corporativos del régimen franquista. Todo
ello evidencia otro hecho comin a la empresa piblica del periodo:
su dependencia de la politica y la ausencia de criterios
empresariales en las decisiones de la compafiia. Los objetivos
asignados a Renfe en la etapa autdrquica fueron, en efecto,
garantizar el servicio del transporte ferroviario sin ninguna
referencia al mercado ni a los costes de produccidén. Los
objetivos impuestos y las rigideces administrativas de su gestidn
dejaron a la compafiia sin posibilidades de competir, y en cuanto
surgid la competencia de la carretera el ferrocarril se queddé con
los traficos marginales, que no eran rentables para los
empresarios privados.

A Renfe se le impusieron bajos precios del transporte
ferroviario para asegurar los abastecimientos en los afios
cuarenta y cincuenta, y para que las empresas privadas mejorasen
su cuenta de resultados gracias a que Renfe transportaba los
productos bésicos a tarifas muy reducidas. La compafiia recién
creada asegurd el transporte ferroviario y prestd los servicios
solicitados a la autarquia. No obstante, Renfe hubiese sido méas
eficaz con mayores recursos y con una organizacidén mejor; es
decir, si las lineas y el material rodante se hubieran restaurado
en los cuarenta. Pero el Estado no invirtié en Renfe, y las

inversiones ferroviarias en los cuarenta fueron las mas bajas del
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siglo, pues apenas se realizaron los gastos imprescindibles de
conservacién y renovacién de las instalaciones. Si una compafiia
tan presidencialista como Renfe no invirtidé en los cuarenta fue
porque sus presidentes carecieron del poder. politico
imprescindible para atraer fondos financieros de la Hacienda
publica. Los ©presidentes de Renfe dependian de varios
ministerios, y nunca tuvieron la significacidén politica de
Suanzes, mientras fue presidente del INI®3.

En los afios sesenta, durante la segunda etapa, ocurrid la
victoria definitiva de la carretera y de los automéviles y los
vehiculos de transporte sobre el ferrocarril, precisamente cuando
Renfe més se estaba modernizando y transformando su estructura
productiva. El ferrocarril no respondié con una politica de
precios ni de iniciativas de nuevos servicios para competir con
la carretera. En la década de los sesenta, es légico que Renfe
no compitiera con el automdévil, pues compartié con el INI la
politica de subsidiariedad reservada por los gobiernos para la
empresa piblica, propia de los planes de desarrollo. En cualquier
caso, Renfe tenia dificultades para una respuesta competitiva;
porque con el desarrollo econémico de los sesenta el ferrocarril
dejbé de ser un medio de transporte tan imprescindible, pues las
nuevas mercancias eran de poco peso y volumen que exigian,
ademéds, desplazamientos répidos; los vehiculos industriales y la
carretera se adaptaban mejor a las nuevas demandas de transporte.
Consecuentemente, el ferrocarril tuvo que adaptarse a cumplir los
servicios de transporte que el mercado era incapaz de asegurar,
porque no eran rentables para las compafiias privadas. Esto
explica que RENFE se especializase en los traficos de mercancias
especiales a bajos precios y, sobre todo, en el transporte de los
pasajeros en cercanias para solventar el nuevo problema de acceso
a las grandes ciudades derivado de la urbanizacidn.

Dadas esas restricciones en los objetivos, en la
organizacidén, en la financiacién y en el acceso a los mercados,
no hay que extrafiarse de que los resultados de Renfe hayan sido

casi siempre negativos; en los afios cuarenta las pérdidas no

53 yéanse Mufioz (1995) y Martin Acefia y Comin (1991).
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fueron muy abultadas debido, sin duda, al escaso esfuerzo
inversor que mantuvo, eso si, bajos los gastos financieros. Los
principales costes de Renfe eran los de personal, y los costes
salarios tampoco crecieron mucho; luego venian los. gastos de
material y tradfico para asegurar el servicio. En estos afios, las
tarifas de viajeros crecieron mds que los precios de consumo,
porque no habia competencia de la carretera; contrariamente la
tarifa de mercancias se redujo, mostrando el papel subsidiario
del ferrocarril frente a la industria y a la agricultura, ya que
predominaban los "grandes traficos". Hasta 1946, la financiacidn
provino de aportaciones del Estado y de fondos propios de la
compafiia; en ese afio, se emitieron las primeras obligaciones de
Renfe que, hasta 1957, fueron su ©principal fuente de
financiacién.

Después de 1955 los resultados negativos fueron mayores,
entre otras cosas porque aumentd la inversidén de Renfe, y porque
crecieron 1los gastos financieros debido a los créditos
internacionales, que permitieron la compra de materiales e
instalaciones norteamericanas. En el periodo 1964-1973, el Plan
Decenal de Modernizacién (inspirado en las recomendaciones del
Banco Mundial) permitid mejorar las vias, la automatizacidn del
tradfico y sefilalizacidén, la definitiva sustitucidédn del vapor, asi
como la incorporacién de coches modernos y de vagones de mayor
capacidad. Como resultado del Plan, la empresa saned sus cuentas
y en 1974 obtuvo beneficios, tras cubrir los costes de
explotacidén, amortizacidén y financieros; hubo también una
reconversidén de los trabajadores y una reduccidédn de su nimero,
lo que elevd la productividad de Renfe. La produccidén del
servicio de transporte ferroviario aumenté y también lo hicieron
las tarifas, por encima de los precios generales. Desde 1975
cambidé la trayectoria de Renfe, aumentando las pérdidas de
explotacidén, por el descenso de la produccidén y de las tarifas;
las inversiones fueron mayores durante los afios setenta,
denotando una politica anticiclica también en. -esta empresa
piblica, lo que implicd un aumento de los gastos financieros. El
Plan Decenal de Modernizacién y el Plan Renfe para 1972-1975

fueron financiados con fondos del Banco Mundial, 1lo gque
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descongestioné el mercado financiero nacional. Una vez mds, el
caso de Renfe demuestra que en las empresas plblicas las pérdidas
aparecen y Se agravan en muchas ocasiones por los costes
financieros, mayores que en las sociedades privadas, por la
escasez de recursos propios derivada de la malé estructura del
pasivo que es consecuencia de la dejadez del accionista universal
o mayoritario, que es el Estado®‘.

Desde su creacién como sociedad andnima el 19 de abril de
1924, el principal accionista de la Compafiia Telefdnica Nacional
de Espafia (CTNE) habia sido la ITT. Pues bien, en 1945 el Estado
espafiol nacionalizd la Compafiia Telefdnica Nacional de Espafia
mediante la compra de 318.614 acciones ordinarias a la
International Telephone and Telegraph Corporation (ITT),
sustituyéndola como principal accionista con cerca del 40 por 100
del capital. La nacionalizacidén de Telefdnica ocurrid en 1945,
y su primera fase corresponde al periodo de la autarquia. En el
periodo que va de 1946 a 1960 la actividad desarrollada por
Telefdnica estuvo regulada por el Contrato con el Estado de 1946;
en ella influyeron dificultades en el suministro de componentes,
y el desarrollo de las telecomunicaciones espafiolas bajo el
criterio de 1la "unidad de 1la red". En efecto, tras la
nacionalizacidén de la Compafiia Telefdnica Nacional de Espafia, se
firmé el Contrato inicial en el afio 1946, que se mantuvo en vigor
hasta 1991, aunque fue modificado en varias ocasiones. Aquel
contrato suscrito con el Estado confirié a Telefdnica el
monopolio del suministro de los servicios de telecomunicaciones,
pues garantizaba a la Compafiia el derecho exclusivo a
desarrollar, mantener y operar sistemas telefdnicos nacionales
e internacionales en Espafia. Asimismo, el Contrato garantizaba
a Telefdnica el derecho a alquilar lineas para la transmisidn de
télex y telegramas a Correos. Como contrapartida, el Gobierno se
reservaba la prerrogativa de nombrar a tres miembros del Consejo
de Administracién de la compafiia y un delegado del Gobierno con
amplios poderes, incluido el de asistir (sin derecho a voto) a

las reuniones del Consejo de Administracién y del Comité

3%  vyease Miguel Mufioz (1993 y 1995).
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Ejecutivo, cuyas resoluciones podia vetar. Que este derecho nunca
fuese utilizado, no quiere decir que careciera de importancia.

Habia dos cliusulas del Contrato referentes a los impuestos
y las tarifas muy importantes para el funcionamiento de la CTNE.
En el primer aspecto, en virtud del contrato de 1946, Telefdénica
ha estado exenta de impuestos estatales y locales hasta 1988;
pero quedd sujeta al pago de un canon anual fijado en un 5 por
100 de los beneficios netos, con un importe minimo equivalente
al 6 por 100 de los ingresos brutos de explotacidn, una vez
deducidas las partidas incobrables. La Ley 15/1987, de 30 de
julio de Tributacidén de la Compafiia Telefdnica Nacional de Espafia
suprimia la exencidn general de toda clase de arbitrios, tasas,
contribuciones e impuestos recogida en la Base 7* del Contrato
de octubre de 1946; también derogaba la participacién
compensatoria a favor del Estado por la exencidén de impuestos,
consistente en el canon mencionado y en la participacién en los
beneficios de la compafiia. Desde 1988, cuando entrd en vigor
aquella ley, Telefdnica hubo de devengar los tributos de caracter
estatal y local. El sistema de fijacidén de tarifas, en segundo
lugar, fue regulado en la Base 19 del Contrato de 1946 que
aseguraba a la CTNE una tasa minima de rentabilidad de los
recursos propios (la suma del capital desembolsado mas los fondos
de reserva) del 5 por 100. A la hora de revisar las tarifas, la
Compafiia habia de hacer una propuesta al Delegado del Gobierno,
quien la elevaba al Gobierno para que resolviera. La compafiia
carecia, por tanto, de autonomia para fijar los precios de sus
servicios.

A cambio del monopolio, la CTNE se comprometia a promover
la industria nacional. Como sucedia con las leyes de apoyo a la
industria nacional desde principios del siglo XX y con la
concesidén de monopolios legales, el Contrato de 1946 exigia a la
Telefdnica la utilizacidén de equipos y materiales producidos en
Espafia, siempre que ello fuera posible; por el mismo, la compaifiia
se comprometia también a favorecer el desarrollo de la industria
nacional de produccidén de equipos teiefénicos. A este respecto,
la nacionalizacidén de Telefdébnica no implicd, empero, una

modificacién sustancial de los compromisos de suministro
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acordados con la ITT desde la constitucidén del monopolio en 192%4;
en la autarquia se mantuvo a Standard Eléctrica, filial de ITT,
como Gnico proveedor para las instalaciones telefénicas. Ante las
dificultades de aprovisionamiento tras 1la Guerra Civil,
especialmente desde el afio 1946, se establecid un‘plan quinquenal
de expansién del servicio telefdnico para el periodo 1950-1955,
cuyos objetivos eran, por un lado, atender a la demanda
insatisfecha y, por otro, extender los circuitos urbanos y su
capacidad, dando prioridad a la automatizacidén de las zonas con
mayor densidad industrial, mercantil y demogrédfica. Como sucedid
con otras empresas publicas prioritarias del INI, el gobierno
autorizdé a la CTNE para la importacidén de equipos, dadas las
limitaciones de la oferta interior. Debido a esos problemas de
oferta y a la mayor presencia de abonados particulares en la
etapa de la autarquia, la utilizacidén del servicio telefdnico
crecié a un ritmo superior al de 1la planta en servicio de
Telefdnica, obligando a una alta utilizacién de la capacidad
telefénica. La productividad de Telefdnica (medida por la
relacidén entre las lineas en servicio y los empleados) aumentd
notablemente.

La estructura financiera de la CTNE mantuvo una proporcidn
de recursos propios sobre el pasivo superior al 70 por 100,
manteniéndose la rentabilidad de los recursos propios entre el
8 y el 9 por 100; es decir, muy por encima del minimo asegurado
en el contrato de 1946. Con una financiacién ajena condicionada
por la financiacidén privilegiada de la autarquia y un entorno de
tipos de interés reducidos, el ritmo inversor medio de 1la
Compafiia fue del 15 por 100, estando mads limitado por la oferta
de bienes de equipo que por las escaseces financieras. Esto
permitid una evolucidén bursdtil favorable de las acciones de la
CTNE. En Telefbdnica siempre se mantuvo un elevado nivel de pay-
out, las dotaciones a reservas dejaron de realizarse en cifras
significativas hasta 1987, cuando comenzd una nueva politica de
recursos propios. Esto resalta la negativa incidencia que tuvo,
sobre las reservas acumuladas con cargo a resultados, que fueron
muy pequefias, la cldusula del Contrato de 1946 que establecia que

"en caso de producirse un exceso entre el beneficio neto de la
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Compafiia y la cantidad necesaria para proveer un rendimiento de
5 por 100 sobre el importe del capital desembolsado y los fondos
de reserva, el Estado percibird la mitad de dicho superéavit". En
el contrato de 1946 predomindé el objetivo recaudatorio de 1la
Hacienda sobre las consideraciones empresariales de la CTNE, como
el favorecer la obtencién de una adecuada autofinanciacidn que
permitiese acometer las inversiones previstas para atender la
demanda social de telecomunicaciones, sin desequilibrar la
estructura financiera de la Compafiia hacia los recursos ajenos.
Poner limites a la constitucidén de fondos de reservas a una
empresa como Telefdnica que opera en un sector capital-intensivo
de rapida renovacidén tecnoldgica no fue la mejor politica del
gobierno®>.

La segunda fase de la Telefdnica nacionalizada corresponde
a la época del Plan de Estabilizacién y de los planes de
desarrollo (1959-1976). Este periodo estd caracterizado por el
notable crecimiento de la demanda de lineas por los particulares.
Consecuentemente, Telefdnica experimentd un gran desarrollo del
servicio, en el nimero de lineas y en la automatizacidén del
servicio integral de la red. No obstante, el crecimiento de la
oferta telefdnica, entre 1960 y 1976, fue insuficiente para
atender el gran crecimiento de la demanda, como refleja el
crecimiento de las peticiones pendientes. AGn asi, la mayor
capacidad de oferta de la red y su mayor grado de automatizacién
e internacionalizacién permitieron 1la prestacidén de nuevos
servicios.

La plantilla de Telefdénica aumentd hasta los 53.390
empleados en 1976; el crecimiento se debid tanto al intenso
desarrollo del servicio como a la tecnologia disponible
(electromecénica 6 analdgica), que requeria aln cierta intensidad
en la utilizacidén del factor trabajo. A pesar de ello, la
productividad <continudé creciendo. Para diversificar 1los
suministros, monopolizados por Standard Eléctrica, Telefdnica
comenzd a participar en el sector industrial, mediante la
creacidén de empresas filiales. Telefdnica queria acabar con las

55 véase Isidro (1994).
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relaciones de dependencia respecto a la ITT, asegurandose la
utilizacidén de las nuevas tecnologias en los suministros, las
ventajas del contraste de precios y calidades y la adaptacidn de
las tecnologias a la fabricacién nacional. Se crearon empresas
como Intelsa (Grupo Ericsson) en el campo de ia conmutacién;
Telettra (Telettra Spa) en la industria de la transmisidn; vy
Cables de Comunicaciones (General Cable) para la fabricacidn de
cables y Elasa como filial para la fabricacidén y reparacidén de
aparatos de abonado. Entre los afios sesenta y principios de los
ochenta la estructura financiera de Telefdnica se deteriord por
el fuerte crecimiento del endeudamiento y por una tasa de
rentabilidad de los fondos propios que fue inferior al coste de
los capitales ajenos dando lugar a un apalancamiento financiero
negativo. La mayor inversidén de Telefénica forzé una intensa
apelacién a la financiacidén externa (entre el 80 y el 90 por 100
del total) . El mayor endeudamiento aumentd los gastos financieros
en el periodo por encima del 40 por 100.

L.a etapa maAs reciente de la historia de Telefdnica esté
caracterizada por un periodo de crisis (1977-1985) y por una fase
de recuperacidn (1986-1992). Durante la depresidn econdmica,
Telefdénica mantuvo la politica inversora con el objetivo de
reducir la lista de espera acumulada. Desde 1983, los socialistas
emprendieron en la CTNE una politica de saneamiento financiero
para de recomponer los equilibrios basicos y garantizar la
viabilidad econdémica de la empresa. Telefénica se planted los
siguientes objetivos inmediatos: a) mejorar la tasa de
autofinanciacién, actuando sobre el margen de explotacién y
adecuando la estructura del pasivo; b) establecer unos niveles
de inversién mas acordes con 1la demanda; c¢) adecuar la
amortizacidén a las necesidades de reposicidén de la planta como
consecuencia del cambio tecnoldédgico; d) elevar el grado de
cobertura financiera del inmovilizado fijo y del <capital
circulante en explotacién. Desde 1986 se recuperd la demanda de
lineas y servicios y ocurridé un fuerte aumento del consumo por
linea. Ante la contencién de la inversidén en los afios previos y
la no previsién del aumento de la demanda, el resultado fue un

deterioro de la calidad del servicio y una acumulacidn de
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peticiones pendientes de lineas. El buen comportamiento de la
demanda y del consumo telefdénico junto al acercamiento de las
tasas de crecimiento de las tarifas y los costes, permiten
explicar la mejora del margen de explotacidén de la Compafiia en
estos afios. )

En 1988, ante la evidente expansidén de la demanda de lineas,
de nuevos servicios y del consumo, Telefdénica aprobdé con el
cambio de presidente un plan de inversiones por un importe
nominal de 2,7 billones de pesetas hasta 1992 con los objetivos
inmediatos de atender a la demanda insatisfecha y de mejorar la
deteriorada calidad del servicio. Asimismo, se puso especial
énfasis en el control de gestidén y la eficiencia del gasto. El
esfuerzo realizado por Telefdnica permitid renovar y ampliar la
infraestructura de telecomunicaciones, digitalizando la red e
introduciendo 1la fibra &6ptica®®. Después de 1la Ley de
Ordenacidén de las Telecomunicaciones de 1987, se firmé un nuevo
contrato de Telefdénica con el Estado para la explotacidén de
determinados servicios de telecomunicacidn; el Contrato regulador
fue aprobado en 1991, y establecia una duracidén de treinta aiflos.
Telefdnica se comprometia a universalizar el servicio telefdnico
basico y a mejorar la calidad de 1los servicios de
telecomunicaciones. Ademds de garantizar el servicio sujeto a
régimen de monopolio, el nuevo Contrato preveia la mejora de la
calidad y la extensién del servicio. Algunos servicios finales
y portadores de telecomunicaciones se. dejaban en régimen de
monopolio a Telefdénica. La Unién Europea establecidé la
liberalizacién completa de las telecomunicaciones para 1998, si
bien Espafia consiguidé un plazo adicional de cinco afios. El
sistema de tarifas de Telefénica de Espafia también fue
transformado por el Contrato Regulador de la Concesidén de 1991,
en cuya cldusula décima se establecia "el derecho al equilibrio
financiero" de la entidad concesionaria; dando por descontada una
disciplina de costes y una gestidn eficaz de los recursos
productivos de la Compafiia, el reciente contrato aseguraba que
el régimen tarifario garantizard que la Entidad concesionaria

56 yéase Rafael Isidro (1994).
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pueda cubrir tanto los gastos de explotacidén como las dotaciones
para reservas Yy retribucién del capital; se buscaba la
aproximacién de 1las tarifas a 1la estructura de costes. El
procedimiento actual de revisién de tarifas en Espafia consiste
en la negociacidén con el Gobierno. La principal consecuencia de
las Gltimas innovaciones tecnoldégicas ha sido la transformacidn
de los monopolios naturales, que es el modelo sobre el que se ha
venido organizando la explotacidn del servicio telefdnico en casi
todos los paises desarrollados, en un mercado en régimen de
competencia, mds o menos limitada segin los casos. La reciente

reglamentacién de las telecomunicaciones trata de adaptarse a
esas nuevas tecnologias.

59




3.2.- El INT A% la politica industrial: de la

industrijializacidn autidrgquica a la reconversién

industrial de la democracia’’.

La institucién insignia de la autarquia en el campo de 1la
empresa piblica fue, sin duda alguna, el Instituto Nacional de
Industria, pieza fundamental del proyecto de industrializacidn
autoritario y autdrquico de la posguerra. La inercia de la
empresa publica se manifesté en que el INI ha sobrevivido a la
autarquia e incluso al franquismo, convirtiéndose también en un
instrumento crucial de la politica industrial de la democracia.
El Instituto Nacional de Industria se acomodé a las sucesivas
circunstancias politicas, sociales y econdémicas por las que
atravesd Espafia, siendo un instrumento versatil utilizado por
regimenes politicos incompatibles entre si, para objetivos muy
dispares cuando no contradictorios. E1l INI ha estado sometido,
ademds, a las presiones de los grupos politicos, empresariales
y sindicales, asi como a los intereses regionales. A pesar de
todo, el Grupo INI ha mantenido su especializacidén sectorial
forjada desde sus origenes, ya que las primeras empresas fundadas
por el INI han dictado su estrategia empresarial e industrial
hasta la actualidad.

Antes de crear el INI, el gobierno nacional surgido de la
Guerra Civil habia intentado apoyar a la iniciativa privada con
las leyes industriales de 1939 en la linea de las Leyes de
Fomento de 1917 y 1924. Hasta finales de 1941, las autoridades
franquistas no decidieron crear el INI como empresario publico
productivo para sustituir a la iniciativa privada; el modelo fue
el IRI italiano refundado por el Estatuto de 1937. El INI fue un
instrumento imprescindible de 1la estrategia autédrquica e
intervencionista de  industrializacién pergefiada por el
franquismo, porque la iniciativa privada era reacia a invertir
en los sectores basicos en aquellas condiciones creadas por el
control de precios y el cierre de fronteras de los afios cuarenta.
La escasez de ciertos inputs intermedios y energéticos y de
bienes de capital suponia un estrangulamiento para la

37 Esta seccién se basa en Comin y Martin Acefia (1992).
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industrializacién. El1 INI tuvo prioridad y se beneficidé del
favoritismo del régimen para lograr el abastecimiento de esos
productos y de las divisas y licencias para su importacién.

El abandono de la autarquia, en 1959, afectd profundamente
al INI, al limitar su financiacidén y al relegérle a un papel
secundario. En efecto, en los sesenta la politica econdmica se
caracterizd por una cierta apertura y por la planificacidn
indicativa; el principio de subsidiariedad aplicado a la empresa
pliblica recortd el protagonismo industrial del INI, que fue un
mero intermediario financiero para sus empresas, gue gJanaron
autonomia por la pérdida de poder del presidente del INI. Para
los tecnécratas del periodo 1960-1975, el INI fue un elemento
necesario al servicio de la iniciativa privada. S6lo el Banco
Mundial propuso el cierre gradual del INI; en sus informes de
1962 y 1972 denuncidé el excesivo intervencionismo, los
desmesurados privilegios de las empresas del INI y la innecesaria
intromisidén piblica en sectores industriales, que eran terreno
reservado para las empresas particulares. Pero esas
recomendaciones del Banco Mundial cayeron en saco roto. E1 INI
recuperd cierto protagonismo en el ocaso de la dictadura, y fue
adaptado a las nuevas circunstancias politicas y econémicas. En
los afios setenta, en efecto, la subsidiariedad fue sustituida por
funciones mas beligerantes para la empresa plblica. En primer
lugar, el INI habia de producir en sectores donde la accidn del
Estado fuese ineludible, concretamente en el caso de los
servicios puUblicos. En segundo lugar, el INI tenia que suplir a
la iniciativa privada en las actividades de interés nacional que
aquélla no emprendiese. Aqui cabian todo tipo de actuaciones: en
las industrias bésicas para acelerar la industrializacidén; en
sectores con fuerte penetraciédn extranjera; en sectores
estratégicos necesitados de grandes inversiones; en la industria
de la defensa nacional; en actividades con altos riesgos como la
investigacién de los recursos naturales y el desarrollo de la
tecnologia; en la promocidén del desarrollo regional, y finalmente
en el fomento de la exportacidén y en la penetracidén en mercados
exteriores. En tercer lugar, el Instituto tenia que complementar

la produccidén de las empresas privadas, contribuyendo a eliminar
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los estrangulamientos sectoriales. En cuarto lugar, el INI habia
de rivalizar con 1la iniciativa privada para asegurar la
competencia cuando los mercados fuesen monopolios u oligopolios.
Y, en quinto lugar, el INI debia de tener una presencia activa
en sectores en crisis para impulsar la modernizacién productiva.

Posteriormente, aln se le atribuyeron més objetivos al
Instituto Nacional de 1Industria. Durante 1la transicidn
democréatica, los gobiernos de UCD utilizaron el INI para mantener
el empleo y redistribuir la renta dentro de los Pactos de la
Moncloa. En 1los afios ochenta, las empresas puUblicas fueron
decisivas en la politica de reconversiédn industrial de los
gobiernos del PSOE. Las empresas publicas estan muy lejos de ser
los instrumentos mds adecuados para alcanzar esos fines, pues son
unos mecanismos compensadores de <renta y de empleo muy
ineficaces, y ni siquiera son imprescindibles para la
reindustrializacidén. El traspaso de las empresas de hidrocarburos
al Instituto Nacional de Hidrocarburos (INH) en 1980, la
corriente privatizadora iniciada en 1984, y la creacidén de Teneo
S. A. en 1992, han minado la integridad del INI como holding, que
ha visto reducido su tamafio y su presencia en sectores basicos.
Estas privatizaciones surgieron -como veremos luego- mas de la
bisqueda de financiacién, de la eficacia y de la rentabilidad,
que de una ideologia privatizadora de los nuevos gestores.

Los sectores y las empresas mas destacados de la accidn
industrial en la historia del INI han sido los siguientes. En
materia de electricidad, el INI contribuyd, primero, al aumento
de la oferta, y, después, a la racionalizacidn del sector. Sus
actuaciones han contado con la oposicidén y resistencia de las
compafiias privadas de una industria con un oligopolio organizado,
que se quejan de las ventajas de que gozan las compafiias del INI.
El Grupo Endesa se cuenta entre los méds rentables y productivos
del pais. En el sector de 1los hidrocarburos (liquidos vy
gaseosos), el Instituto, con la creacidén de Repesa, incrementd
notablemente la capacidad de refino nacional de crudo, impulsando
la industria petroquimica espafiola. De Repesa y de las otras dos
refinerias pilblicas pertenecientes a Encaso salidé Enpetrol,
nicleo del actual Instituto Nacional de Hidrocarburos, holding
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rentable y tan eficiente como las compafiias privadas del sector,
con una gran influencia en la economia nacional. En el sector en
el siderometalirgico, el INI contribuydé, a través de Ensidesa y
Endasa/Inespal, decisivamente a incrementar la produccién de
acero y a desarrollar la industria del aluminié, casi inédita
hasta entonces en nuestro pais. En la construccién de vehiculos -
donde cred Seat y Enasa-, el INI fue lider durante muchos afios,
promovié la ampliacién del mercado y compitid tras el
establecimiento de otros productores internacionales en Espafia.
Otro tanto sucedid® en otras industrias claves, como en la
produccidén de pasta de papel (con Ence), de fertilizantes (con
Enfersa) y en la industria de la alimentacidn (a través de
Endiasa) . Por otro lado, la accidén del INI también fue basica en

el campo de los transportes, como demuestran los casos de Iberia

y Elcano®®.

Ciertamente, estas empresas pliblicas crecieron -en los afios
del desarrollo- al amparo de la proteccidén, lo que a la larga
miné su capacidad productiva y su nivel competitivo, pero lo
mismo ocurridé con las compafiias privadas -de capital nacional o
multinacional-, que progresaron en un mercado cautivo por la alta
proteccidén exterior y con una Administracién generosa en
subvenciones y ayudas de todo tipo. Algunas de estas sociedades
del INI sufrieron dificultades desde los afios setenta, lo que no
empafla su contribucidén al incremento de la oferta nacional y a
la consolidacidén de sus respectivo sectores; no harad falta
recordar que también las sociedades privadas de los sectores en
crisis tuvieron 1las mismas dificultades, y que muchas los
resolvieron, bien refugidndose en el INI, bien recibiendo por
distintos canales abundantes recursos publicos.

La historia del INI también ha presenciado de notables
despropdsitos, tanto como consecuencia de decisiones propias del
holding, como de imperativos externos provinientes de las
presiones politicas y sociales. La estrategia autdrquica impulsd

proyectos industriales inviables econémicamente; no obstante, el

58 para un mayor detalle véase Martin Acefia y Comin (1991); para la
accién del INI en la mineria y la siderurgia véase Sudria (1992) y Fraile
(1992) . Para las empresas de transporte del INI, véase Ofelia Betancor (1992).
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esfuerzo inversor del INI en los intentos mas descabellados, que
no sobrevivieron a la autarquia, fue pequefio. Tal fue el caso de
la pretensién de obtener petréleo a partir de pizarras y rocas
bituminosas, de elaborar chatarra siderirgica con ndédulos de
hierro aprovechando minerales de poco contenido metdlico, de
obtener fibras sintéticas utilizando paja de cereales, o pasta
de papel a partir de cafia de bagajo, asi como algin otro intento
mas de conseguir la autosuficiencia tecnolégica y producir al
margen de la competencia internacional. La Empresa Nacional Calvo
Sotelo (Encaso) es el ejemplo mads significativo de quijotismo
tecnoldgico, aunque hay algunos méds. Los proyectos fallidos
posteriores derivaron de mandatos politicos, en los que caen
prisioneras las empresas pUblicas: el INI fue forzado a salvar
sociedades privadas en quiebra, asumiendo pérdidas Yy
responsabilidades que correspondian a sus dueflos y gestores
privados. Aunque el INI no habia decidido salvar a esas empresas
de la quiebra, tuvo que emplear muchos recursos en aquellas
operaciones, que ulteriormente se convirtieron en pesados lastres
para la estrategia empresarial del grupo y exigieron abundantes
subvenciones para cubrir sus cuantiosas pérdidas. Los ejemplos
més destacados fueron Hunosa, Encasur, Uninsa, Aesa y Astano,
pero también hay que mencionar los més recientes salvamentos en
la siderurgia (AHM y AHV), en el aluminio (Alumina y Alugasa),
© en maguinaria y bienes de equipo (Ateinsa, MTM, FSC); asimismo
hubo intervenciones de este tipo en sectores tan diversos como
la alimentacidén, el textil y el quimico. Con todo, el Instituto
logrd reflotar algunas empresas desahuciadas por la iniciativa
privada, llegando en algln caso a privatizarlas posteriormente.
Otras deficiencias de la actuacidén del grupo INI derivan de
las estrategias de industrializacidén emprendidas por los
gobiernos espafioles, que optaron por una asignacidén de recursos
y un proceso de industrializacidén al margen del mercado y de la
competencia internacional; en la medida en que el INI fue un
instrumento privilegiado de dichas politicas econdmicas es,
naturalmente, corresponsable de las muchas ineficiencias
generadas. Al actuar en mercados reservados e intervenidos, el

INI coadyuvd a la pérdida de bienestar general que esa politica
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supuso. Pero el abandono de la autarquia y la apertura al
exterior, la reduccidén de las intervenciones y la exposicién al
mercado, obligaron a las empresas del Instituto a adaptarse a las
nuevas circunstancias, contribuyendo a 1la reduccidn de las
ineficiencias de la economia espafiola. Cuando, pér el contrario,
mantuvieron sus privilegios, o no se aclimataron al nuevo
entorno, las empresas del INI obstaculizaron la modernizacidn
productiva del pais.

La direccién del holding INI ha sido también responsable de
muchas ineficiencias derivadas de sus deficientes criterios de
gestidén y de sus decisiones inversoras. En primer lugar, la
primacia de lo técnico sobre lo econdmico, hasta 1los afios
setenta, llevé a las empresas del INI a despreocuparse por el
coste de oportunidad de los recursos, que no se explicitaba y que
no era soportado directamente por las empresas ni por el INI. No
habia que minimizar costes porque no habia competencia, porgque
el mercado estaba reservado y asegurado, y porque no importaba
mucho el precio al que se vendia. En segundo lugar, inicialmente
la rentabilidad y la cuenta de resultados no importaban a la hora
de guiar sus actuaciones. Como las empresas publicas no quebraban
y como la retribucidén y permanencia de los directivos no estaba
sujeta a los resultados contables, las pérdidas o ganancias eran
lo de menos. Pero desde los afios setenta se desterraron los
objetivos cuantitativos y la rentabilidad pasé al primer plano
en las tomas de decisiones, modificandose la gestidn empresarial
del INI.

La historia del INI, finalmente, refleja a las claras cuidles
son los problemas y deficiencias mas significativas de las
empresas plblicas en Espafia y en Europa®?. En primer lugar, las
interferencias politicas han afectado a la historia del INI de
dos maneras. Una fue que los cambios de ministro en Industria
implicaban el relevo del Presidente del INI; cuyo caracter
presidencialista implicaba sustituciones en las direcciones del
Instituto y de las empresas. El1 Grupo INI sufrié una rotacidn

excesiva de directivos, que experimentaron una provisionalidad

59 para los problemas actuales de la empresa piblica véase Comin, Martin
Acefia y Jiménez (1992).
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propia de los cargos politicos, dificultando la planificacidn
empresarial y la profesionalizacién de la gestidén. Hay tres
excepciones. Durante dos décadas, Suanzes y Planell ocuparon los
puestos de responsabilidad en el Ministerio de Industria y en el
INI. La presidencia de Boada marcé un nuevo rumbo en la gestidn
del INI en 1970-1973. La continuidad en los equipos y criterios
directivos también ha sido notable desde 1985, bajo las
presidencias de Croissier, Aranzadi, Mercader y Salas. La otra
forma de interferencia politica fue que las directrices politicas
forzaron a algunas empresas del INI a realizar funciones sociales
y politicas, apartdndolas de su naturaleza mercantil; se tardd
mucho en que el INI recibiera del Estado la correspondiente
compensacién financiera. Con todo, la propiedad piblica no sélo
origina obligaciones, sino también situaciones de mercado y de
precios privilegiadas, subvenciones y, sobre todo, garantia
estatal para eludir la quiebra.

En segundo 1lugar, 1los fines impuestos al INI fueron
tradicionalmente excesiva, y entre ellos sobresalen: 1) lograr
la industrializacidén autdrquica del pais; 2) contribuir al ahorro
de divisas; 3) corregir los defectos del mercado; 4) sustituir
a la iniciativa privada; 5) evitar la colonizacién econdmica
extranjera; 6) disminuir las diferencias econdémicas regionales;
7) suministrar materias primas e inputs estratégicos; 8)
contribuir a 1la defensa nacional, mediante la creacién vy
mantenimiento de industrias de interés nacional; 9) fomentar la
investigacidén cientifica y el desarrollo tecnolégico; 10)
contribuir a la redistribucidén de la renta y de la riqueza; 11)
mantener los niveles de renta y de empleo; 12) defender vy
estimular la competencia; 13) estar presente en sectores nuevos
O con problemas; 14) colaborar a la modernizacién y
racionalizacidén del sistema productivo; 15) actuar como hospital
de empresas, salvando sociedades privadas en dificultades; y 16)
coadyuvar a la reconversién y reindustrializacién del pais®9.

Conseguirlos todos simultdneamente no sélo fue imposible, sino
contraproducente porque restd eficiencia a las actuaciones del

80  para mayor detalle véase Martin Acefia y Comin (1991).
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INI, complicd la gestidén y desorientd a su dirigentes. Desde 1985
los responsables del holding insistieron en encomendar al
Instituto la rentabilidad como Gnico objetivo. El Instituto nacid
con vocacidén totalizadora y con el &nimo de cubrir muchos
frentes, y con el paso de los afios se le fueron ésignando nuevos
cometidos que se acumularon a los originales. Las finalidades del
Instituto no han sido ajenas, pues, a las presiones cruzadas de
los distintos agentes sociales. El1 Grupo INI, por tanto, ha sido
un reflejo de las carencias y de los intereses de los agentes
sociales y econdmicos que actian en la industria espafiola, porque
la amplitud de objetivos fue consecuencia de la variedad de
grupoé que han empleado al INI para satisfacer sus propios
intereses: los sindicatos, las patronales, las regiones, los
partidos politicos, los propios directivos, la Administracién.
En tercer lugar, las deficiencias en la gestidén del Grupo -
caracteristicas de las grandes corporaciones- no fueron atajados
a tiempo. Las relaciones entre el Instituto y sus empresas no
estuvieron coordinadas, por no existir una estructura
organizativa adecuada a las necesidades de una corporacidn de su
tamafio. Hasta los afios 1980, el INI no tuvo un sistema integrado
de planificacién corporativa y de control de gestidn, que
incluyera a todas las sociedades del Grupo, y que permitiera
transmitir los objetivos de la politica industrial y verificar
su cumplimiento. Inicialmente, las empresas carecieron de
autonomia para reaccionar ante las condiciones de los mercados.
La concepcidn originaria de Suanzes veia al INI como un "centro
de decisidén" y a las empresas como "brazos ejecutores" de su
politica; el Instituto dictaba los objetivos y la politica de sus
sociedades, e incluso dirigia sus actividades. La rigidez en la
gestidén las situaba en clara desventaja frente a las empresas
privadas. La reaccidn posterior llevd al extremo opuesto, pues
cuando las sociedades del INI habian adquirido madurez, sus
equipos dirigentes actuaron con independencia del Instituto.
Desde los afios setenta, las actuaciones de la grandes compafilas
dependian mds de las decisiones directas del Gobierno que del
Instituto; su autonomia dejaba al holding como testigo de unas

acciones que se decidian en negociaciones directas entre las
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empresas y el Ministerio de Industria.

En cuarto lugar, el problema financiero del INI surgid
inmediatamente porque su accionista universal -el Estado-, no
aportd suficiente capital. Los medios financieros escasos han
restringido siempre sus actuaciones. En las situaciones en que
el Gobierno 1limitd sus aportaciones de capital, el Grupo tuvo que
elegir entre recortar sus actividades o mantener su planes de
inversién recurriendo a la financiacidén ajena, deteriorando su
posicidén patrimonial. Cuando el Estado transfirié al INI y su
Grupo abundantes recursos presupuestarios, para nuevas
inversiones -en los aflos cincuenta- o para la cobertura de
pérdidas -en la transicidn democrdtica-, provocd tensiones
inflacionistas.

En quinto lugar, los problemas estructurales del INI
deterioraron 1la rentabilidad de sus inversiones, cuando no
pérdidas generalizadas en el grueso de sus empresas. En la
ausencia de rentabilidad influyeron diversas causas: primero, las
frecuentes operaciones de salvamento de sociedades privadas en
quiebra, que siguieron liquidando pérdidas después de su
nacionalizacién; segundo, los imperativos de la politica
distributiva y de mantenimiento del empleo; tercero, las
actuaciones en sectores estratégicos porque, precisamente, su
baja rentabilidad y el volumen de <capitales exigidos
desaconsejaban la entrada a la iniciativa privada; y, cuarto, el
abuso de los recursos ajenos para financiar sus inversiones
escasamente rentables. Bajo estos supuestos, hubiera sido
extraordinario que las empresas del INI obtuviesen beneficios o
altas rentabilidades. Cuestidn importante es la de plantear la
idoneidad de las empresas plblicas para cumplir determinadas
funciones; o si las pérdidas deben ser asumidas por el Grupo o
por el Estado, que es quien en definitiva impone la politica
industrial. De hecho, en 1982-1983 el Estado asumid deudas de las
empresas publicas por un valor de 423.600 millones de pesetas.
Ahora bien, -como ya se ha comentado- las pérdidas y la baja
rentabilidad de las empresas del INI también han derivado de una
gestidén deficiente y de wunas inversiones desacertadas. La

administracidén empresarial adolecia de graves defectos,
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preocupada por consideraciones técnicas, sin atender al coste de
los recursos que se utilizaban. Muchas aventuras industriales del
Instituto se efectuaron al margen de todo criterio de
rentabilidad; ademds, la ausencia de un entorno competitivo y la
seguridad de que, al tratarse de sociedades piblicas, las
pérdidas no llevarian a la quiebra ni a la sustitucidén de los
directivos, ampararon algunas inversiones dudosamente racionales.
El INI emprendid algunas inversiones en sectores con clara
desventaja comparativa, de manera que cuando se relajdé la
proteccidn exterior de 1la economia espafiola afloraron las
pérdidas de las empresas, pero esto también sucedid con muchas
sociedades privadas. El grupo INI penetrd, incluso, en industrias
en las que la intervencidn plblica era dificilmente justificable.

A pesar de todo ello, tomando como un dato histdérico la
pervivencia del régimen franquista y, por ende, la politica
autarquica, el INI contribuyd® a la industrializacidén espafiola,
aunque sdélo sea porque su produccidén ha sido clave en sectores
basicos como 1la energia, la siderurgia, 1la metalurgia, la
construccién de material de transporte y la quimica, que han
abastecido a las empresas que operaban en Espafia a unos precios
subvencionados, porque implicaban, a veces, pérdidas para las
empresas del INI. Las empresas publicas, por tanto, aliviaron
algunos estrangulamientos sectoriales al crecimiento en los
cincuenta; entonces maduraron los principales proyectos
industriales del INI, y su contribucién a la inversidn fija
nacional fue apreciable. Sin duda, el INI fue protagonista
destacado de la politica de sustitucidén de importaciones, modelo
que en Espafila tuvo cierto éxito en la década de 1950. En los
decenios de 1960 y 1970, aunque ya no fue protagonista de la
politica industrial, el INI mantuvo una presencia activa en
sectores estratégicos e, incluso, diversificé méas sus
actuaciones. El1 Grupo INI siguid mostrando una alta tasa de
inversién y fomentd algunos de los procesos de concentracidén y
reestructuracién de empresas Yy sectores mas destacados,
contribuyendo a aumentar el tamafio de las empresas espafiolas y
su actividad en el exterior. 4
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4.- La disciplina de la Unidn- Europea sobre defensa de la

competencia y las privatizaciones pragmiticas.
Desde el establecimiento de la democracia en Espafia se

distinguen dos etapas en el comportamiento de la empresa publica.
En la primera, que comprende de 1977 a 1984, la situacidén de
quiebra del Sector Piblico Empresarial que la democracia heredd
del franquismo se deteriord ain mds; en la segunda fase, desde
1985 hasta la 1994, se acometid el saneamiento, la reconversién
y las privatizaciones de la empresa piblica. En la primera fase
las pérdidas de las sociedades ptlblicas aumentaron; por el
contrario en la segunda mejoraron los resultados; de hecho en
1989, las sociedades estatales tuvieron beneficios; la bonanza
fue efimera pues al afio siguiente reaparecieran las pérdidas. El
punto de inflexién fue el acceso al poder de los socialistas en
1983, que aplicaron una politica general de empresa plblica, que
contrasta con la inaccidén previa. Aunque la reorganizacidn de la
empresa plGblica ya habia empezado antes, con la creacidén del INH
en 1980. Los socialistas pudieron aplicar medidas de choque
porque tenian mayoria parlamentaria, porque la transicidn
politica se habia cumplido, y porque tenian un programa con
respecto a la empresa plblica. La nueva gestidén se aprecia en el
INI, pero también en las grandes empresas del Patrimonio, como
Telefénica y Renfe®l.

La experiencia espafiola es un reflejo de los problemas que
atravesaron las empresas publicas en Europa; tras alcanzar el
cenit de su participacidén en la economia de la Comunidad Europea
en 1982, se invirtid la tendencia al crecimiento vigente desde
la Segunda Guerra Mundial. A pesar de 1las corrientes
privatizadoras, en 1988 las empresas plblicas seguian teniendo
un peso econdmico nada desdefiable. Salvo en el caso briténico,
la presencia global y sectorial de las empresas publicas europeas
no disminuyé apreciablemente en los afios ochenta. Fue la
reduccidén del sector piblico empresarial britanico y, en menor
medida, del francés (entre 1986 y 1988) la que rebajd el promedio
europeo. Salvo en estos casos, las privatizaciones han sido

61 Esta seccién constituye una actualizacién de parte del estudio
realizado por Comin, Martin Acefia y Jiménez (1992).
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parciales, permaneciendo las empresas controladas por el sector
publico. Resalta la desigualdad del tamafio de los sectores
piblicos empresariales de 1los distintos paises europeos. A
comienzos de los noventa, se distinguian tres categorias de
paises segin el impacto econdémico global dé sus empresas
piblicas: 1) Portugal, Grecia, 1Italia y Francia, gque han
mantenido en los afios ochenta una cifra media de impacto global
préxima, o superior, al 20 por 100; 2) Irlanda, Dinamarca,
Alemania, Bélgica, Espafia y Holanda, con cifras entre el 9 y el
15 por ciento; 3) el Reino Unido y Luxemburgo tienen un sector
piblico empresarial pequefio®?. La estructura sectorial del
sector piblico empresarial europeo mostraba, finalmente, una
especializacidn en el sector de Transportes y Comunicaciones, que
ocupaba a la mitad de los asalariados de las empresas publicas,
y que absorbia el 43 por 100 de sus inversiones. En el marco
europeo, segin las cifras del CEEP para 1988, Espafia destacaba
por la débil presencia de sus empresas plblicas en la economia.
En relacién al empleo total no agrario de cada pais, el sector
piblico empresarial en Espafia estaba en los Gltimos puestos
europeos, tres puntos por debajo de la media comunitaria; las
empresas puUblicas en Espafia tenian, ademds, una inclinacidn
"manufacturera", por la menor presencia de la empresa plblica en
el sector financiero espafiol.

La entrada en la CEE tuvo notables influencias sobre las
empresas publicas espafiolas, que tuvieron que afrontar problemas
tradicionales aplazados para adaptarse, desde 1986, a la
normativa comunitaria referente a 1la desregulacién y la
desmonopolizacidén, asi como a la relacionada con la defensa de
la competencia. Destacan los casos de los monopolios de Campsa,
Tabacalera, Telefénica, Iberia, Renfe, y Correos y Telégrafos,
y de los sectores con grandes subvenciones, como Hunosa y la
siderurgia integral. En primer 1lugar, los articulos 37.1
(monopolios comerciales) y 90 (defensa de la competencia) del
Tratado de Roma forzaron la desaparicidén de dos monopolios

espafioles y la consiguiente transformacidn de las sociedades que

62 1,05 datos son del CEEP (1987 y 1991).
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los gestionaban, para garantizar la libre circulacidén de
productos entre los paises miembros. El1 proceso de liberalizacién
de Campsa se inicid en 1984; surgieron operadores autorizados
para la distribucidén y venta de gasolinas importadas de la CEE
y se establecié la 1libertad de precios de 1los productos
petroliferos en refinerias y puestos de venta, aunque el Estado
fijaba maximos. En 1986 quedd abolido el monopolio de
distribucidén de los tabacos, pero ninguna compafiia comunitaria
se ha instalado en Espaifia hasta la fecha, por los costes de
formacidén de una red paralela a la existente de Tabacalera. La
pertenencia a la CEE obligd, en segundo lugar, a que las empresas
piblicas se atuvieran a las normas sobre las subvenciones de
explotacidn, para evitar el mantenimiento artificial de
sociedades inviables. Esto forzé al gobierno espafiol a afrontar
problemas irresueltos, por las temidas repercusiones sociales de
las medidas necesarias, como la quiebra de la mineria energética,
y las dificultades de aguantar la competencia exterior de la
siderurgia integral.

De la misma manera que las nacionalizaciones europeas de la
posguerra mundial no siguieron un patrdédn comin, ni obedecieron
a unas directrices tedricas, tampoco las privatizaciones
posteriores a los ochenta se ajustan a una pauta general, pues
han resultado de diversas decisiones, ideoldgicas y préacticas,

de los politicos®3.

Salvo en Gran Bretafia y Francia, donde se
han practicado privatizaciones ideoldgicas, en los restantes
casos han dominado las motivaciones de indole gerencial vy
econdmico-financieras, encaminadas a racionalizar los sectores
piblicos empresariales; mas recientemente, se ha afladido el
objetivo de obtener fondos para financiar 1los déficit
presupuestarios. Se trata de las privatizaciones "pragmaticas"
practicadas en Alemania, Italia, Portugal, Grecia, Bélgica vy
Holanda, que ofrecen un marco iddéneo para encuadrar las
privatizaciones en Espafla. La experiencia sobre 1la mayor
ineficiencia de las empresas plblicas frente a las compafiias
privadas no es concluyente; los polemistas recurren a ejemplos

63 yéase Vickers y Wright (1988).
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concretos, que alimentan discusiones sin fin. Los partidarios de
venderlas, presentan casos de empresas pUblicas mas rentables que
las privadas (Endesa es una de las eléctricas mas rentables, y
Repsol presenta mejores cuentas de resultados que otras compafiias
del sector), y sus detractores aducen abundantes ejemplos de
empresas plblicas con enormes pérdidas vy deficientemente
gestionadas (como Hunosa y Renfe). Los partidarios de la empresa
piblica replican que las empresas mas ruinosas para el
Presupuesto pertenecen al sector plUblico precisamente porque los
empresarios privados, incapaces de rentabilizarlas, las endosaron
al Estado. La nueva ortodoxia privatizadora se fundamenta, por
tanto, en la asimétrica combinacién de una creencia ciega en los
mercados, por un lado, y de la constatacién de los pésimos
resultados cosechados por algunas empresas pldblicas.

Los estudios de las privatizaciones en los paises europeos
no sugieren que de ellas se deriven grandes ganancias. Las
empresas privatizadas en Gran Bretafila incrementaron su produccidn
y sus beneficios mds que las que permanecieron en manos puiblicas;
pero esto se debe méds a la naturaleza de las industrias que se
vendieron que al cambio de propiedad de las compafiias. Porque
aquellas empresas privatizadas ya crecian antes de su venta,
mientras que fueron las malas perspectivas del mercado las que
impidieron la enajenacién de 1las empresas publicas en las
actividades del carbdén, de los trenes e, inicialmente, del
acero®. De hecho, 1las ganancias en la eficiencia en  las
empresas no privatizadas fueron mayores que las conseguidas por
algunas vendidas, debido a la "privatizacién en la gestién"
(desplazamiento del énfasis en los aspectos técnicos de la
gestidén a conceder mads relevancia al marketing y las finanzas),
que fue aplicada antes de 1la enajenacién de las empresas
piblicas, con mayor intensidad en las que tenian pérdidas. Que
las ganancias en 1la eficiencia no fueran mayores hay que
atribuirlo, sin duda, a que las compafilas privatizadas
conservaron el dominio del mercado; 1la introduccidén de

competencia hubiera mejorado la eficiencia. En Francia, las

64 yéase Bishop y Kay (1992).
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intensas privatizaciones, ©realizadas entre 1986 y 1988,
ocasionaron pocos cambios trascendentales; si acaso una vuelta
a la situacidén previa a las nacionalizaciones de Miterrand al
comienzo de aquella década; mads que la transferencia de propiedad
al sector privado, lo significativo del caso francés fue la
"privatizacién en el estilo de gestidén", que introdujo en las
empresas pliblicas los objetivos y los métodos gerenciales propios
de las sociedades privadas. Adoptados esos métodos de
organizacidén empresarial, que la propiedad sea plblica o privada
no afectdé a los resultados de las sociedades en el pais vecino;
de ahi que el tema de las diferencias de eficiencia entre las
empresas puUblicas y las privadas "continGa siendo marginal en
Francia"®>.

La negativa experiencia de 1los socialistas franceses y
portugueses de los inicios de los ochenta aconsejé a sus
homélogos espafioles a no embarcarse en inciertos programas
nacionalizadores -con 1la significativa excepcién de Rumasa
tuvieron suficiente-; contrariamente, la ausencia de unos
resultados claramente favorables de las privatizaciones en
Francia y Gran Bretafia provocd en el gobierno socialista una
postura ambivalente, es decir practica, al respecto. En Espafia,
lo més relevante de la politica de empresa piblica desde 1983
fue, sin duda, la privatizacién en la gestibn; las
privatizaciones no abundaron, y no respondieron a una posicidn
ideoldégica del Gobierno, ni tampoco a una politica programada.
Se vendieron empresas, o parte de su capital, para solucionar las
dificultades industriales y financieras planteadas por la "nueva
gestién" de las empresas publicas. En efecto, una vez
establecidos los objetivos de rentabilidad y de reduccidén de las
subvenciones presupuestarias, el cierre o la privatizacién
aparecieron como el tUnico remedio para solucionar aquellas
deficiencias. Las privatizaciones en Espafia tampoco siguieron un
plan sistemdtico, sino que se actud casuisticamente, respondiendo
a problemas concretos; tampoco fueron dirigidas por el Gobierno,
sino por los holdings plGblicos con los permisos previos, o la

65 yéanse Delorme (1992) y Encaua y Santini (1989).
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imposicidén, del Ministerio tutelar; esta descoordinacidén ocasiond
acciones un tanto contradictorias®®.

La reconversién industrial y el saneamiento de algunas
empresas publicas fueron 1la primera fiha%idad de unas
privatizaciones que buscaban: 1) rentabilizar el sector piblico
empresarial, deshaciéndose de las empresas que no fueran
"negocio", privatizandolas o cerrandolas (Hytasa, Intelhorce,
Potasas de Navarra); 2) enajenar las sociedades que carecian de
interés estratégico para la politica de empresa pliblica (Textil
Tarazona, Marsans, Entursa); 3) asegurar la viabilidad de las
sociedades que no podian ser competitivas como compafiias plblicas
(por no tener la escala adecuada, carecer de tecnologia o de
redes comerciales), vendiéndolas totalmente a compaifiias
multinacionales (Secoinsa, Skf, Seat, Enasa) , o Dbien
intercambiando y enajenando acciones para lograr socios
tecnoldgicos y alianzas empresariales con otras compafiias
(Repsol), y 4) contribuir a la politica de reindustrializaciédn,
favoreciendo la concentracidén empresarial (Enfersa, Inisel).

El segundo objetivo de las privatizaciones en Espafia fue el
financiero, consistente en: a) reducir las cargas que las
subvenciones a las empresas con pérdidas suponian para el
Presupuesto del Estado; b) obtener financiamientos propios de las
empresas publicas, tanto para emprender nuevos proyectos de
inversidén, ante 1la incapacidad del accionista puablico para
aportar capital, como para sufragar desde los holdings piblicos
las pérdidas de otras empresas puUblicas; y c) conseguir ingresos
para enjugar el déficit plblico, sustituyendo a los impuestos.
Con las ventas de paquetes accionariales de las empresas publicas
rentables también se buscaba introducir una disciplina y control
externos en su actividad empresarial, a través de la cotizacidn
en bolsa y de la entrada de accionistas privados; pero en todas
ellas, los holdings piblicos conservaron la mayoria accionarial
para no perder el control de las empresas. Las operaciones de
nacionalizacién y privatizacidén inmediata del holding Rumasa y
de los bancos en quiebra saneados por el Fondo de Garantia de

66 ysanse Comin, Martin Acefia y Jiménez (1992), J. C. Jiménez (1994), G.
de la Dehesa (1992) y Montoro (1991, pag. 316).
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Depbésitos no tuvieron nada que ver con la politica de empresa

piblica®’.
Se distinguen, entonces, en Espafla dos tipos de
privatizaciones. En primer lugar, estdn las auténticas

privatizaciones totales, consistentes en 1la venta al sector
privado de empresas no rentables, que hubo que colocar a precio
negativo, bien concediendo subvenciones presupuestarias o bien
saneadndolas previamente. En el periodo 1985-1994, el INI ingresd
por ventas de empresas 305.000 millones de pesetas, pero tuvo que
destinar 381.000 millones al saneamiento previo de esas
compafiias. En segundo lugar, se hallan las privatizaciones
aparentes, o ventas parciales del capital de empresas publicas
rentables en bolsa, en las que el Estado conserva la mayoria
accionarial y, por tanto, el control de las empresas. En términos
generales se habla de privatizacidén cuando el sector plblico
enajena algunos de sus activos, por lo que la venta de paquetes
accionariales minoritarios se denomina privatizacién parcial. En
rigor, sbélo cuando el sector publico pierde el control de una
sociedad puede hablarse de privatizacién de la misma, pues en
caso contrario la compafiia sigue siendo pablica. En el extremo
opuesto, se 1llega incluso a tratar como "privatizacidén" la
adopcidén por las empresas plblicas de los métodos de organizacidn
y gestién de las compafilas privadas. Los métodos de
privatizacidén también han variado segin cual fuese el motivo de
la venta: 1) las privatizaciones totales y los intercambios de
activos por estrictos motivos empresariales se realizaron
mediante la negociacidén directa con grandes compaifiias, no sdélo
del precio y de las subvenciones, sino de otras condiciones
impuestas por la politica industrial y de empleo del pais; 2) las
enajenaciones parciales del capital de las empresas rentables se
ha realizado mediante la oferta piblica de acciones en las bolsas
espafiolas y extranjeras, intentando compaginar una timida
promocién del '"capitalismo popular", con las colocaciones

"institucionales" de paquetes accionariales a grandes empresas
del sector y a entidades financieras.

67 yéanse Guillermo de la Dehesa (1992, pags. 60-63) y Julio Garcia
(1990) .
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Entre las privatizaciones totales destacan las derivadas de
la reordenacidén de las lineas de negocio del INI, en las que se
vendieron sociedades de los sectores de informatica, de
automocidén y de construccién de material ferroviario. Un cambio
en la politica empresarial 1llevd a T@lefénicé a vender sus
"servidumbres industriales" en Eriksson, Telettra y Alcatel
Espafia. Con las ventas de estas empresas radicadas en mercados
muy concentrados internacionalmente se buscaba asegurar su
viabilidad dejandolas en manos de compafiias extranjeras que
trajesen al pais inversidén, tecnologia, gestidén y acceso a los
mercados internacionales. En efecto, estas empresas fueron
cedidas a compafiias multinacionales con los compromisos, no
siempre cumplidos, de que conservasen la marca de las empresas
vy los puestos de trabajo. Estas privatizaciones se iniciaron en
1985 con la venta de Secoinsa a la CTNE, y luego a Fujitsu;
continuaron en 1986 con la venta de SEAT a Wolksvagen; en 1989
se vendieron MTM y Ateinsa a GEC-Alshtom, Enfersa a Ercros (del
grupo Kio), Oesa al Grupo Ferruzzi y Enasa a Fiat; este afio
también se vendieron, por un precio simbdélico y con abundantes
subvenciones, Intelhorce, Hytasa e Imepiel del Patrimonio. En las
privatizaciones totales de grandes compafiias plblicas, los
compradores han sido, casi siempre, compafiias extranjeras. En
1988, el INI habia vendido parte del grupo Endiasa (Grupo Lesa,
Carcesa, Fridarago, Coisa), pero esto no fue una privatizacién,
porque comprd Tabacalera, que pertenece al sector pilblico
empresarialss. Para vender alguna de estas empresas hubo que
sanearlas previamente, o cederlas con subvenciones estatales;
algunas compafiias pudieron "colocarse" en grandes operaciones
comerciales del Estado espafiol (venta de MTM y Ateinsa a GEC-
Alshtom a cambio del contrato de AVE con Renfe). Los problemas
que plantearon estas privatizaciones fueron: a) el coste
presupuestario; b) la obstaculizacién por la CEE de alguna
operacién por las subvenciones concedidas, y c) la incapacidad
de la empresa compradora para asegurar la viabilidad de 1la

sociedad privatizada. El ejemplo més dramatico de este dltimo

68 vease para el detalle de las privatizaciones del INI, Martin Acefia y
Comin (1991).
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caso ha sido Intelhorce; empresa que tras ser privatizada por el
INI en 1972, se nacionalizd en 1980 por el Patrimonio del Estado,
que gastd grandes cantidades que no frenaron las pérdidas.
Privatizada otra vez en 1990, fue renacionalizada en 1992 por
Patrimonio, que tras invertir 52.000 millones en el reflojamiento
de la empresa desde 1990, decidid presentar suspensidén de pagos
en octubre de 1994.

De las privatizaciones parciales destacan las ventas en
bolsa de paquetes accionariales de empresas del Grupo INI (Gesa,
Endesa, Ence) y de Repsol y Argentaria. La primera operacidn se
realizd en 1986, con la venta del 38 por 100 del capital de Gesa;
en 1988, el INI colocd en bolsa el 40 por 100 del capital de
Ence, y el 20 por 100 del capital de Endesa; en 1989, el INH
vendidé en oferta piblica un 24 por 100 del capital de Repsol; en
marzo de 1992, el INH vendid el 2,12 por 100 del capital de
Repsol a Pemex. Estas "desinversiones" también plantearon
problemas ya que, por un lado, el Estado mantenia el control
empresarial, lo que ahuyentaba a 1las potenciales compafiias
compradoras, que eran renuentes a convertirse en socios pasivos
de un organismo piblico; por otro lado, las coyunturas depresivas
malograron estas privatizaciones parciales, que se paralizaron
para no malvender la compaiiia (algo secundario si la
privatizacidén fuese "ideoldgica"), porque los precios de salida
a bolsa de las acciones hubieran sido bajos; incluso la operacidn
se torndé imposible cuando las compafiias privatizables liquidaron
pérdidas coyunturales. Entre las abundantes "noticias" filtradas
a la prensa -a lo largo de 1993- de intentos abortados de
privatizacidén parcial, por estas dificultades, destacan: Endesa
y sus filiales (Enher, Unelco, y Electra del Viesgo), Iberia,
Casa, Inespal, Repsol, Ence, Lesa y Tabacalera. El hecho de que
el piblico solicitase la subscripcidén de siete veces las acciones
ofrecidas en la privatizacidén de Argentaria de mayo 1993 indica
tanto el "éxito" de la operacidén como que el precio de venta fue
muy inferior al precio tedrico de la accién.

Hasta muy recientemente no habia una politica global de
privatizaciones, porque el gobierno carecia de una posicién

definida. Sélo la grave crisis presupuestaria y el Programa de

78



Convergencia provocaron una decisidén global del Ministerio de
Economia y Hacienda sobre el proceso privatizador. En efecto, el
28 de julio de 1992, Carlos Solchaga, al presentar en el Congreso
el Decreto Ley de medidas presupuestarias urgentes, anuncidé la
intencién de privatizar empresas puUblicas para.conseguir unos
500.000 millones de pesetas en los préximos dos ejercicios,
concretando: la privatizacidn parcial de Repsol; de las empresas
del Patrimonio se venderdn participaciones de las empresas
rentables: Argentaria, Telefdénica, Transmediterranea, Enausa,
Aldeasa, Tabacalera, Agencia EFE, Paradores nacionales-, lo mismo
que de las compafiias de Teneo. Quizd también influyeran en esas
propuestas las medidas privatizadoras del Gobierno Amato en
Italia, destinadas a financiar el déficit, y que el Partido
Popular anunciase acometer una amplia privatizacidén "ideoldégica";
segin sus cadlculos con la venta de seis compafiias pidblicas
(Telefdénica, Endesa, Banco Exterior, Tabacalera, Enher y Ence)
el Estado podria financiar durante siete afios el déficit primario
de las Administraciones piblicas®?. Las privatizaciones
anunciadas para financiar el déficit serian parciales, pues no
habia intencién de perder la mayoria frente a los socios
privados, y el Estado mantendria el control de la gestidn; la
privatizacidn sera, pues, meramente instrumental, destinada a
cubrir el déficit presupuestario. No obstante, como demostraron
las privatizaciones del siglo XIX, la venta de propiedades y
empresas publicas sbélo solucionan los déficit piblicos en el
corto plazo, pero los empeoran a la larga, porque el Estado
enajena fuentes regulares de ingresos. Ademds, no es aconsejable
vender con prisas ni sacar al mercado grandes cantidades de
"propiedades publicas" pues eso implica "malvender la riqueza
piblica"’.

Las ventas de empresas plblicas se realizaron con la
aquiescencia de los organismos internacionales, tanto el Banco
Mundial como el Comité Monetario de la Unién Monetaria Europea,

que las promovia como un instrumento pragmdtico para sufragar los

89 yeéase Fundacidén para el Andlisis y los Estudios Sociales (1992).
70 ygéanse Comin vy Martin Acefia (1991) y Julio Segura (1989).
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déficit plblicos y reducir el volumen de la Deuda de los paises
que no cumplen los criterios de convergencia. Recientemente se
han establecido estrategias globales de privatizacidén. Desde
1994, en efecto, el Ministerio de Industria se planted las
privatizaciones como un instrumento de la politica industrial,
dentro de un "Plan para la racionalizacidén y modernizacidén del
sector piblico empresarial", en el que se preveia la entrada en
las empresas plblicas de socios nacionales e internacionales, con
la idea de que cohstituyesen un "nicleo duro de accionistas™
privados que apoyase la politica empresarial establecida desde
los poderes pulblicos para la compafiia. Asimismo, desde el
Ministerio de Economia y Hacienda se previd, también desde 1994,
en el Presupuesto un plan de privatizaciones para reducir el
déficit y cumplir los criterios de convergencia con Europa, en
el que el objetivo mercantilista es el prioritario. A Pedro
Solbes, ministro de Hacienda, no le quedd otro remedio debido a
los avances de la liquidacidén del Presupuesto para 1994, due
denunciaban el delicado momento de las finanzas puiblicas, con un
déficit por encima del 6 por 100 del PIB y una Deuda viva
superior al 60 por 100 del PIB. El Ministro de Economia planeaba
conseguir con esa privatizacién un billdén de pesetas en el bienio
1995-1996. Tras la privatizacién de parte del capital de
Argentaria en 1994, en efecto, en abril de 1995 se vendidé el 15
por 100 del capital de Repsol, como un primer movimiento de una
nueva ola de privatizaciones, entre las que se preveian otras de
Endesa, Inespal, Indra, Aviaco, Auxini, Sidenor, Corporacidén
SiderlGrgica Integral, Casa, y Babcock-Wilcox del grupo INI-Teneo;
Tabacalera, Telefbénica, Aldeasa, Paradores ©Nacionales, Yy
Transmediterrénea del grupo Patrimonio (con la idea de que al
final del proceso sus participaciones pilblicas estén entre el 5
y el 10 por 100, y otros organismos como Retevisidn, Aeropuestos
Nacionales, RTVE e incluso, en un plazo mas largo, Renfe. El
calendario propuesto el 27 de abril de 1995 por el Ministerio de
Economia consistia en: vender el 15 por 100 del capital piblico
en Telefdénica en 1995, el 10 por 100 en 1996 y privatizarla
totalmente en 1998; colocar un 15 por 100 del capital de
Argentaria antes de diciembre de 1996; vender la mayoria de
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Transmediterrdnea antes de diciembre de 1997 y de Aldeasa en
1996. No obstante, como es tradicional, los ministros econdmicos
del gobierno discrepan sobre las privatizaciones, siendo méas

partidario el de Economia y Hacienda que los de Industria y

Transportes’?.

No obstante, hay que recordar que si las empresas pUblicas
son rentables, la venta de sus activos equivale a la emisidén de
Deuda, pues implica la renuncia a una corriente de ingresos
futuros. Esta venta masiva de participaciones podria, en
cualquier caso, poner en peligro la mayoria accionarial del
Estado y, por tanto, el control de algunas empresas piblicas.
Para evitar esa eventualidad, en marzo de 1995, se aprobd en el
Parlamento la "Ley por la que se regula el régimen juridico en
caso de enajenacidn de participaciones piblicas en determinadas
empresas" (en las que el Estado mantenga una participacidén
superior al 25 por 100), con el fin de proteger "el interés
piblico" en aquellas empresas. La ley aprobada por el Congreso
el 17 de marzo de 1995 permitia la venta, disolucidn, excisién
o fusidén de las compafiias plblicas por decreto del Consejo de
Ministros, cuando la venta sea superior al 5 por 100 y cuando la
participacién quede por debajo del 15 por 100. En esta "ley de
privatizaciones" se regula, por vez primera, la adopcidén de las

golden shares, o acciones privilegiadas, para mantener el control

piblico aln en minoria accionarial, por debajo del 15 por 100;
los "nGcleos duros" de accionistas de las compafiias piblicas
también buscan preservar ese control piblico’?.

En Espafia los ingresos obtenidos con las privatizaciones
entre 1985 y marzo de 1994 ascendieron a un billdén de pesetas.
Recuérdese que entre 1984 y 1993, el coste acumulado de las
empresas plblicas con pérdidas dependientes del Estado ascendid
a 22,9 billones de pesetas, distribuidos asi: 7,34 billones en
subvenciones; 6,45 billones en transferencias de capital; 4,84
billones en pérdidas y 4,33 billones en ayudas plblicas para

estimular la produccidén industrial. El coste anual para el Estado

7 E1 pais, 10 y 28 de abril de 1995.

72 yéase J. M. zafra, "El Gobierno acelera las privatizaciones", El Pais.
Negocios, 26 de marzo de 1995.
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ha sido equivalente al 4,5 por 100 del PIB. Con todas estas
privatizaciones, el peso global de la empresa piblica se ha
reducido en Espafia, entre 1985 y 1991, del 12.al 9 por 100 del
conjunto de la economia (segln una media de su participacién en
el empleo, valor afladido y formacidén bruta de cabital fijo); ese
porcentaje parece situarse en el 7 por 100 en 1993. La presencia
del grupo INI-Teneo, que constituye el 90 por 100 del sector
piblico industrial, ha pasado desde 1985 a 1994 de ser basica en
12 sectores a serlo sélo en 5; el nGmero de empresas del grupo
ha descendido de 65 a 42 compafiias entre 1985 y 1994, y la
plantilla se ha reducido de 262.000 empleados a 130.000 entre
esas fechas’?. Esa reduccién del peso de la empresa plblica en
la economia espafiola ha sido compaginada, empero, con un aumento
de su actividad (de Telefbdnica e 1Iberia) en latinoamérica,
aprovechando los procesos privatizadores de aquella regidn
(bdsicamente en Argentina, Chile y Venezuela). En junio de 1995,
el Ministerio de Industria presentaba un plan de "simplificacidn
estructural" de los grupos bajo su control. Se trataba de crear,
por un lado, una Sociedad Estatal de Participaciones Industriales
como tenedora de acciones de Teneo y Repsol, que asumiria la
deuda del INI, calculada en 700.000 millones. Esa nueva sociedad
(SEPI) podria salir a bolsa en 1996. Por otro lado, se crearia
una Agencia Industrial del Estado que acogeria las empresas con
pérdidas del INI (sector naval, CSI, mineria, Santa Barbara),
para tutelar su relacidén con el Presupuesto, pero sin mando en
las mismas. Tampoco la SEPI tendria control sobre Repsol y Teneo,
cuyos presidentes serian nombrados por Industria. E1 INI y el INH
desaparecieron finalmente el 20 de junio de 1995 cuando el BOE
publicé el Real Decreto Ley que aprobaba aquel proyecto’4.

Las politicas de privatizacidén emprendidas en Europa en los
Gltimos diez afios aparecen como un intento, un tanto infructuoso,
de reducir la dimensidén del Estado-empresario, tras su intenso
crecimiento posterior a la Segunda Guerra Mundial. Pero dejando

aparte la experiencia britdnica, donde se ha liquidado la empresa

3 centro Europeo de Empresa Plblica, Encuesta de 1993.

74 E1 pais, 5 de junio de 1995.
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piblica, los gobiernos europeos se han limitado a realizar un
reajuste técnico de sus respectivos sectores publicos
empresariales, gestionandolos mejor y devolviéndolos a su tamafio
previo a la crisis de los setenta, cuando la socializacidén de
pérdidas y el mantenimiento del empleo ampliaron la ndémina de
empresas bajo su control. Las ideas sobre la empresa publica ya
no son las mismas que hace una década, aungque no hayan cambiado
las justificaciones tedricas de la intervencidén piablica (los
evidentes fallos del Estado no han conseguido disipar 1los
tradicionales fallos del mercado), y a pesar de que los estudios
empiricos sigan sin demostrar la superioridad de la empresa
privada, siempre que la plblica esté bien gestionada.

Ante la incertidumbre de los resultados de las
privatizaciones, el desafio de las empresas plblicas en Espafia
y en la Unidn Europea no es privatizar indiscriminadamente, sino
definir sus objetivos y superar sus problemas organizativos e
institucionales para lograr la eficiencia y la rentabilidad o,
en su defecto, la explicitacidn presupuestaria del coste de
cumplir los objetivos sociales que se le asignen. La eficiencia
tiene que ver mads con los mercados en que se desenvuelven las
empresas que con el tipo de propiedad de las mismas; si se
privatiza un sector manteniendo la situacién de monopolio, poco
se conseguird en este terreno. Si acaso algin retroceso en el
bienestar social, pues, recuérdese, una Jjustificacidn de 1la
empresa plUblica es, precisamente, contribuir a introducir
competencia en los sectores olipolizados. Privatizar grandes
servicios plblicos dejando el monopolio en manos privadas es tan
malo -si no se regula es peor- como impedir la competencia
privada en el suministro de los mismos, aunque sean financiados
con fondos publicos.
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5.- Las formas higtdéricas de las empresas publicas vy sus

objetivos: seficiencia econdémica o redistribucidén de la

renta?

El peso de la empresa publica en la economia espaifiola
evoluciond® segln dos largos ciclos. El primero tuvo el punto de
partida en su papel destacado durante el siglo XVIII tras la
decisidén de la monarquia de pasar a la administracidn directa de
las propiedades puiblicas y la expansién de las manufacturas
reales; el primer ciclo se agoté con las privatizaciones
realizadas por la Revolucidén liberal y con la industrializacidn
del siglo XIX, que disminuyeron el volumen de actividad de las
empresas puablicas frente a la iniciativa privada. El segundo
ciclo comenzdé con el mayor intervencionismo ejercido por el
Estado espafiol desde principios del siglo XX, para consolidarse
después de 1la Guerra Civil. Desde 1941 se incrementd la
participacidén de la empresas piblicas en la produccién total de
la economia hasta llegar a un maximo tras el crecimiento
industrial entre 1960 y 1974 y la crisis industrial posterior.
El ciclo se cierra con la tendencia hacia una mayor
liberalizacidén econémica desde 1la década de 1980, que ha
propiciado un avance de las privatizaciones. Consiguientemente,
la participacién de la empresa plblica en la produccidén total ha
decaido, aunque no tanto como la venta de participaciones
accionariales podria indicar, porque 1las privatizaciones
parciales mantienen el control por el Estado, con lo que las
empresas siguen siendo piblicas.

La evolucidén organizativa de la empresa piUblica en Espafia,
al igual que en Europa, empezd con una configuracidn
administrativa y fue tendiendo hacia formas juridicas
equiparables a las propias de las empresas privadas. A largo
plazo se aprecia una tendencia histérica hacia la mayor autonomia
de las empresas -frente al inicial control centralizado desde los
ministerios- y hacia la gestidén con criterios empresariales en
oposicién a las decisiones politicas de sus origenes y a la
estrecha dependencia del Presupuesto pliblico, incluso en la época
de las manufacturas reales. En efecto, partiendo de un periodo

de control ministerial de las actividades de 1las empresas
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piblicas durante el siglo XIX se ha llegado a una situacidn de
relativa descentralizacidén en la gestidn; el proceso evolutivo
se inicidé con unas empresas plblicas que eran concebidas como
meras extensiones de los entes administrativosby ministeriales -
los organismos autdénomos- y se ha completado en un contexto en
el que las sociedades andénimas son gestionadas casi
auténomamente, aunque su estrategia sea controlada por el Estado
al estar agrupadas en grandes conglomerados o holdings plGblicos.

Los ciclos histéricos en la importancia del sector publico
empresarial y la evolucidén de sus formas organizativas han estado
estrechamente relacionados con los objetivos asignados a las
empresas pliblicas; de ellos el menos importante histéricamente
ha sido la maximizacidén de beneficios. La rentabilidad de la
empresa publica -y su eficiencia productiva- se ha sacrificado
generalmente a otros fines de caracter politico, estratégico,
social y redistributivo. Por ello, no hay que extrafiarse de que
la arraigada idea de la falta de rentabilidad financiera de las
empresas publicas quede confirmada histdéricamente al analizar sus
cuentas de resultados, que muestran unas pérdidas crdnicas. No
obstante, las empresas plblicas han perdido dinero por varios
motivos: a) porque los criterios empresariales han quedado
sometidos a los objetivos politicos y sociales; b) por sus
insuficiencias financieras y tecnolégicas, y <¢) porque ni
siquiera se buscaba la eficiencia, ya que cualesquiera que fuesen
las pérdidas contables eran enjugadas por el Presupuesto del
Estado. Lo grave es que la ineficacia no sélo afectaba a la
cuenta de resultados, pues las empresas puUblicas espafiolas pocas
veces alcanzaron los objetivos de politica econdmica y social que
se les encomendaron; al menos no lo hicieron eficientemente. Las
Reales Fabricas del siglo XVIII no sustituyeron importaciones a
precios y calidades competitivas, y sus productos sdélo pudieron
venderse en los mercados pGblicos cautivos, como el Ejército y
la Marina, las Américas y los pedidos del Estado y de la Corte.
Tampoco en el siglo XIX las empresas publicas consiguieron
suministrar servicios piblicos suficientes y baratos; la mineria
piblica no sacaba de los filones el mejor rendimiento financiero

para 1la Hacienda; los arsenales del Estado no lograron
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suministrar navios de guerra competitivos -desde luego no en
precios- a la armada espafiola; los monopolios fiscales
proporcionaban ingresos para el Tesoro, pero a costa de
perjudicar a los consumidores y a la economia nacional’®.

Pero 1las afirmaciones anteriores no sugieren que las
empresas privadas fuesen necesariamente mds eficientes en esos
cometidos; al menos en este pais. En efecto, no siempre gque una
empresa pUblica se privatizaba, o su explotacidén y gestidn se
cedia en arrendamiento a compafiias particulares, se gestionaba
mejor, se incrementaba la produccidn, se mejoraba la eficiencia
y se evitaban las pérdidas contables. En ocasiones, como en la
mineria, ni siquiera habia capacidad empresarial privada espafiola
capaz de explotar los grandes yacimientos piblicos, por eso la
industria extractiva acabd en manos de compafiias extranjeras. Y
en otros casos, la iniciativa particular mejoraba los resultados
financieros a costa de empeorar el servicio piblico que
suministraba (canales de riego), o de degradar el recurso natural
objeto de explotacidén (bosques piblicos). En los arrendamientos
de las minas plblicas no siempre se mejord la explotacidén, ni los
rendimientos para la Hacienda. En el caso de la industria naval,
la colaboracién de socios extranjeros desde 1908 permitid
gestionar mwmas eficientemente los arsenales del Estado vy
modernizar la constrﬁccién de buques bélicos, aunque no esté
claro que la abaratase en términos internacionales; en cualquier
caso, la empresa privada (la Naval) no logré independizarse de
los pedidos del Estado.

El régimen de concesidén de los servicios publicos a 1la
empresa privada tampoco resultdé satisfactorio, los servicios
ferroviarios siempre fueron malos, caros y deficitarios. La
nacionalizacién de las compaiiias ferroviarias y la creacién de
Renfe en la posguerra civil fueron casi inevitables, y a pesar
de los problemas Renfe cumplié los objetivos que le marcaron,
bien que a costa de grandes pérdidas. La nacionalizacién de la
CTNE no implicé grandes cambios en la gestién del monopolio

natural de los teléfonos realizada hasta entonces por una

75 para estas conclusiones véase Comin y Martin Acefia (1991) y Z. Fernandez (1994).
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compafiia extranjera. En el caso de los monopolios fiscales el
arrendamiento a sociedades privadas, favorecid la gestidn y los
resultados para la Hacienda, como ocurrié en 1928 con el
monopolio de petrdleos que aumentd los ingresos del Tesoro. No
obstante, Campsa se ocupd principalmente dé la actividad
inmediatamente rentable y sin riesgo, la importacidén vy
distribucién de derivados del petrdleo, y desatendid su
compromiso de explotar pozos en el exterior y de crear una
industria refinera en Espafia; objetivos gque el franquismo
autdrquico traspasé al INI. El arrendamiento del monopolio del
tabaco en 1887 a la CAT también tuvo resultados positivos para
la Hacienda, ya que mejord su recaudacidén con el canon del
arrendamiento; las condiciones del contrato obligaron a la
Compafiia Arrendataria de Tabacos a mejorar la gestidn, a producir
para el mercado diversificando la oferta y reduciendo los
precios, mejorando las técnicas que permitiesen reducir costes
aprovechando las economias de escala, pero también invirtiendo
en los medios de represidén del contrabando. Como compafiia privada
que era, la CAT no sbélo pudo flexibilizar la gestidn sino que
también fue capaz de reunir los capitales para acometer las
inversiones imprescindibles para rentabilizar el negocio,
operacidén que la administracidén directa por la Hacienda piblica
no habia permitido dada la pobreza del Presupuesto. Los servicios
municipales sélo eran aceptables y baratos cuando eran
suministrados por empresas en régimen de competencia, sin
importar que las compafiias fuesen pliblicas o privadas, en régimen
de concesidén. En cualquier caso, esas empresas arrendatarias o
concesionarias han originado algunas de las grandes empresas del
pais, como Repsol, Telefdnica, Renfe o Tabacalera.

Salvo en los monopolios fiscales y en las propiedades del
Estado, que arrojaban beneficios, las pérdidas contables de las
empresas pUblicas espafiolas antes de la Guerra Civil surgian,
fundamentalmente, de la ineficiencia de su gestidén -por las
excesivas ataduras de las normas administrativas dada su
configuracién de entes ministeriales u organismos autdénomos-,
pero también eran consecuencia légica de que aquellos organismos

se ubicaron en actividades no rentables, y de los objetivos
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politicos y sociales que se les encomendaban. Incluso en los
casos en que pudieron haber obtenido beneficios, los resultados
se sacrificaron en aras de la politica econdémica; por ejemplo,
fijando los precios artificialmente bajos para facilitar inputs
baratos a otras industrias, (cobre, mercurio, servicios de
transporte, de comunicaciones o bancarios), que generaban
pérdidas, o beneficios menores, a las compafiias estatales que los
suministraban. Ha pasado mds inadvertido, sin embargo, que el
deficiente funcionamiento de las empresas publicas espafiolas
tenia, muchas veces, causas similares a los pobres resultados de
la industria privada: los malos medios de transporte; la escasez
de mano de obra especializada; la ausencia de inputs primarios
e intermedios baratos; los capitales insuficientes para alcanzar
la escala critica, y las dificultades para adquirir la tecnologia
necesaria; todo ello estd bien demostrado en actividades como la
mineria, los arsenales, la construccidén de material ferroviario,
y en los servicios municipales.

Los problemas de la empresa publica espafiola han derivado,
asimismo, de su excesiva dependencia financiera de la Hacienda
piblica, lo que lastraba su inversién y obstaculizaba su
produccidén corriente. En las fases criticas del Tesoro piblico,
gque eran muy frecuentes, la actividad de las empresas plblicas
se resentlia porque no llegaban fondos para adquirir materias
primas o pagar a los trabajadores; los déficit crénicos de la
Hacienda impedian también las inversiones imprescindibles para
hacerlas rentables o eficientes (como ocurria con las minas, las
obras plblicas, Correos, los estancos y los canales). La
insuficiente dotacidén de la infraestructura creada por el Estado
(carreteras, caminos, pantanos, puertos) y los municipios
(suministro de agua, saneamientos), los bajos niveles de
educacién y sanidad plablicas, asi como, en general, la
insatisfactoria provisién de los servicios plblicos, sugieren que
las penurias de la Hacienda fueron un determinante bésico del
deficiente funcionamiento de 1la empresa pablica y de los
servicios plblicos en la Historia contemporanea de Espafia.

La relacidén mantenida entre la Hacienda Pdblica y las

empresas privadas concesionarias de servicios piblicos
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(ferrocarriles, canales) o arrendatarias de propiedades o
monopolios fiscales (minas, pélvoras, Tabacalera, Campsa) también
era fuente, por un lado, de pérdidas para la Hacienda y para el
interés piblico, y, por otro, de la escasa eficiencia de las
compafiias privadas concesionarias. Los fraudes é la Hacienda y
los incumplimientos de 1los acuerdos del contrato por 1los
arrendatarios de la explotacidén eran frecuentes y, en el siglo
XIX, abusivos; seguramente por las excesivas y farragosas
cldusulas de los mismos, pero también por el escaso control que
la Administracidn ejercid sobre los empresarios concesionarios.
Por tanto, aunque la gestidén privada pudiese ser mads eficaz, en
la practica los resultados no eran los mejores para la sociedad,
por los desmanes de los contratistas, por los plazos cortos de
la concesidn, por 1las excesivas ataduras y regulaciones del
contrato, y porque, casi siempre, el servicio o la actividad
objeto de 1la concesién seguia en régimen de monopolio. La
compafiia privada no era siempre mds eficiente, porque no
garantizaba, pues, que fuese mayor la rentabilidad para 1la
Hacienda, ni que el servicio plblico se suministrase mejor, ni
mas barato.

Independientemente de su envolvente tedrica, la historia
ensefia que la empresa piblica es un instrumento maleable para la
politica econdémica, que se ajusta a cualquier objetivo buscado
por el gobierno central y los entes locales; ademds, es un
instrumento de facil creacidn, pues es autorizada por el gobierno
quien también aprueba las grandes operaciones de compra y venta
de empresas Yy participaciones accionariales; las empresas
piblicas gozan, desde luego, de una mayor autonomia politica que
los impuestos y los gastos puUblicos, que han de ser aprobados
anualmente en el parlamento; esto explica su proliferacidén. Hasta
la reciente ley de privatizaciones el Parlamento aprobaba,
encubiertas en la ley presupuestaria, las grandes alteraciones
de las empresas piblicas, como fue la transformacidén del INI de
organismo autdénomo en sociedad estatal, y las  subvenciones
anuales que el Estado otorga a las sociedades estatales.
Consecuentemente, para escapar a las rigideces parlamentarias,

el Estado ha tendido a cumplir muchos de sus fines con la empresa
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piblica, en 1lugar de hacerlo con los ingresos Yy gastos
presupuestarios. Esta huida de la empresa piGblica del &ambito
administrativo del Presupuesto -algo impensable en el siglo XIX -
se ha justificado por razones de operatividad y eficiencia; en
la practica, empero, ha servido para que un &area importante de
la accidén econdémica de los gobiernos central y locales sea menos
susceptible de someter al control parlamentario que los impuestos
y gastos pilblicos.

Hubo una época, desde la Segunda Guerra Mundial hasta los
aflos setenta, en que la empresa piblica gozd del beneplacito
entre los politicos y los tedricos; la empresa plblica se
concibié como un eficaz instrumento de la politica econdmica e
industrial que contribuia a corregir los fallos del mercado y a
aliviar las tensiones sociales. Con la excepcidén de los circulos
mads liberales, la empresa pilblica sb6lo encontraba defensores
entre 1940 y 1980. Desde principios de los ochenta el panorama
ha cambiado y ahora predominan los detractores de la empresa
piblica; los gobiernos han empezado a prescindir de ella con
privatizaciones generalizadas, y se resaltan mas los problemas
que plantea, que los males que resuelve. Este vuelco en la
evaluacién de 1las ventajas de la empresa publica es una
manifestacidén de los ciclos histdéricos que marcan la practica de
los gobiernos y las ideas de los economistas; pues el afan
privatizador existente en la actualidad no es algo nuevo, sino
que es sblo un padlido reflejo de la reaccidn que sacudid Europa,
con las revoluciones liberales del siglo XIX, frente a la
excesiva expansién de las manufacturas ©reales y del
intervencionismo estatal ocurridos durante la época del
mercantilismo. La reaccidén actual frente a la empresa piblica y
el resurgimiento de las ideas liberales frente a las
socialdemdécratas estéan explicados por un fendmeno similar al de
entonces: desde la Segunda Guerra Mundial, los gobiernos abusaron
de este instrumento de la politica econdmica, ampliando su campo
de actuacién méds allda de lo técnicamente aconsejable; los
gobiernos y los directivos no se preocuparon por la eficiencia
y la rentabilidad de estas sociedades piblicas; al contrario,

encadenaron su organizacidén a normas administrativas vy
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subordinaron su gestidn a decisiones politicas. Consecuentemente
los costes presupuestarios de unas empresas pUblicas muy
deficitarias fueron muy evidentes. Igual que en el siglo XIX, 1la
pérdida de la fe en las posibilidades de la empresa y el apoyo
a las privatizaciones son una manifestacidén tanto‘del despilfarro
ocasionado en muchas empresas plblicas como de 1la ola de
liberalismo que se generalizd en el mundo desde los afios 1980,
que miraba con recelo cualquier intervencidén del Estado en la
economia.

Con el franguismo la empresa publica adquirid,
efectivamente, una nueva dimensidén, como sucedid, por otro lado,
en Europa tras la Segunda Guerra Mundial. Por un lado se
nacionalizaron muchas empresas privadas concesionarias (RENFE,
Banca Oficial, Telefénica) ampliadndose las empresas bajo el
control del Patrimonio del Estado; por otro, el franquismo cred
el INI con fines de industrializacién. De esta etapa, la
principal conclusién es la inercia que caracteriza a la gestidn
de la empresa plblica, por la dificultad que tienen los gestores
para escapar de los objetivos impuestos y de los lastres
politicos. Este nexo politico impidié una gestidén empresarial y
la obtencién de rentabilidad, siendo 1la razén del peor
comportamiento practico de la empresa pliblica frente a la
privada; las argumentaciones tedricas no establecen un
comportamiento distinto en base a la propiedad piblica y privada,
siempre que se privatice la gestidn, es decir, se introduzcan en
las empresa plblicas los mismos métodos de gestidén y control que
en las privadas. No obstante, esto es dificil de conseguir en la
practica porque el "activo" de la empresa plblica mds apetecido
por los politicos es, precisamente, la flexibilidad que este
instrumento les permite para lograr los fines més diversos. Esta
discrecionalidad en la utilizacidn del sector piblico empresarial
es posible porque la opinidén plGblica no es tan sensible a este
instrumento como lo es a los impuestos, por ejemplo.

Una vez que se ha creado la empresa puiblica, los politicos
disponen de un instrumento maleable que les permite cualquier
accién: desde combatir los oligopolios hasta redistribuir rentas,

siendo mds frecuente este Gltimo uso. Puede crearse una empresa
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energética (eléctrica o de hidrocarburos, como Endesa o Repsol)
o en el campo de las comunicaciones (Correos o Telefdnica) para
lograr objetivos estratégicos para la economia nacional e,
incluso, para combatir oligopolios privados o evitar la
existencia de un monopolio privado. Pero la gestidén piblica de
esas empresas plantea amenazas potenciales para la eficiencia
derivadas del hecho de gque no pueda quebrar -porque el Estado
puede transferirle los fondos que cubran las pérdidas desde el
Presupuesto- y de la facilidad con que los politicos pueden
conseguir con ellas fines ajenos a las consideraciones de mercado
y de rentabilidad de la compafiia (redistribucidén de rentas,
calidad del servicio, seguridad nacional). La fijacidén de las
tarifas telefdnicas y eléctricas es una tentacién que los
politicos tienen a su alcance para subvencionar ciertos consumos
o para recaudar impuestos de una manera menos agresiva que con
otros tributos. No hay que olvidar que existen otros instrumentos
alternativos (la regulacién o el presupuesto) méds adecuados, y
menos costosos y menos manipulables, que la empresa pilblica con
lo que los costes de lograr un objetivos de politica econdmica
para la sociedad pueden ser menores.

El futuro de la empresa piblica, mads que en privatizar a
discrecidén por imperativos ideolégicos o presupuestarios, tiene
que estar en ponerla en condiciones de competir en el mercado,
obligadndola al mismo tiempo a cumplir sus reglas, en la
comercializacién de sus productos, en la captacidén de
financiacién, en la contratacién de sus inputs (incluido el
trabajo) y en la exposicidén a la quiebra igual que estén las
sociedades privadas. Las empresas publicas que hayan de
mantenerse por motivos sociales o politicos -porque no pueden
cerrarse por las presiones sociales- han de especificar sus
pérdidas para que sean financiadas con impuestos y la sociedad
sepa cuanto le cuesta mantener esas empresas. Los poderes
piblicos no tienen por qué renunciar a este instrumento de la
politica econdmica que es la empresa plblica, aunque han de velar
por su correcta gestidén. Desde esta perspectiva, la constatacién
de las dificultades no implica necesariamente la privatizacidn

o el cierre de las compaiiias piblicas. Es imprescindible para
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todo gobierno clarificar la situacién de las empresas pldblicas
y los objetivos que se buscan con ellas. Hay objetivos que nunca
debe perseguir la empresa puiblica, como es la nacionalizacidén de
empresas en quiebra, la redistribucidén de la renta personal o
regional, el mantenimiento del empleo y la politica anticiclica;
para alcanzarlos hay otros instrumentos mas eficientes vy
flexibles que la empresa piblica, que es el medio mads rigido de
la politica econdmica, pues a la facilidad de su creacidn se
contraponen la inercia y las dificultades y los costes sociales
de su cierre. Asi que es dificilmente justificable el
mantenimiento de las empresas piblicas que busquen estos fines.
En cambio hay otras empresas de capital plblico cuyo cierre
o privatizacidén plantearia, seguramente, mds inconvenientes que
ventajas para la sociedad. En efecto, una importante diferencia
entre la empresa plblica y la privada es que la primera puede
actuar en sectores abandonados por la iniciativa particular;
porque, en definitiva, su objetivo no es siempre la maximizacién
del beneficio particular sino atender al interés social. Seria
un error, por tanto, privatizar las sociedades de capital piblico
en aquellos sectores donde la iniciativa privada sea incapaz de
suministrar bienes ©pliblicos, de asegurar 1los productos
estratégicos, de difundir tecnologia, de evitar las situaciones
de monopolio, de garantizar los objetivos de 1la politica
industrial para promover el crecimiento y de defender 1los
intereses nacionales y militares. Seria una equivocacidn ailn
mayor, empero, mantener estas sociedades estatales sin
perfeccionar la gestién empresarial, para lo gque son
imprescindibles. En primer lugar, las reformas institucionales
gue aseguren a la empresa publica una organizacién vy
reglamentacidén similar a las compafiias privadas, interfiriendo
lo menos posible en su control piblico, debe flexibilizarse la
normativa de las empresas publicas convirtiéndolas en sociedades
anénimas, relajando sus trabas administrativas, y dejando el
camino abierto a la quiebra en las empresas puablicas; esto
igualaria sus reglas de funcionamiento a las privadas, y ademas
serviria para disciplinar a todos los agentes sociales implicados

(propietarios, gestores, prestamistas y sindicatos). En segundo
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lugar, la coordinacidén en el gobierno de las acciones relativas
a la empresa piblica, para homogenizar los objetivos y evitar los
conflictos de competencias y los comportamientos divergentes de
las empresas pilblicas y los ministerios tutelares. En tercer
lugar, la reorganizacién de los holdings plblicos encaminada a
crear corporaciones de negocios relacionados, que faciliten su
gestidén y permitan el aprovechamiento Optimo de sus ventajas76.
En cuarto lugar, conceder a los gerentes la garantia de una
continuidad temporal y unos incentivos para desarrollar sus
funciones, siempre que alcancen los objetivos empresariales, o
en su caso politicos, establecidos previamente, para conseguir
cierta independencia .del ciclo politico. En quinto lugar,
desligar todas las empresas rentables de las "expectativas" de
recibir subvenciones de explotacidén, porque no han de tener
pérdidas, y de 1las ampliaciones de capital con fondos
presupuestarios exclusivamente. En sexto lugar, establecer
contratos programa con las empresas piblicas de "finalidad
social" para que el contribuyente sea consciente de lo que cuesta
mantener esos objetivos impropios de las empresas putblicas, y
evitar las subvenciones indiscriminadas. En séptimo lugar, fijar
unos precios de los servicios suministrados por las empresas
pliblicas mds acordes con el coste de produccidén, y si los precios
son "politicos", compensarlas puntualmente desde el Presupuesto.
En octavo 1lugar, separar las funciones empresariales de las
compafiias plblicas de las funciones propiamente presupuestarias,
como la inversidn en infraestructuras.

Una vez definidos los objetivos generales propios de la
empresa publica, reorganizada su estructura institucional, vy
limitadas con los estatutos imprescindibles 1las ingerencias
politicas y las servidumbres sociales, la existencia de un sector
publico empresarial competitivo y eficiente es imprescindible,
porque es dificil imaginar un "mercado" en el que la empresa

privada sea capaz de solucionar sus propios "fallos".

76 como ha sugerido A. Cuervo (1992).
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