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Capitulo primero

Introduccién.




Las grandes acerias simbolizan mejor que ninguna otra creacién humana el
poder de la industria, y ponen de manifiesto la enorme complejidad del
proceso de desarrollo econdmico. El cardcter de logro industrial que
normalmente se asocia a las fébricas siderirgicas ha sido un motivo bésico
para que en casi todos los procesos de desarrollo econémico tardio algin sector
de la administracién se haya sentido tentado a erigir una aceria como

"monumento idélatra"l de la industrializacién.

La capacidad instalada siderdrgica de un pais permite predecir con
increible precision su destino porque nada como el acero refleja la
posibilidad de una nacién de sobrevivir tanto en paz como en guerra.
Ademids, el acero es una "industria seminal" de la que se genera wuna larga
lista de industrias derivadas. Sin acero, ningin pais puede aspirar a

convertirse en una gran potcncia,2

El nacionalismo y el prestigio, junto con la fascinacién prometeica del hierro,
han desempefiado un papel tan importante en las decisiones de politica

siderirgica de paises atrasados como los criterios puramente econémicos.

La tendencia hacia la sustitucién de importaciones siderirgicas de muchos
paises en desarrollo durante los afios cincuenta y sesenta lievé a la
constituciéon de un préspero mercado de bienes de capital demandados por las
nuevas acerias integrales de estas naciones, y los efectos benefiosos de esta
nueva demanda habfa generado un clima de opinién favorable entre los
bancos internacionales y los responsables de la ayuda exterior hacia los
grandes proyectos de las industrias metélicas en los paises en desarrollo. Por
otra parte, el énfasis sobre los productos metilicos bésicos era también una
consecuencia de la estrategia del desarrollo basada o influida por los modelos
econémicos de la posguerra que como el de P.C. Mahalanobis3 daban
prioridad a la industria pesada, los bienes de capital y metalurgia bdsica a
expensas de los productos de consumo y la agricultura. El fundamento bisico
de esta estrategia era que la tasa de formacién de capital en la economia en
general era completamente dependiente de la capacidad de produccién de
bienes de capital que el propio pais tuviese. La creaciéon de una sidenirgia

basica doméstica, por lo tanto, debia ser una condicién si ne qua non para el

1 Walter P. Blass, "Steel Mills for Developing Economies. Tools or Monuments”,
Social and Economic Studies, XI, n. 2, Junio 1962, p. 169.

2 C. Langdon White, Paul F. Griffin y Tom L. McKnight, World Economic
Geography, Belmont, California: Wadsworth, 1964. p.172.

3 Ver por ejemplo, P.C. Mahalanobis, The Approach of Operational Rescarch 1o
Planning_in_India, Londres: Asia Publishing House, 1963.




crecimiento, independientemente © con poca consideracion del coste

comparativo del proyecto.

La escasa consideracién de los costes de oportunidad de los proyectos de
industria pesada (cuyos logros se median casi siempre en términos fisicos mds
bien que econdémicos), junto con la tendencia hacia la autarquia econdémica y el
deseo urgente de desbloquear el camino hacia la creacion de una industria de
bienes de capital senté las bases para una intervencién activa del sector
piblico en la industria de los metales bésicos en casi todos los paises en
desarrollo durante la posguerra y los afios cincuenta. Tal fue el caso entre otros
de Argentina, Brasil, Chile, Mexico, Turquia, Yugoslavia, y sobre todo la India,

en la que la influencia del modelo de Mahalanovis alcanzé un mayor grado.4

El espaiiol es también, como se verd en este ensayo, un caso de intervencion
piblica en la industria de metales bdsicos como estrategia desbloqueadora de
la industrializacién rdpida. Sin embargo, las caracteristicas institucionales y el
clima politico hicieron de la experiencia espafiola un caso particular. Por otra
parte, la situacién econémica del pais y su nivel de desarrollo hicieron que la
intervencién  adoptara sus propias pautas. Como queda reflejado en la Tabla
1.1, tras el periodo de reconstruccién de la posguerra, Espaiia participaba de
muchas caracteristicas propias de un pais del tercer mundo. El producto por
persona ocupada en el sector industrial medido en délares de 1965 (columna
1) no era muy diferente, y en algunos casos inferior, al del resto de los paises
menos desarrollados. Tanto el porcentaje de las importaciones como la
participacién de capital extranjero (columnas 5y 6) muestran a Espafia como
una economia autirquica que ain en 1965 estaba mucho mis préoxima a los
paises menos desarrollados de América Latina y Asia que de sus vecinos
europeos aunque fuesen éstos los mas atrasados. Sin embargo, como muestra

también la tabla 1.1, el producto industrial espafiol crecia a una tasa mucho

4 De la experiencia planificadora de la siderurgia en la India Angus Maddison
ha afirmado que "la concentracién de la inversién piblica en la industria
pesada y del acero retard6 el crecimiento de la economia de la India. El
periodo de gestacién de estos proyectos fue mas largo de lo que se esperaba,
y al crecer en complejidad la estructura industrial empezaron a aparecer
problemas imprevistos de orden técnico y directivo. Los objetivos de
produccién marcados no se alcanzaban y la escasez de divisas impedia el uso
de toda la capacidad instalada. No hay duda de que el crecimiento de la
India hubiese sido mdas répido si se hubiese puesto mds énfasis en la
agricultura, en los bienes de consumo y en las manufacturas ligeras para la
exportacién.” (Angus Maddison, Economic Progress and Policy in_Developing
Countries, Nueva York: W.W. Norton, 1970, pp. 183-4.)



més alta que la media del tercer mundo, y con una economia relativamente
menos intervenida contaba con un sector siderirgico mucho mds grande que

la mayoria de paises atrasados.

Tabla 1.1
Niveles comparados de industrializacion,
intervencion publica y grado de apertura en
los paises menos desarrollados, 1965.

1. Producto industrial por persona en 1965. A precios relativos US$ 1965.
2. Crecimiento medio anual del producto industrial, 1950 - 1965.
3. Produccién de acero en 1967 en millones de toneladas.
4. Participacién porcentual del Estado en la inversién total en 1965.
5. Importaciones como porccmaje del producto interior bruto en 1965.
6. Participacién exterior en la inversion, 1950 - 1965.

1 2 3 4 S 6
Argentina 3.157 4,3 1,3 27,7 7,1 6,3
Brasil 2.630 7.5 2,9 48,2 7.5 8.8
Chile 4.233 5,7 0,4 13,2 16,2
Colombia 1.588 7.2 0,2 18,3 12,6 10,9
Mexico 2.380 6,7 2,4 41,8 10,4 12,1
Peru 1.430 7.8 0.9 18,1 20,9 19,6
Venezuela 6,254 9,1 0,6 26,4 20,4 0.0
Egipto 1,593 5,8 0,2 80,7 23,9 29,6
Ceilan 284 4.8 -- 38,1 26,5 3,0
India 437 6,7 6,4 61,0 5.9 17,0
Malaysia 4,496 -- --- 44,0 35,9 0,0
Pakistan 590 8,2 0,1 50,3 9.9 24,1
Filipinas 935 8.8 -- 11,9 19,0 20,6
Corea del Sur 849 9,2 0,2 22,0 16,2 94,3
Taiwan 2.589 13,7 0.2 34,6 21,6 44,3
Tailandia 464 -- 0,1 32,4 20,2 10,1
Espaiia 3.984 10,2 3,5 26,3 15,2 7.3
Grecia 2.893 8,6 0,2 25,3 21,7 68,5
Israel 3.911 10,8 0,1 40,5 , 100,0
Turquia 1.208 9,9 0.5 50,0 -- 24,0
Yugoslavia 4.148 11,2 1,8 87,7 21,0 13,7

Fuentes: Angus Maddison, i i

Countries, Nueva York: W.W. Norton, 1970, Tablas II-12, VI-1, VI-3, VI-7,
VI-8 y VII-4. United Nations United Nations Statistical Yeatbook, 1967,
p.257.




La intervencién estatal protectora en los primeros pasos de la
industrializacién puede ser una apuesta para materializar la ventaja
comparativa potencial de un sector que no puede desarrollarse por falta de
mercado amplio y economias de escala o por la falta de oportunidad de un
aprendizaje tecnolégico prictico. Sin embargo, los privilegios suelen casi
siempre no s6lo perpetuarse sino extenderse desde unos sectores a otros,
dando lugar a ineficiencias crénicas y generalizadas. En el caso de la
intervencién a través de la empresa publica, la mayor capacidad de
asuncién de riesgos estd en parte basada en el hecho de que los empresarios
publicos no son quienes directamente los asumen y esto lleva en la préctica
a una infraestimacién de la inseguridad de muchos proyectos, cuando no a
claros problemas de "moral hazard” en la aceptacién de riesgos. Las
economias externas generadas por una intervencién directa pueden ser
anuladas por las deseconomias internas de los procesos de decisién en las
empresas estatales. La centralizacién de decisiones hace dificil la
delegacién, y corre el riesgo de que el énfasis de la gestion empresarial se
ponga mis en la elaboracién del plan que en su implementacién. La
empresa privada, por el contrario, estd mds cercana al mercado y tiene
desde el comienzo una predisposicién mejor a la delegacién y a la eficiencia

organizativa a través de la responsabilidad individual de los gestores.

Podria incluso arguirse .que mientras la acumulacién industrial a
través del presupuesto y los impuestos es un proceso forzoso en ¢l que el
consumidor no tiene opcién, la acumulacién de capital a través de los
beneficios de las empresas privadas se basa en la compra volunmtaria de sus
productos y que refleja mejor, por lo tanto, las preferencias sociales. Las
politicas de precios de las empresas piblicas son, por lo tanto, una fuente de
problemas en la asignacién eficiente y justa de recursos. La tendencia de
los gestores publicos a fijar precios més bajos que los de mercado hace que
los inputs industriales escasos no se usen dc manera eficiente en los
proyectos con mayores tasas de retorno. Por otra parte, la toma centralizada
de decisiones en las empresas publicas hace que éstas no disfruten de la
flexibilidad de las privadas para la diversificacién y para la salida del
mercado. Las barreras de salida y lentitud en la diversificacién pueden dar
lugar a formas poco eficientes de management y a otra fuenta adicional de

ineficiencia.



Tanto los factores positivos como negativos en el control estatal de la
industrializacién se manifiestan con mds intensidad en la siderurgia. La
experiencia histérica, no sélo espafiola sino de la mayoria de los paises
industrializados en los que el Estado ha desempefiado un papel activo en el
sector, muestra que la manufactura del hierro y el acero presenta grandes
economfas de escala, indivisibilidades de capital fijo, tendencia hacia el
oligopolio, externalidades sobre los sectores transformadores, grandes
incertidumbres frente a las variaciones ciclicas de la demanda y ha
cosntituido un canal de difusién tecnolégica de primera magnitud. Por otra
parte, la misma experiencia pone de manifiesto que la siderurgia ha sido
uno de los sectores afectados por la ineficiencia de la cartelizacién, ha
derrochado ingentes recursos publicos de alto coste de oportunidad y ha
distorsionado los mercados financieros y de materias primas al convertirse
en el objeto de politicas poco realistas de precios. El hierro y el acero son,
pues, el mejor banco de pruebas de las hipétesis tradicionales a favor o en
contra de la intervencién publica, especialmente en aquellos paises, como

Espafia por ejemplo, de industrializacién tardia en condiciones de autarquia.

No obstante, un aspecto bdsico de la intervencién estatal ha quedado
casi siempre fuera del ambito de analisis tradicional. Con frecuencia, el
estudio de la intervencién empresarial publica olvida la naturaleza peculiar
de la gestion y la administracion de las empresas estatales. En primer lugar,
los empresarios publicos son en muchas ocasiones burdcratas-funcionarios
cuyos valores y objetivos no tienen por qué coincidir con los de los
empresarios privados. La diferencia de objetivos y motivaciones que existen
entre la empresa piblica y la privada puede dar resultados distintos a los
originalmente buscados por la intervencién publica, y obliga, por lo tanto,
a introducir en el anélisis de la empresa piblica la estrategia de
maximizacién de los gerentes-burécratas como un caso especifico de

comportamiento econémico individual en un contexto institucional unico.

En segundo lugar, los gestores publicos son a veces responsables de
perseguir varios objetivos simultdneos de naturaleza comercial y no
comercial: generar beneficios, redistribuir ingresos, mantener ecmpleo,
sustituir importaciones, generar divisas, beneficiar regiones y sectores o
impulsar y difundir el cambio técnico. En la prictica, la incoherencia de
objetivos puede dar lugar a una indeterminacién en el propésito de 1la

gestién. En tercer lugar, las relaciones agente-principal entre los gestores-




burécratas y los “capitalistas” puiblicos presenta caracteristicas propias no
compartidas por la empresa privada. La pluralidad de principales--
agencias, ministerios, consejos--hace que en la prictica el empresario-
burécrata sea un "agente sin principal” , en el sentido de que es el piblico
contribuyente el principal dltimo a cuyo cargo actia el burécrata-gerente,
mientras que entre ambos se interpone una red compleja de

intermediarios.>

Finalmente, este entramado de intermediarios estatales y los grupos de
presién privados convierten a los empresarios publicos en el objeto de
miltiples presiones destinadas a la obtencién de beneficios privados a veces
incompatibles con el objetivo mismo de la empresa piblica. La presion
ejercida sobre las empresas del Estado hace que, con frecuencia, su
orientacién final sea imposible de decidir, y puede dar lugar a casos como el
de la siderurgia espafiola, en los que el propésito declarado inicial--
corregir un "fallo del mercado” consistente en la concentracién
oligopolista--se altere de tal manera que, de hecho, contribuya a empeorar
el problema que inicialmente se trataba de solucionar. En el caso de
empresas piiblicas, como las siderirgicas por ejemplo, que actian en el
mercado junto con las privadas, es fécil llegar a una situacién en la que la
agencia reguladora de la empresa publica--ministerio, instituto industrial o
comisién estatal--sea "capturada” para servir los propésitos del mismo
sector privado con el que la empresa puiblica se supone que ha de competir.
De hecho, bajo ciertas circunstancias, la asimetria en la informacién y la
red de conexiones personales entre el sector y la agencia gubernamental

hacen de la captura el resultado méds probable de la intervencién estatal.

Una misi6én del Banco Internacional para la Reconstrucién y el
Desarrollo recomendaba en 1963 al Estado espafiol que se guiase por el
principio general de que el INI no interviniesc en aquellos campos en los
que la empresa privada operase ya con rentabilidad o tuviese alguna
oportunidad de hacerlo, y sugeria que el INI deberia ser simplementc un

"pionero industrial” para abrir el camino a la participacién privada.6 Como

5 vYair Aharoni, "State-owned enterprise: an agent without a principal” en
Leroy P. Jones, Public Enterprise in Less-Developed Countries, Cambridge:
Cambridge University Press, 1982, pp. 67-76.

6 The Economic Development of Spain. Report of a Mission by the
International Bank for Reconstruction and Development ai the Request of
the _Government of Spain. Baltimore: The Johns Hopkins Press, 1963, p. 35.



veremos en este estudio, en lo que se refiere a la metalurgia bésica, este
papel del INI no fue tan claro ni facilmente clasificable. La orientaci6n
autdrquica de la industrializacién franquista imponia unos limites estrictos
a la estrategia del crecimiento. La industria pesada debfa crecer en
aislamiento, pero este aislamiento perpetuaba la estructura carelizada de la
oferta que impedia el crecimiento del sector. Para resolver este dilema
entre liberalizacién y crecimiento, el Estado se decidi6 por una politica de

autarquia con intervencion.

Se trata en definitiva de poner la intervencién estatal espafiola de la
siderurgia en una nueva perspectiva que tenga en cuenta no sélo los fallos
del mercado que el Estado debia de haber resuelto, sino también los
condicionamientos econdémicos de la intervencién que, en la préctica,
hacian casi imposible alcanzar la correccién del fallo inicial del mercado.
Independientemente de las intenciones de los burdcratas tras la Guerra
Civil, los controles y la intervencién dieron lugar a una redistribucién del
ingreso a favor de la industria sidenirgica privada, de la misma manera que
los habia hecho la intervencién estatal anterior al franquismo a través de
la politica comercial proteccionista. El uso estratégico de la informacién por
parte de la industria intervenida, la formacién de nucleos empresariales
organizados, y el establecimiento de estrechos contactos con las agencias
interventoras fueron los canales por los que finalmente cada uno de los
intrumentos de intervencién se fueron poniendo al servicio del sector
intervenido. En cualquier caso, esta captura del Estado controlador por
parte del sector intervenido es improbable que se produjese por la
coincidencia ideolégica de la burguesia y el nuevo Estado que salia
vistorioso de la Guerra Civil. Este factor puede haber sido quizd relevante en
algin aspecto concreto de las alianzas personales. Pero los espectos
econémicos de la intervencién--la relacién entre la gerencia de la empresa
piblica y los individuos del Estado, la informacién imperfecta que éstos
tenian del mercado, la presién de los lobbies empresariales--ofrecen una
explicaciéon méis légica que los meros aspectos ideolégicos prevalentes en la

estructura de clases en la posguerra espafiola.

Este ensayo s¢ ocupa de estudiar la intervencién del sector piblico
espaiiol, y en especial del Instituto Nacional de Industria, en el sector del
hierro y el acero durante los casi cuarenta afios de politica industrial
publica del franquismo. El prop6pito del estudio es, primero, sentar un

marco de anglisis alternativo a la visién estructuralista tradicional; y




segundo, intentar valorar los resultados a largo plazo de la intervencién a
la luz del nuevo marco competitivo y de integracién internacional de la
cconomia espafiola.

El énfasis del estudio es sobre los aspectos institucionales del proceso.
La cuantificacién y el andlisis econométrico han sido reducidos al minimo
porque se pretende presentar aqui sélo los aspectos determinantes Yy
diferenciales del caso espafiol y éstos fueron fundamentalmente de
naturaleza institucional. En un contexto europeo en el que todos los
sectores publicos aumentaron su presencia en las industrias bdsicas
nacionales, la nota diferencial espafiola no fue la participacién del INI, ni
siquiera su hegemonia, en ciertos sectores considerados en su momento
como ‘"estratégicos", sino la peculiaridad del régimen politico que
sustentaba la intervencién y que daba pié a un tipo de control y gestién con

consecuencias especiales para el desarrollo de las industrias intervenidas.

A continuacién de esta introduccién, se pasa revista en el capitulo
segundo de este trabajo a las dos interpretaciones distintas de la
intervencién publica en el hierro y el acero. Se debaten aqui en detalle dos
visiones alternativas pero no necesariamente contrapuestas. Por una parte
el papel propulsor de la siderurgia y la necesidad de contar con un sector
siderirgico doméstico que establezca eslabonamientos, induzca a la
expansién del sector productor de bienes de capital y difunda tecnologia.
Por otra, la tendencia de la intervencién a crecer a pesar de su creciente
redundancia. Es decir, la tendencia del Estado a aumentar su presencia por
factores ajenos a la propia necesidad de la intervencién. En el tercer
capitulo se expone la evolucién del sector sidenirgico desde el final de la
Guerra Civil hasta las fechas de la transicién a la democracia haciendo
hincapié sobre la produccién, los precios, distribucién de mercados y
firmas m4s importantes en el sector. Se muestran aqui los aspectos mds
importantes del lado de la oferta y de la demanda en un intento de describir
las variables que se usan el siguiente capitulo. En el capitulo cuarto, se
estudian los mecanismos de intervencién a disposicién de los agentes del
sector piblico y aquellos que fueron en efecto usados. Los instrumentos
elegidos, las circunstancias, la cronologia de su utilizacién, y sobre todo, la
captura del sector piiblico interventor por parte de los intereses privados,
centran el andlisis de esta parte del estudio. Se propone aqui un modelo de
liderazgo Stackelberg que pone de manifiesto la subordinacién del elemento

interventor--la empresa puiblica--a los intereses privados dirigentes del
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mercado, y se usan las fluctuaciones de stocks y los movimientos de precios
relativos para contrastar la hipétesis de la captura y poner de manifiesto la
falta de efectividad de la intervencién. Finalmente, un breve capitulo
sumariza el estudio y las conclusiones.




Capitulo segundo

Los modelos de crecimiento de la empresa publica




I - Los argumentos a favor y en contra de la intervencién.

La intervencién del estado en la industrializacién tiene una larga
tradicién. Desde antes del siglo XVIII los individuos que toman las decisiones
estatales han aprendido y desarrollado técnicas e instrumentos para hacer
valer su presencia en los mercados industriales y para modificar los resultados
a los que éstos llegan espontineamente. Los aranceles, subsidios, contratos de
provisién estatal, desgravaciones fiscales y trato preferencial tienen una larga
tradicién que se remonta a los mismos origenes del mercantilismo de los siglos
XVI y XVIIL Sin embargo, de entre todos los instrumentos de intervencién a su
alcance, la participacién de los funcionarios estatales como empresarios que
actian directamente en el mercado ha sido quizds el método con menos
tradicion en la historia reciente de las economia europeas, y aquel que ha
necesitado de unas condiciones institucionales adecuadas solamente
presentes tras una larga etapa de crecimiento industrial. La presencia del
estado como empresario en los mercados industriales ha sido un fendmeno
tardio que, con las excepciones de las Reales Fibricas del s. XVIII, no tomo
cuerpo en las economias occidentales hasta despies de la Gran Guerra, y sobre
todo a partir de la Segunda Guerra Mundial. Esta tardanza en su desarrollo y el
marco institucional en que se produjo es lo que, como se verd en esta parte del

ensayo, confiere un caracter de peculiaridad a la empresa publica.

E! cuando y el donde de la aparicién de la empresa publica plantea, por
lo tanto, tres preguntas bésicas a los historiadores econémicos de la empresa.
La primera cuestién, es por qué tard6 tanto la empresa estatal en convertirse
en un instrumento de intervencién pidblica. Es decir, por qué desde 1la
primera industrializacién britdnica a finales del siglo XVIII pasé més de un
siglo y medio en el que s6lo de manera esporddica (los ferrocarriles, por
ejemplo) el estado intervino de manera directa. La segunda gran pregunta es
por qué la empresa piblica apareci6 simultineamente en estados europeos de
industrializacién temprana y en los estados de nueva creacién del Tercer
Mundo. Y en tercer lugar, por qué la empresa piblica se desarroll6 de manera
mds rdpida durante la fase mis expansiva de las economias occidentales y del
Tercer Mundo a partir de la década de 1950. La respuesta a estas tres
preguntas depende de la visién que el historiador econémico de la empresa

tenga de la intervencién publica, de sus determinantes y de sus objetivos..
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a - los argumentos a favor de la intervencion.

La posicién tradicional a favor de la intervencién se basa en la necesidad
de eliminar fallos del mercado al comienzo del crecimiento industrial y
convierte en imprescindible un sector piblico que actie simultineamentente
en tres frentes: primero, generando economias de escala en las industrias
nacientes a través de la proteccion y las cuotas; segundo, eliminando
restricciones de oferta inherentes a situaciones oligopolistas y de monopolios
naturales; y tercero, asegurando la provision de bienes y servicios con fuertes
externalidades sobre el resto de la estructura industrial, cuando, por razones
de rentabilidad privada o simple espiritu empresarial, la oferta de estos
bienes no se produzca expontineamente en el mercado. Esta disposicién
interventora de los gestores piiblicos es una parte fundamental de la idea
gerchenkroniana de avance rdpido en los paises atrasados, y en lo referente a
la empresa piblica se manifiesta en la mayor capacidad estatal de asumir
riesgos (especialmente cuando existen indivisibilidades de capital), generar Yy
difundir innovaciones técnicas, tener un acceso més fécil y directo a la
informacién relevante para la gestién, y aglutinar el talento empresarial y el

capital humano siempre escasos en un pais atrasado.

Numerosos teéricos del desarrollo, como Hirschman por ejemplo, han
justificado ,0 al menos explicado, la intervencién estatal en industrias bdsicas
como la siderurgia destacando el papel central de la industria bdsica en el
desarrollo a través de un proceso de creacién de desequilibrios sectoriales que
provoquen respuestas expansivas en OLros sectores.2 Los estudios ya clésicos
de Chenery, Watanabe, Yotopoulos y Nugent confirman al sector siderirgico
como uno de los que establecen mads eslabonamientos directos (hacia adelante
y hacia atrds) y totales con el resto del tejido industrial de las economias.3 La
teoria del cambio estructural de H. Chenery, ademds, ha identificado una
relacién estrecha entre crecimiento del producto por persona y la produccién
de acero. Holis Chenery y Lance Taylor clasifican la siderurgia como

perteneciente al grupo de industrias "tardias”, es decir, aquellas que crecen a

1 para una discusién de las ventajas e inconvenientes de la intervencién a través de la
empresa publica ver Bruce Herrick y Charles Kindleberger, Economic Development,
(4* ed.) Nueva York: McGraw-Hill, 1983, pp. 265-271.

2 Albert O. Hirschman, wwf_ﬁgmmuﬂmjmm New Haven y Londres:
Yale University Press, 1958, pp. 50-97.

3 H. B. Chenery y T. Watanabe, "International Comparisons of the Structure of
Production”, Econometrica, n. 26, Otc. 1958, p 493; P. A. Yotopoulos y J. B. Nugent,
"A Balance-Growth Version of the Linkage Hypothesis: A Test", Quarterly_Journal of
Economics, n. 87, Mayo 1973, pp. 157-171.
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ritmo mds rdpido que el producto nacional bruto hasta niveles muy altos del
producto por persona. Se trata de productos finales de alto valor afadido y
delos inputs intermedios empleados en su produccién que se caracterizan por
una alta elasticidad-renta y rdpido cambio tecnolégico. Las economias de
escala desempefian un papel predominante en su crecimiento, especialmente
en la siderurgia de base, y la dotacién de recursos no parece tener una
especial incidencia sobre el output, al menos en aquellos paises que, como

Espaiia, Chenery y Taylor clasifican como "grandcs".4

La aplicacién del anidlisis sectorial Chenery-Taylor al caso espafiol
confirma la relacién entre el crecimiento sidenirgico y el PNB por persona. Con
las estimaciones del producto por persona para el periodo 1950-1980 del
Servicio de Estudios del Banco de Bilbao® y el consumo aparente de acero se

ha estimado la relacion

Inx =-34247 + 18,486 (InY) - 2,148 (Iny)2 R2 = 0923
(10,42) (5, 35) (0,67) F = 29,78
t=1042 1=345 t=-3,16

"

en la que "y "es el producto por persona y "x" es el consumo aparente por
persona en toneladas de acero equivalente. Esta relacion funcional, que
aparece representada también en la figura 2.1, pone de manifiesto una
elasticidad-renta muy alta de la demanda de acero y un protagonismo
creciente de la siderurgia en Espafia que se estabilizaria a partir de niveles

altos de renta en la década de 1970.

4 Holis B. Chenery y Lance Taylor, "Development Patterns: Among Countries and Over
Time", The Review of Economics and Statistics, n. 4, L, Nov. 1968, pp. 149415,

5 Banco de Bilbao, Informe(s) Econémico(s) 1985 - 1988.
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Figura2.l
Producto por personsa y consumo aparente
de acero en Espanea, 1955 - 1985
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La relacién de la siderurgia con el crecimiento fue similar en el resto
de las economias europeas. Todas las naciones cuyo producto oscilé entre
1.500 y 10.000 délares (precios internacionales de 1980 PPP) durante 1950 -
1980 siguieron una pauta como la indicada por los estudios de Chenery y
Taylor con una estabilizacién del consumo aparente a partir de 6.000 délares

de producto por persona que tiende a declinar a parir de los 8.000.6

La visién estructural del desarrollo parece indicar que los sectores de
industria bésica como la siderurgia son los candidatos 6ptimos para la
intervencién del estado. Si el crecimiento del PNB por persona estd
estrechamente asociado al de la siderurgia. parece légico pensar que el
desarrollo de ésta inducird la elevacién de aquel. La realidad, sin embargo,
puede ser algo miéis compleja. La vision estructural del cambio tiene el solo
propésito de identificar pautas de cambio de las variables en el proceso
crecimiento del producto por persona, pero no indica casi nada sobre las
causas de crecimiento mismo. Los cambios en la estructura de la demanda al
aumentar el nivel general de renta aparecen asociados con cambios en la

composicién sectorial de la oferta industrial, pero nada parece indicar en

6 Datos sobre producto por persona: Robert Summers y Alan Heston, "A New Set of
International Comparisons of Real Product and Price Levels Estimates for 130

Countries”, Review of Income and Wealth, n. 1, XXXI, Marzo 1988, pp. 1-25 (apéndice

estadistico en diskette); datos sobre consumo de acero por persona: Unites Nations

Statitistical Yearbook(s).
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este andlisis cual es la causa y cual el efecto. En buena medida, la
intervencién piublica espafiola y de muchos otros paises en el sector del
acero estuvo basada en la intuicién de que el aumento de la capacidad

instalada aceleraria el crecimiento industrial total.
a - los argumentos en contra de la intervencién.

La justificacién de la intervencién se basa, como es sabido, en la
existencia de desequilibrios parciales o generales en el sistema econémico,
es decir, en la desviacién de los mercados de situaciones Optimas paretianas
que se reflejan en efectos externos no contabilizados por los agentes
privados o en costes decrecientes generados por el tamafio de la actividad
productiva. En el primer caso, aunque los costes y beneficios marginales
sean iguales para la empresa no lo serdn desde un punto de vista social. En
el segundo, las ventajas de los costes asociadas con el tamafio tenderdn a
expulsar del mercado, o bien a impedir la entrada, a todas menos a una o

varias grandes empresas monopolisticas.

Estas consideraciones llevaron a las formulaciones clasicas del 4dmbito
de intervencién del estado en la economia. Una de las mds conocidas del
periodo de la posguerra es la de Jan Timbergen, que define un "orden
mixto" 6ptimo en el que hubiese "un sector piblico de grandes
proporciones que se ocupase de los sectores con economias externas o
indivisibilidades de alguna importancia, mientras que las actividades que
no mostrasen estas caracteristicas fuesen llevadas a cabo por pequefias y
medianas empresas privadas.” Cuanto més desviada la situacién de un
sector con respecto al equilibrio paretiano, menos beneficiosa serd la
intervencién correctora del estado. De esta forma, la creacién de empresas
piblicas en una economia con mercados perfectamente competitivos y sin
externalidades reportaria un beneficio nulo, mientras que una economia
atrasada con fuertes desequilibrios se bencficiard de la presencia de los
empresarios piublicos en casi todos sus sectores. Este relacién entre atraso e
intervencién queda reflejada en la parte superior de la figura 2.2 por las
lineas A1, A2 y A3 que representan beneficios sociales crecientes

asociados con la intervencién piblica para distintos niveles también

7 Jan Timbergen, H. Linneman y J.P. Pronk, "Convergence of Economic Systems in East

and West", en Morris Borstein, Comparative Economic Systems. Models and Cases,
(3ra ed.), Homewood, Illinois: Richard D. Irwin, 1974, pp. 506-7.
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crecientes de atraso, entendido éste en términos de la desviacién de los

mercados con respecto a situaciones Optimas paretianas.
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. Figura2.2
El nivel éptimo de intervencion estatal en la economie
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Adaptado de L.P. Jones y E.S. Mason, “Role of economic factors in determining the size and
structure of the public enterprise sector in less developed countries with mixed economies!
L.P. Jones (ed.), Public enterprise in Jess-developed countries, Cambridge: C.U.R, 1982,

pP- 28-32; J.Timbergen, “Optimal Organization of the Economy”, Balbir S. Sahni (ed.),
Public Expenditure Analysis, Rotterdam:Rotterdam Univ. P, 1972, pp. 21-22.

18




Este razonamiento es, sin embargo, muy general. Aqui solamente se
muestran los motivos de la intervencién pero no asi sus medios. Para
valorar los beneficios reales de la intervencién a través de la empresa
piblica, habrd que considerar también medios alternativos como la
regulacién o los subsidios. Ademds, la intervencién estd también sujeta a
costes. De la misma manera que las actividades privadas generan
externalidades, las empresas piblicas sufren lo que Charles Wolf Illama
"internalidades", es decir, divergencias entre los costes internos y sociales
de la empresa piblica que reflejan los intentos de los funcionarios-
empresarios de maximizar sus propias funciones de utilidad a través, sobre
todo, de la maximizacién del presupuesto. Asimismo, el fallo del mercado
provocado por las economias de escala tiene su paralelo en los costes
crecientes y redundantes de la empresa piblica, es decir, por la tendencia
de ésta hacia la ineficiencia.8 Los costes de la intervencién a través de la
empresa publica aparecen representados en el segundo diagrama de la
figura 2. Puesto que las empresas privadas incurren también en fallos de
direccién (aunque con menos frecuencia que las publicas) el coste neto
social de la empresa piiblica (B2) serd menor que el coste bruto (B1). El
coste de otros tipos de intervencién (B3) estard unas veces por encima y
otras por debajo del coste neto de la empresa publica pues serd el reflejo de
la ventaja comparativa institucional que algunos métodos tendrdn en

ciertas actividades econémicas.?

La doble tendencia de los beneficios sociales de la empresa piblica a
decrecer y de sus costes a elevarse, hardi que en el 6ptimo de la
intervencién el conjunto de la economia quede dividido en varias 4reas con
grados distintos de intervencién, segin muestra la parte inferior de la
figura 2. Habrd actividades para las que los costes de cualquier forma de
intervencién excedan a los beneficios, de forma que estas 4reas de la
economia (CD) deberian estar en manos privadas sin control estatal alguno.
Para otros sectores (AB), los costes de la empresa piblica serin menores

que sus beneficios y también menores que los costes de otras formas

8 Charles Wolf Jr., "A Theory of Nonmarket Failure: Framework for Implementation
Analysis”, Journal of Law and Economics, XXII (1), Abril 1979, pp. 116-9 y 124-5.

9 Leroy P. Jones y Edward S. Mason, "Role of economic factors in determining the size
and structure of the public-enterprise sector in less-developed countries with

mixed economies”, Leroy P. Jones, (ed.), Public enterprise in less-developed
countries, Cambridge: Cambridge University Press, 1982, p. 31.
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alternativas de intervencién, y por lo tanto estas actividades deberian ser
asumidas directamente por el estado. Finalmente existird una zona
intermedia (BC) que deberia estar en manos privadas pero intervenida y
regulada por el estado puesto que los costes de formas alternativas de
intervencién estardn por debajo de los costes de la empresa piblica y de los

beneficios de la intervencion.

La primera consecuencia de este tipo de andlisis es que los paises
menos desarrollados pueden beneficiarse méis de las empresas piblicas que
las economias avanzadas. En definitiva, el subdesarrollo no es sino una
situaciéon generalizada de los llamados fallos del mercado: pequefios
mercados con tendencias al oligopolio, altos costes de transaccién, dificil
trasmisiéon de la informacién, abundancia de externalidades y escasez de
oportunidades para los empresarios privados. En estas condiciones es dificil
que la asignacién de recursos escasos se acerque a un Optimo paretiano Yy,
por lo tanto, la intervencién del estado a través de empresas publicas puede
facilitar el crecimiento a través de una signacién de los recursos mds
eficiente desde el punto de vista social. La segunda consecuencia inmediata
es que la participacién de la empresa piblica o de cualquier otra forma de
intervencion estatal deberia de decrecer segin el producto por persona
crece y los mercados se perfeccionan. El proceso de desarrollo reduciria los
beneficios sociales de la intervencién desde A3 hacia A3' y A3" (véase
figura 2.3) de forma que el &mbito de actuacién de la empresa publica
disminuiria hasta AB' y el resto de la economia, B'D quedaria en manos

privadas sin ninguna intervencién estatal.
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Figura 2.3

La participacion de la empresa publica
en una economia en crecimiento.

Costes y beneficios
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¢ - las hipdtesis sobre la empresa publica y la historia econ6mica.

(Cudl de las dos hip6tesis se ajusta mejor a la experiencia de la historia
econémica reciente de Europa? Si la hipotesis estructuralista de Chenery y
Syrquin fuese la correcta, la creacién piblica de industrias bésicas habria
sido una parte integral del crecimiento y, por lo tanto, el sector publico
industrial habria incrementado su presencia a lo largo del tiempo. Si por el
contrario el anilsis de Timbergen fuese correcto, parece légico que la
empresa piblica habria sido importante durante el siglo XIX europeo pero

habria perdido importancia a lo largo del XX.

La experiencia de la intervenci6én estatal en la Europa del siglo XIX no
parece apoyar a Chenery. Basado en la experiencia industrial ecuropea

decimonénica , Alexander Gerschenkron concluia que
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cuanto mis atrasada sea la economia de un pais mis importante serd el papel
desempefiado por instituciones especiales destinadas a incrementar la oferta de
capital a las industrias nacientes y, ademds, a ofrecer a éstas una guia
empresarial informada y centralizada; cuanto més atrasado el pais méis coercitivo

y comprehensivo serd el careacter de éstas instituciones.! 0

La relacién entre atraso econdémico y la aportaciéon del estado a la

formacién de capital la resumia Gerschenkron en la siguiente tabla:

Tabla 2.1

Relacién entre niveles de desarrollo y fuentes
de acumulacién del capital segin Gerschenkron

Etapas del Areas Areas de atraso Areas de extremo
desarrollo avanzadas moderado atraso
I Empresas Empresas Empresas
I Bancos Bancos
I Estado
Fuente: Alexander Gerschenkron, i kw i i i iv
A Book of Essavs, Nueva York: Frederick A. Praeger, 1962, p. 355.

Solamente en los casos de extremo atraso la provisién de capital
dependeria del estado, y éste dejaria paso a los intermediarios financieros vy
a las empresas mismas segin la economia va alcanzando niveles mds altos
de desarrollo. Esta misma conclusién es a la que llega N.F.R. Crafts al aplicar
la técnica Chenery-Syrquin para el cdlculo de la participacién estatal en los
gastos totales agregados segin distintos niveles de renta en Europa hasta la
Primera Guerra Mundial. Medido en délares de 1970, el porcentaje de los
gastos estatales decrece desde el 8 por ciento a $300 por persona hasta el 6,3
por ciento a $900 por persona.!l

10 Alexander Gerschenkron, i kw i i j jv
Book of Essays, Nueva York: Frederick A. Praeger, 1962, p. 354; ver también p. 44.

11 NFR. Crafts, British Economic Growth during the Industrial Revolution, Oxford:
Clarendon Press, 1985, p. S55. La estimacién de la relacién funcional entre
perticipacién del estado y renta por persona aparace en N.F.R. Crafts, "Patterns of
Development in Nineteenth Century Europe®, Oxford Economic Papers, 1984, n. 36,
p. 441 y adopta la siguiente forma:

GVT = 14511 - 1,188 InY + 0205 InN RZ = 0948
t=248 t=-1,29 t = 0,854 SEE = 2,281
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Segin la experiencia curopea anterior a la Gran Guerra, por lo tanto,
la elasticidad-renta de la participacién relativa del estado tuvo valores
negativos, es decir, cada aumento del producto por persona se Vio
correspondido por una disminucién de la participacién del estado en 1la
economia. Las mejoras en las economias en proceso de industrializacién
habrian hecho cada vez menos necesaria la presencia del estado para
corregir los fallos del mercado. Sin embargo, la experiencia méis reciente
apunta en la direccién opuesta. La elasticidad-renta de la participacién del
estado en la economia es positiva y mayor que la unidad para casi todos los
paises del Tercer Mundo desde la crisis de los afios 1930 y sobre todo después
de 1la Segunda Guerra Mundial.12 La experiencia de los paises
industrializados no es distinta a partir de la primera posguerra y la Gran
Depresién. Como puede apreciarse en las figuras 2 y 3, la expansién del
gasto publico en términos constantes de 1913 afecté a todos los paises
europeos en mayor o menor medida, y la expansion del gasto piblico se vié

acompafiada de un incremento considerable de la deuda del estado.

La evidencia histérica, por tanto, no parece apoyar ninguna de las dos
hipétesis de manera consistente. La participacién publica disminuyé
durante el siglo XIX confirmando las predicciones paretianas pero aumento
cuando, segin éstas, no era ya necesaria para el desarrollo posterior de las
economias. La explicacién de este comportamiento inesperado podria
encontrarse en un aspecto de la intervencién estatal, el marco
institucional, hasta recientemente poco explorado. El marco institucional de
la intervencién publica, incluyendo la empresa estatal, determina la
manera diferencial el comportamiento de los agentes y la asignacién de los
factores de produccién. Sin un andlisis adecuado del contexto institucional,
las motivaciones de los empresarios piblicos, sus estrategias y los
equilibrios de produccién y precios a los que éstas dan lugar aparecerian

como equivalentes a los de la empresa privada. Sin embargo, ésta no tiene

en la que GVT es el porcentaje de los gastos estatales sobre el todos los gastos
agregados, Y es la renta por persona en délares de 1970, y N es el tamafio de la
poblacién.

12 ver por ejemplo las estimaciones de la elasticidad-renta para catorce paises del
Tercer Mundo en Cyril Enweze, " Structure of Public Expenditures in Selected
Developing Countries: ATime Series Study", The Manchester School. n. 4,
Diciembre 1973, apéndice, pp. 458-61.
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conexiones con el presupuesto estatal, estd sometida a la pruecba del
mercado, funciona con sistemas de retribucién ¢ incentivos directamente o
indirectamente relacionados con los resultados, y tiene ademds, relaciones

internas de agencia distintas de la puiblica.

La multiplicidad de principales es una de las caracteristicas
institucionales de la empresa piublica. Los intentos simultineos de control
por parte de varios organismos del estado con distintos intereses obliga al
agente--el empresario/burécrata--a  perseguir objetivos miltiples 'y
muchas veces indefinidos. Esta situacién institucional tiene como resultado
frecuente la falta de respeto a la linea jerdrquica, la proliferaciéon de
normas que nunca se cumplen y el abandono de la divisién cldsica entre
"linea" y "staff".13 Esta relacién peculiar entre agente y principal en la
empresa piblica hace que la informacién relevante para la planificacién y
el control se reparta de manera asimétrica entre los propietarios publicos y
el gestor, de manera que éste goce de una gran discrecionalidad en su
actuacién. La tutela del estado, ademds, da como resultado una gran
concentracién de la toma de decisiones empresariales que, en conjuncién
con la situaciéon de incertidumbre en los objetivos, da lugar a un alto grado
de irresponsabilidad, descontrol y apatia entre los mandos bajos e
intermedios.! 4

Tanto en la empresa piblica como en la privada, los objetivos de los
agentes empresarios pueden ser distintos de los que persiguen los
propietarios, sin embargo en el caso de la empresa estatal esa divergencia
de intereses adquiere carasteristicas propias. Desde un punto de vista
institucional, el hecho diferencial mais importantes en este argumento e€s
que en el entormo de la empresa estatal la propiedad publica del capital hace
dificil establecer una red de "centros de responsabilidad” que contribuya al
establecimiento de los planes empresariales, y sobre todo a la evaluacién de
la ejecucién de esos plancs.15 La divergencia de intereses entre el
propietario y su agente en la empresa privada estd limitada por una
exigencia de beneficios minimos y por las demandas constantes del

mercado. En la empresa publica, por el contrario, la posibilidad de

13 zulima Fernindez, "Reflexiones sobre la direccién y organizacién de la empresa
piblica”, Papeles de Ecopomia Espafiola, n. 38, 1989, p. 59.

14 Zylima Fernindez, "Rasgos diferenciales de la direccién de las empresas publicas”,
Economia Industrial. n. 241, 1985, p. 108 y 118-119.

15 joan E. Ricart i Costa y Josep Maria Rosanas, "La empresa piblica como

organizacién”, Papeles de Economia Espafiola, n. 38, 1989, p. 50.
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financiacién presupuestaria y la dependencia del estado hacen que la
estrategias empresariales sigan un cauce distinto, y que el empresario
piblico tienda a provocar en su ecmpresa una “huida hacia adelante”

maximizando el tamafio de la empresa o el volumen de produccién.16

En efecto, en la medida en que sea dependiente del presupuesto del
estado e independiente del mercado, la empresa publica podrd ser
considerada como una agencia burocritica de la administracién y en su
anélisis habrd que tener en cuenta los motivos y objetivos del maximizador
burécrata. El an4lisis moderno del comportamiento empresarial
burocriticol!?7 muestra que el empresario/bur6crata no es un agente
meramente pasivo como el descrito por Max Weber,18  sino un maximizador
de su propia funcién de utilidad. Puesto que su retribucién como
funcionario estd total o parcialmente fijada independientemente de los
resultados empresariales, la maximizacién de su utilidad incluye maximizar
por una parte la continuidad de la empresa a largo, y por otra, la estabilidad
y autonomia de la misma frente al poder politico y sus cambios. La
naturaleza institucional de la empresa piblica facilita, ademds, que se
cumplan las dos "leyes" de Parkinson sobre los burécratas, es decir, que
éstos tienden a generar subordinados en vez de rivales, y que los burdcratas
generan trabajo los unos para los otros. En consecuencia, el empresario
piblico tenderd a incrementar el nimero de empleados y el tamafio de los

organos administrativos.

Tanto la continuidad, como la independencia, o el tamafio del staff,
dependen por supuesto del tamafio de la empresa, y por lo tanto la
maximizacién del tamafio o del volumen de ventas es una de las estrategias
més probables del empresario/burécrata. Un empresario publico racional,
por lo tanto, no tratari de maximizar beneficios empresariales sino que
producird una cantidad que agote sus posibilidades presupuestarias. La
comparacién entre las estrategias de un empresario privado y un

empresario/burécrata aparecen representadas en la figura 2.4.

16 Zulima Fernindez, "Reflexiones...” cit. p. 62.

17 Sobre todo a partir de W. A. Niskanen Jr., Bureaucracy and Representative
Government, Chicago: Aldine, 1971.

18 La caracterizacién weberiana de la burocracia inclufa cinco elementos bésicos:
1)divisién del trabajo; 2) organizacién jerdrquica; 3) normas y reglas codificadas y
explicitas; 4) competencia técnica de los individuos integrantes; y 5) la actuacién
desinteresada y neutral de los burécratas. Véase, Hans H. Gerth y C. Wright Mills,

MaxWeber: Essays in Sociology, Oxford: Oxford University Press, 1946.
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Figura 2.4

Equilibrio de precios y output en una agencia publica.
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Suponiendo rendimientos constantes, C representaria los costes
marginales y medios de la empresa, D la demanda total del mercado y MI el
ingreso marginal. Un monopolista privado maximizaria su beneficio a un
precio Py con un output de Qj, mientras que un monopolista privado sin
fines de lucro lo harfa con Pp y Q2. Un empresario piblico, por el contrario
obedeceria al tamafio del presupuesto. Si éste fuese OPpAQ; la produccion y
el precio serian iguales a los del monopolista maximizador. Con un
presupuesto como OPpCQ; el equlibrio seria como en el caso del monopolista
sin fines de lucro. Pero si el presupuesto sigue creciendo, como por ejemplo
a OP,FQ3, el empresario/burécrata maximizard su utilidad agotando el

presupuesto y produciendo Q3, més alld de lo demandado por el mercado.

Lo importante es destacar que la variable explicativa de este andlisis
es el tamafio del presupuesto. Una vez determinado el gasto total
presupuestario a través de un proceso politico, el empresario/burécrata
ajusta el volumen de produccién a sus posibilidades de ser financiado
presupuestariamente. La relacién del empresario piblico con el
presupuesto no es, por supuesto, completamente ex6gena en este andlisis. La

asimetria de la informacién ecntre el politico y el empresario convierte a




éste iltimo en un protagonista influyente en el proceso de asignaciones
presupuestarias y puede dar lugar a un proceso muy activo de rent seeking
dentro de cada empresa publica o entre empresas publicas en competencia
poOr resursos presupuestarios €scasos. De esta manera, igual que el coste
social del monopolio no se limita al tridngulo ABC, el coste social de la
empresa publica incluye el trisngulo CFE miés el coste de las actividades de

rent seeking.

En cualquier caso, cabe preguniarse si el crecimiento y extensién
sectorial de la empresa publica puede ser explicado no en términos de la
teoria del interés piublico o del cambio estructural sino por las politicas
presupuestarias expansionistas que afectaron a casi todos los pafses durante
la entreguerra y sobre todo después de la Segunda Guerra Mundial. En el
caso espafiol, el crecimiento del gasto publico y de la empresa piblica
aparecen representados en la figura 2.5. Durante las cuatro décadas
posteriores a la fundacién del Instituto Nacional de Industria el crecimiento
anual acumulativo en términos corrientes del gasto total piblico fue del 16
por ciento mientras que el de los pasivos de la empresa publica alcanzé el 22
por ciento. A partir de los afios 1960 el gasto total crece mds rdpidamente
que la empresa piblica, pero desde la posguerra hasta esa década el ritmo de
crecimiento de las empresas estatales triplica al de los gastos piiblicos

totales.19

Por lo tanto, durante las dos décadas siguientes a la Guerra Civil, y en
cierta medida durante el final del franquismo y la transicién, la expansién
de la empresa piblica espafiola parece heber evolucionado muy ligada a la
ampliacién de la politica presupuestaria espafiola. En términos relativos al
producto total del pafs, los pasivos del INI pasaron del 0,3 por ciento en 1942
al 3,6 por ciento en 1980 alcanzando un méximo de 8,2 por ciento en 1960.20

19 Francisco Comin, Fuentes cuantitativas para el estudio del sector piiblico en

fi 1 - (Monografia n. 40) Madrid: Instituto de Estudios Fiscales,

1985, p. 113. Pablo Martin Acefia y Francisco Comin, "La financiacién del INI,
1941-1986", Papeles de Economia Espafiola, n. 38, 1989, p.137.

20 paplo Martin Acefia y Francisco Comin, "La financiacién del INL." cit. p. 139.
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Figura 2.5

Evolucidn de l1os pasivos totales de 1a empresa publica (P)
y de los gastos estatales (G) en Espana, 1941 - 1985.
106 (miles de millones de pesetas corrientes; 1941 = 100)

1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985

Para medir la elasticidad del crecimiento de la empresa piblica con
respecto al gasto he estimado la relacién funcional In PFI = a + b In G,
donde PFI son los activos financieros del INI desde 1941 y G es el gasto
publico total en Espaiia. La estimacion estd subdividida temporalmente
siguiendo la periodificaci6én de Martin Acefia y Comin sobre la financiacién
del INI: un primer periodo en que predominé la aportacién del estado--
sobre todo créditos a cargo del presupuesto y emisién de deuda--que
comprende desde el comienzo hasta finales de los afios 1950; una segunda
fase hasta 1970 en la que decay6 la importancia de la financiacién estatal y
se recurri6 a fondos ajenos en los mercados de capitales; y finalmente, el
periodo de 1970 a 1986 en el que la financiacién estatal volvié a ser
prolagonista.z1 Los resultados aparecen en la tabla 2.2, subdivididos
grificamente en la figura 2.6. Como puede verse, la clasticidad "b" muestra
un grado de respuesta bastante elevado de la empresa publica a los cambios
del presupuesto. A pesar de que los activos financieros no son el Gnico, ni
quizd el mejor, indice de crecimiento de las empresas publicas, y a pesar de

que el ajuste econométrico no es perfecto, los valores de "b" y su

21 1bid. pp. 140 - 143




significacién son positivos y bastante elevados para todo el periodo,
especialmente para 1951 - 57 cuando cada incremento porcentual del gasto

impulsa un crecimiento porcentual cuatro veces mayor del holding INI.

Tabla 2.2
Estimacién de la elasticidad de crecimiento de la empresa piblica (b) con

respecto al gasto publico total en Espafia, 1941 - 1986.

Periodo a b r2 DW n

1941 - 1986 1,584 0,593 0,975 1,662* 45
(1,10) (3,02)

1941 - 1957 -12,376 4315 0,714 1,583 18
(-6,02) (6,32)

1957 - 1970 1,086 0,682 0,949 1,125 11
(4,583) (12,90)

1970 - 1986 1,280 0,636 0.984 1,715 17
(8,26) (30,74)

Fuentes: Pablo Martin Acefia y Francisco Comin, "La financiacién del INI, 1941-1986",
Eang_e_s_d:_gmn.mm_ﬂmﬂ n. 38 1989, p.137; Francisco Comin, Euentes

itativ r i - , (Monografia n.

40) Madrid: Instituto de Estudlos Fiscales, 1985, p. 113; (*) Se ha aplicado un proceso
autorregresivo y de medias méviles de primer orden.

En resumen, la expansién de la empresa piblica parece obedecer no
sélo a razones normativas como la predileccién ideolégica o los accidentes
histéricos. Estos factores fueron seguramente importantes bajo ciertas
circunstancias politicas extraordinarias, como las espafiolas de los afios 1940
por cjemplo. Pero dado el marco politico, las decisiones que afectaron el
crecimiento de la empresa piblica en Espafia y en otros lugares de! mundo,
parece que estuvieron més relacionados con estragias racionales de
empresarios/burécratas vinculados por una relacién de agente-principal
con los organismos politicos. La pluralidad de principales, la indefinicién
de los objetivos, y la posibilidad de recurrir al presupuesto, hacen del
empresario/burécrata un maximizador incondicional del output, y esta
situacién, quizd& mds que cualquier otra circunstancia, contribuye a la
expansién de las empresas publicas en las economias mixtas. Otro aspecto
del problema es que, como se ha mencionado antes, el empresario piblico

no es indiferente a la claboracién de los programas de regulacién-




intervencién. Independientemente del origen de ¢ésta, hay razones
econémicas para pensar que a la larga las empresas reguladas o
intervenidas serdn las protagonistas fundamentales de la elaboracién de la
politica reguladora-interventora. La captura del principal por el agente
quedard ilustrada en el caso de la regulacién interventora del hierro y el
acero espafiol. Hacia ese objetivo se dirigen las siguientes secciones de este

estudio.
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a) 1941 - 1958

b) 1958 - 1970

c) 1970 - 1986

In pasivos totales del INI In pasivos totales del INI

In pasivos totales del INI

Figura 2.6
Relacion entre gasto publico
y pasivos financieros del INI, 1941 - 1986.

(miles de millones de pesetas corrientes)
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Capitulo tercero

Un panorama histérico de la siderurgia espaiiola
1941 - 1981




Durante el casi medio siglo posterior a la Guerra Civil la siderurgia
espafiola increment6 su produccién en méis de quince veces y su capacidad
instalada en mé4s veinte, cambié el centro de gravedad de su situacién
geografica, transformé casi por completo su estructura tecnolégica y dié
entrada al estado para que éste se convirtiese en el empresario més grande
del sector. Como en la evolucién de cualquier actividad durante un proceso
acelerado de industrializacién, el crecimiento de la siderurgia no fue
gradual. Los cambios se produjeron de manera discontinua y, a veces, como
consecuencia de agudas crisis. El cardcter central del sector en la estrategia
global de la industrializacién hiz6 ademis que los cambios fuesen objeto de
intensa confrontacién entre grupos de interés y fuesen influidos en

muchas ocasiones por consideraciones politicas.

Como refleja el grifico 3.1, la produccién de acero en Espafia pasé de
menos de un millén de toneladas a casi quince entre 1950 y 1985. La
recuperacion de la depresiéon de los treinta fue interrumpida primero por la
Guerra Civil y después por la situacién de la posguerra. La tasa anual
acumulativa de crecimiento desde el afio 1930 hasta 1945 fue -3.4 por ciento,
pero en este ultimo afio se produjo un cambio de tendencia que con breves
interrupciones se mantuvo hasta los afios ochenta. Sin embargo, la larga
fase de crecimiento sostenido de la siderurgia espafiola no fue en absoluto
uniforme. Desde 1945 hasta 1960, el sector se recuperd con un ritmo de
crecimiento del 7,7 por ciento anual y alcanz6 a mediados de la década de los
cincuenta los niveles de produccién de la preguerra. Pero como se verd més
adelante en detalle, la entrada en funcionamiento de las instalaciones
piblicas a partir de los Wltimos afios cincuenta casi duplic6 las tasas de
crecimiento del sector. Durante las dos décadas 1955-1975 la produccién de
acero crece a una tasa anual del 13,2 por ciento que eleva la produccién por
encima de once millones de toneladas. La crisis de 1975 - 1976 detiene el
crecimiento pero éste se reanuda en al afio siguiente y prosigue, con la sola
excepcién de 1983 hasta alcanzar 14,2 millones de toneladas en 1985. A pesar
de la tendencia alcista casi continuada, el crecimiento a partir de 1975 es
francamente lento comparado con las épocas anteriores alcanzando una
tasa de sélo 1,9 por ciento anual acumulativo. Como se¢ verdi mds tarde esta
desaceleracién, asociada con la crisis econémica general del periodo, tuvo
consecuencias decisivas para la intervencién directa ¢ indirecta del sector

publico en la industria del acero.
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Gréfico 3.1

Produccién absoluta y tasas de crecimiento en
la industria del acero en Espaina.
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En una actividad con las caracteristicas del acero, la capacidad instalada
es un indicador de la evolucién de la industria tan bueno o mejor que la
produccién misma. La intensidad en el uso de capital y las exigencias
financieras que ello implica hacen de la capacidad instalada un indicador
excepcional de la acumulacién de recursos en el sector. Como en el caso de
la produccién, el crecimiento de la capacidad instalada en la siderurgia
espafiola desde el final de la Guerra Civil hasta la transicién democrética
fue notable. Como muestra la tabla 3.1, la capacidad se multiplic6 por 16
entre 1940 y 1980. La tasa anual acumulativa de crecimiento fue del 8 por
ciento durante todo el periodo. Tras el estancamiento de los afios 1940, la
capacidad instalada creci6 al 10 por ciento anual durante la década
siguiente. Aceler6 el crecimiento hasta un 17 por ciento anual durante los
afios 1960, y siguié creciendo a un 5 por ciento anual incluso durante toda
la década de 1970. No es sino hasta después de los Planes de Reconversién de

los afios 1980 que el tamaiio del sector se reduce para alcanzar la capacidad

actual.
Tabla 3.1

Capacidad instalada de acero en la siderurgia

espafiola en miles de toneladas, 1940 - 1982.
Afio Capacidad Afio Capacidad*
1940 804 1970 7.840 9.680
1945 576 1971 9.258 11.226
1950 815 1972 9.781 12.507
1953 1.522 1973 10.341 12.896
1957 2.263 1974 13.516
1959 1.931 1975 13.954
1962 3.064 1976 14.454
1964 3.371 1977 15.060
1965 3.569 1978 15.570
1966 4.367 1979 16.195
1967 4.733 1980 16.866
1968 5.490 1981 17.245
1969 7.446 1982 17.440

Fuentes: P. Fraile, Industrializacién y Grupos de Presién, Madrid: Alianza, 1991, p.
121; Higinio Paris Eguilaz, "Problemas de la expansién sidenirgica espaiiola”,

Anales de Ecopomia, n. 47-48, 1952, pp. 206-207; Servicio de Estudios, La
Industria Sideriirgica, Madrid: Banco de Crédito Industrial, 1961, p. 65; Ministerio

de Industria, Delegacién Oficial del Estado en las Industrias Siderdrgicas,
Monografia, Madrid, Diciembre de 1958, cuadro C; UNESID, La_Accién Concertada en

la_ Siderurgia Espafiola, Madrid: UNESID, 1973, p. 22; Papeles del servicio de
estudios de UNESID. (*) Los célculos de capacidad instalada a partir de 1970 son
los realizados directamento por los ingenieros de UNESID.
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Si la industria siderurgica no hubiese sido una de las piezas
fundamentales del nuevo régimen, su evolucién a lo largo de los afios
cuarenta hubiese pasado mds desapercibida. Muchos otros sectores
sufrieron también la consecuencias del aislamiento, la guerra mundial y la
escasez de inputs, y su desarrollo desde el final de la Guerra Civil hasta la
apertura de los afios cincuenta fue, cuando menos, muy timido. Pero el
acero era un sector "estratégico” para el nuevo orden politico no sélo por
razones econémicas, sino de defensa y prestigio. La posesion de una
industria siderirgica autdrquica habia sido ya desde antes del fin de la
guerra un objetivo prioritario de los técnicos franquistas. La rdpida
recuperacién de la produccién tras la ocupacién de Bilbao en el mes de
Junio de 1937 subraya el interés que el fascismo puso en el acero. Incluso
antes de terminar la Guerra Civil se pusieron en marcha y se ampliaron las
instalaciones de Nueva Montafia, Duro Felguera y algunos viejos hornos en

Guipiizcoa.!

Pero el final de la Guerra Civil, la Segunda Guerra Mundial y las politicas
autdrquicas y la situacién oligopolistica existente dieron al traste con la
expansién. El sector no recuper6 su tamafio de final de la contienda hasta
principio de los afios cincuenta. De hecho, la industria espafiola en su
conjunto crecié6 alrededor de un 24 por ciento durante la década de 1940,2
mientras que la siderurgia mantuvo su produccién a lo largo de este periodo
y no comenzé a crecer hasta 1948. Esta lentitud en la recuperacién de la
inmediata posguerra es bien conocida, y es innecesario aqui recordar las
consecuencias econémicas de la autarquia buscada por el nuevo régimen
pero también impuesta por las circunstancias internacionales. En lo que se
refiere a ciertos sectores industriales, como el sidenirgico, es necesario
recordar, no obstante, que la década de los afios cuarenta fue heredera de no
s6lo la Guerra Civil sino del pesimismo que prevaleci6 entre los empresarios
del sector desde 1930. Como seiialan P. Schwartz y M.J. Gonzilez, ¢l recuerdo

de la Depresién fue uno de los motivos que debieron influir en la renuencia

! pedro Fraile, Industrializacién vy grupos de presién, Madrid: Alianza, 1991, p. 121-
122.

2 Enric Morelld, "El producto industrial de posguerra: una revisién (Indices
sectoriales 1940-1958)", Revista de Historia Econémica. X, n.1, 1992, p. 139; ver
también Albert Carreras (ed.), Estadisticas Histéricas de Espafia, Siglos XIX-XX,

Madrid: Fundacién Banco Exterior, 1989, p. 193.
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de los empresarios sidenirgicos a embarcarse en los planes de Juan Antonio

Suances.3

Pero ademds de la proteccién contra la competencia externa, los
empresarios del sector tenian reciente la experiencia de su vinculacién con
sector piublico. Durante la Dictadura del general Primo de Rivera habian
doblado la capacidad instalada para atender los contratos publicos asociados
con la construccién de infraestructura, pero la suspensién de los planes de

gasto a finales de la década dejé al sector sin su mejor cliente.

Los mecanismos de proteccién contra la competencia exterior no sélo no
habian disminuido desde los afios veinte, sino que habian aumentado
durante los treinta y se habian exacerbado durante los cuarenta. De forma
que desde la 6ptica de un oligopolio cartelizado acostumbrado a la estabilidad
y la proteccién contra la competencia exterior, la desconfianza hacia los
planes del nuevo régimen era bastante légica. La proteccién adicional del
estado como cliente se justificaba por los empresarios por la necesidad de
contar con una demanda estable.# Sin embargo, parece natural que la
incertidumbre sobre la viabilidad politica del nuevo orden y, sobre todo, de
su progreso econdémico, hiciesen dudar a los empresarios privados sobre la
conveniencia de cambiar una estrategia que desde principio de siglo habia
dado excelentes resultados. El proceso que llevé al estado a intervenir en
solitario como empresario en la industria (que se analiza en detalle en el
capitulo cuarto) fue, por lo tanto, el resultado légico de la confluencia de dos
factores: la estructura industrial del sector y la estrategia econdmica
general del nuevo régimen. Después de la posguerra, y especialmente a
partir de los afios 1950, la oferta internacional de productos sidenirgicos
hubiese podido solucionar el problema bdsico de desabastecimiento en el
mercado interior espafiol, pero una polftica de libre comercio no tenia
cabida, por razones que se discutirdin mds tarde, en los planes del nuevo
orden econémico. En estas condiciones, el conocido enfrentamiento entre
J.A. Suances y los industriales privados para que éstos participasen en cl
proyecto estatal de expander el sector’ fue simplemente una respuesta

3 Pedro Schwartz y Manuel Jesis Gonzélez, Una historia del Instituto Nacional de
Industria 1941-1976. Madrid: Técnos: 1978, p. 70.

4 Higinio Paris Eguilaz, "Problemas de la expansién siderirgica en Espafia”, Anales
de Economia, n. 47-47, 1952, p. 331.

5 El Instituto Nacional de Industria hizo ofertas a todas las industrias del sector para
que participasen, incluso en régimen mayoritario, en el nuevo proyecto. (Ver P.
Schwart y M.J.Gonzalez, cit.,, p. 70)
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l6gica de los empresarios privados en una época dec cscasez de oferta y altos
beneficos. Como muestra el grifico 3.2, la década de 1940, especialmente en
su segunda mitad supuso una vuelta a los viejos buenos tiempos de antes de
la Depresién, al menos en términos de los beneficios conseguidos por la
empresa dirigente en la industria. Bajo el supuesto de la continuidad en la
proteccién exterior, la estrategia mis racional de los oligopolistas parecia

sin duda rechazar un incremento en el tamafio del sector.

Gréfico 3.2
& Beneficios de Altos Hornos de Vizcaya
10 y 1920 - 1950
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Fuente : Higinio Paris Eguilaz, "Problemas de la expansion siderdrgica en Espana’
Anales de Economia, n. 47-48, 1952, pp. 363-364.

Las expectativas de los empresarios publicos estaban basadas en su propia
voluntad de acabar con las restricciones de oferta en un sistema industrial
autdrquico.® Los empresarios privados, por otra parte, tenian un
conocimiento mis directo de las necesidades de capital y materias primas y
de los riesgos financieros que un proyecto de desarrollo en autarquia
podria comportar. Las previsiones de los sidenirgicos privados sobre el

crecimiento de la demanda a principios de los afios 1950 cran, por lo tanto,

6 Véase Juan Antonio Suances, "Comunicacién de la Presidencia al Consejo Técnico
Sidertrgico”, 8 de Julio de 1942.




bastante més modestas que las de los técnicos del Instituto Nacional de

Industria.”’

La estructura industrial del acero no habia cambiado sustancialmente
desde principios de siglo. El oligopolio se centraba en una cmpresa
dominante, Altos Homos de Vizcaya (AHV) que desde su fundacién en 1902
determinaba precios y cantidades que a su vez eran aceptados por un gran
nimero de pequefias empresas. AHV poseia el 67 por ciento de la capacidad
instalada de produccién de arrabio y el 30 por ciento de acero.8 Las otras
empresas importantes en la produccién de acero estaban también
distribuidas por la comisa cantdbrica y habian sido fundadas mucho antes
de la Guerra Civil: Sociedad Metalirgica Duro-Felguera en La Felguera
(1857), la Fiabrica de Mieres (1879), la Sociedad Industrial Asturiana "Santa
Béirbara” de Gijén (1879), la Basconia de Basauri (1892), la Compaiiia
Auxiliar de Ferrocarriles de Beasafn (1917), José M*® Quijano S.A. de Buelna,
Santander (1914) y S. A. Echevarria de Baracaldo y Bilbao (1920). Junto con
AHV poseian dos tercios de toda la capacidad instalada de acero a finales de
los afios 1940, pero habia ain un nimero mayor de empresas minusculas
disgregadas por todo el pais que también poseian pequefios hornos 'y

convertidores.?

No obstante la timidez de la reaccién de oferta ante la escasez de acero, la
produccién total desde el final de la Guerra Civil hasta 1957 aumenté en un
60 por ciento. Una buena parte de este incremento, casi la mitad, se debié a
los pequeiios productores, mientras que los "grandes” aumentaron
lentamente su capacidad y outpul.lo Sin embargo, a principios de los afios

1950 los acuerdos con los Estados Unidos permitieron la importacién de

7 Las previsiones de demanda de Paris Eguilaz en 1952 para los siguientes diez afios
se cifraban en dos millones de toneladas. El consumo real en 1962 fue casi un
tercio mayor. Ver H. Paris Eguilaz, "Problemas de la expansi6n..” op. cit.,, p.333.

8 Fermin de la Sierra, La concentracién econémica en las industrias bésicas espafiolas,
Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1953, pp. 42-43.

9 Otras empresas con convertidores y hornos eran la Fibrica de Moreda, la Fébrica de
Trubia, S. Material para F.C. y Construccién, Torras Herrerias y Construcciones,
Unién Cerrajera, San Pedro de Elgoibar, S. E. de Construccién Naval, Santa Ana de
Bolueta, Berbedo y Compafifa, Aceros del Ter, S. Minero-Metalirgica de Peiiarroya,
S.E. de Construcciones Metdlicas de Linares, Ajuria S.A., Aranzibal S.A., Aceros de
Llodio, Altos Hornos de Catalufia, La Maquinista Terrestre y Maritima, Patricio
Echevarria, Victorio Luzuriaga, y Sarralde S.A. Véase, Boletin Minero ¢ Industrial.
XXVII, n. 4, Abril 1948, pp. 145-146.

10 Ministerio de Industria, Delegacién Oficial del Estado en las Industrias

Siderdrgicas, Monografia 1958 . pp. 24.
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nuevo equipo y materias primas. AHV bas6 en estos fondos la adaptacién y
modificacién de su viejo equipo--mucho de ello instalado a principios de
siglo--para el tratamiento de combustible y minerales.!! Muchas otras
empresas, como Manufacturas Metélicas Madrilefias, Duro-Felguera, Fibrica
de Mieres y Basconia fueron beneficiarias de las nuevas condiciones
crediticias provenientes de la nueva situacién internacional de Espafia.l?2
A pesar de la timida liberalizacién de los afios cincuenta, las estimaciones
del incremento de la demanda de los sidenirgicos privados eran ain muy
modestas, y sus planes de expansiéon consecuentemente muy lentos. El
mayor productor de acero, AHV, planeaba un crecimiento para 1960 de un
poco mis de medio millén de toneladas entre sus factorias de Bilbao y
Sagunto, y esto era claramente insuficiente para los estrategas de la
industrializacién en el Instituto Nacional de Industria.!3 La idea de entrar
en la industria como productor habia estado, como se verd mdis adelante, en
la mente de los hombres del nuevo régimen desde el principio de éste,1 4
pero el plan no se materializ hasta el 24 de Septiembre de 1957. En esa
fecha se encendié el primer horno alto de Ensidesa, y al afio siguiente se
encendié el segundo. La localizacién de Ensidesa en las marismas de Avilés
implicé ingentes inversiones en infraestructura. Desde las construcciones
de instalaciones portuarias, précticamente inexistentes, hasta las
canalizaciones, rellenados y saneamientos de las marismas, las obras
previas a la construccién de la factorfa absorbieron una enorme cantidad
de recursos.!S Los hornos de coke fueron contratados en Alemania, las
plantas de electricidad en Suiza, algunas secciones de los trenes en Francia,
y otras partes en los Estados Unidos. Pero la mayor parte del equipo y la
tecnologia--hornos altos, hornos de acero, trenes de laminacién y la

preparacién de minerales--fucron contratadas con las seis empresas

11 rAltos Hornos y sus programas de expansién”, El_Economista, 15 de Diciembre de
1951, p. 1810.

12 Ronald H. Chilcote, Spain's Iron and Steel Industry. Austin, Texas: The University
of Texas Press, 1968, pp. 29-30.

13 4. Paris Eguilaz, "Los problemas de la expansién...", cit., pp. 310-312.

14 De hecho, la idea es anterior al régimen franquista. Julio de Lazurtegui insisti6é
repetidamente durante los afios veinte y treinta sobre la necesidad de construir una
gran aceria integral que usase el mineral y el carb6n de la provincia de Le6n. Ver
Julio Lazurtegui, La__gugs_u_ég_m.ugd_m!_dﬂ_hlm Bilbao: La Editorial Bizcaina,
1938, p. 61.

15 Francisco Quirés Linares, "La  factoria sideriirgica de Avilés", Estudios
Geogrificos., n. 69, Noviembre 1957, pp. 525-526.
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integrantes del consorcio britédnico Metallurgical Equipment Export

Company.16

Como en otras muchas ocasiones de intervencién publica en Espaiia, la
importancia que se¢ ha dado a la mineria del carb6n influy6é también en la
decisién sobre la localizacién de Ensidesa en Avilés. La proximidad de las
minas asturianas cuadraba con la idea de aprovechamiento de los recursos
naturales autéctonos que habia informado la politica del INI desde el
principio. La integracién hacia atrds de la empresa fue una estrategia
basica desde el primer monento. En 1952 Ensidesa compré Hulleras de Riosa
S.A. en la cuenca del Caudal, y cre6 Productora de Primeras Materias S.A. y
Minas del Conjuro S.A.17 Junto con las minas de Vivero, también de
Ensidesa, el mineral de Le6n y Teruel suplian las necesidades de la nueva
acerfa, pero el carb6n asturiano seguia siendo un estrangulamiento serio
en el funcionamiento de la aceria, de manera que para el funcionamiento
de los hormos hubo que acudir a la importancion de coke. Las restricciones
a las importaciones impusieron serias dificultades técnicas y econdémicas
pues el carbén asturiano llegaba a contener porcentajes de hasta el 36 por
ciento de cenizas.!®

Ademds de las conexiones ferroviarias, las malas condiciones
portuarias,19 el problema de las marismas y la calidad del combustible, el
suministro de agua era también un obsticulo a las operaciones de la nueva
planta. Se construyeron dos embalses de 3,5 millones de metros ciubicos cada
uno en los rios Corvera y Gozén pero muy pronto las necesidades
sobrepasaron las cantidadaes disponibles de agua, y en 1961 hubo que
retrasar la puesta un funciomiento de un tren Steckel por no disponer de

agua suficiente.20

De cualquier forma, la nueva aceria empezé su primera etapa en 1957-
1958 con unas instalaciones de 120 hornos de coke, dos homos altos, cinco

hornos Siemens-Martin y dos eléctricos, un tren desbastador, uno de

16 1 as empresas eran Head Brightson, Davy and United, Wellman Smith Owen, English
Electric, Simon-Carves y Electric Furnace Company. Ver "British Enterprise and
Spanish Steel”, The Economist, 14 de Febrero de 1953, p. 440.

17 R. H. Chilcote, Spain's Iron and Steel, cit., p. 104.

18 F. Quir6s Linares, "La factoria sidenirgica de Avilés", cit., p. 523.

19 pronto hubo que recurrir al puerto de El Musel en Gijén por su mayor calado y
mejores instalaciones, y hacer el transporte desde alli en tren.

20 mid. p. 524 y R. H. Chilcote, Spain's Iron and Steel. cit., p. 105.
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carriles y perfiles, uno de chapa fina, otro de chapa gruesa y otro de
laminar chapa fina en frio. Las instalaciones incluian ademds un parque de
almacenaje y tratamiento de carbones, un sistema de tratamiento del
mineral, equipo de recuperacién de subproductos, una planta térmica,
instalaciones de refrigeracién de agua y una seric de talleres de caldereria,
fundicién, etc.2! Era ésta, sin duda, la factoria con méis capacidad instalada
en el sector, y pronto empezé a producir hierro y acero en grandes
cantidades. En una segunda etapa Ensidesa debia alcanzar 2,5 millones de
toneladas de capacidad de acero con dos hornos altos adicionales y varios
convertidores y trenes. Un crédito en 1961 y otro en 1963, ambos del Export-
Import Bank, permitieron iniciar la construccién de un tercer homo alto y
convertidores L-D de oxigeno. Diez afios después de su entrada en
funcionamiento, en 1967, Ensidesa representaba mis de un cuarto de toda la
produccién nacional y sobrepasaba con creces la produccién de acero de
AHV--1.171 frente a 925 mil toneladas.22

La entrada de Ensidesa en la industria produjo, sin duda, un impacto
irreversible en el sector. Sin embargo, desde el mismo momento de su
inicio, la empresa estuvo plagada de dificultades tanto internas, originadas
desde la direccion misma de la empresa, como externas, cuya causa
principal era los obsticulos politicos que tenia que salvar en el dmbito de la
administracién pudblica. La anarquia en la direccién y gestién era bien
conocida entre los profesionales del sector tanto piblicos como privados.
Pero ademds la gestion de la empresa estaba anquilosada por un sinnimero
de trabas burocriticas y controles gubernamentales.23 Por otra parte las
presiones y la ascendencia sobre la administracién del estado de la empresa
privada ejercieron una gran influencia en el desarrollo de los planes de
Ensidesa. El criterio de subsidariedad, como se verd méis adelante, quedo
reflejado en un desarrollo lento de los planes de ampliacién y crecimiento

de la nueva empresa. Un buen conocedor de la historia de Ensidesa, Mikel

Navarro Arancegui lo sintetiza asi:

21 F. Quirés Linares, "La factoria siderirgica de Avilés", cit.,, p. 524. Ver también,
i, A epvenc AL :
Wﬂ—w \acién formulad L P : Salvador S
i 5 Madrid,
1971.
22 Emilio Miranda Diez, "E! desarrollo siderirgico espafiol hasta 1962", Economia
Industrial, n. 80, 1970, p. 38,
23 R. H. Chilcote, Spain's Iron and_Steel, cit..p. 107
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Esto tuvo varias plasmaciones en lo referente a la empresa piblica sidenirgica:
en primer lugar se paralizaron o ralentizaron los planes iniciales previstos para
Ensidesa; en segundo lugar, en vez de explotar las potencialidades que encerraba
Ensidesa, se intent6é responder a los requerimientos realizados por la economia
espafiola de productos sidenirgicos montando la 1* Accién Concertada, en la que
Ensidesa fue claramente discriminada; y en tercer lugar, el INI se vio obligado a

participar y finalmente a "socializar pérdidas” en la empresa UNINSA.24

Unién de Sidenirgicas Asturianas S.A. (Uninsa) fue, en efecto, la segunda
intervencién directa del estado como empresario en el sector del acero. Su
progresiva nacionalizacién durante los afios 1960 y 1970 signific6 una
ampliacién de la actuacién de estado en el mercado siderirgico desde el 20 a
casi el 50 por ciento de la produccién total. UNINSA era el resultado de la
unién de Fibrica de Mieres, Sociedad Metalirgica Duro-Felguera y la
Sociedad Industrial Asturiana Santa Baéarbara. Las tres eran pequeiias
empresas fundadas en el siglo XIX y localizadas cerca de los yacimientos
mineros asturianos. A finales de los afios cincuenta las tres decidieron, cada
una por su cuenta, usar las nuevas posibilidades de crédito exterior para la
renovacién de su viejo equipo y acudieron al Export-Import Bank con tres
proyectos individuales.25 Por esta razén decidieron participar en una
nueva empresa que cxplotase en comin una nueva fébrica de laminacién.
El nuevo tren empez6é a funcionar en 1963 en Verifia, fuera de Gijén. Tres
afios mas tarde, sin embargo, la oportunidad de los subsidios y ayudas
ofrecidos por los planes de la Accién Concertada indujeron a las tres
empresas a integrar sus patrimonios en Uninsa para crear una nueva
factoria sidenirgica integral de un millén y medio de toneladas de capacidad
en una primera fase. En 1966 se firmé el acuerdo con el estado por el que la
empresa obtenia un amplia ayuda--la financiacién de casi la mitad de coste
de las nuevas instalaciones--y el INI se hacia cargo de poco mids del 6 por
ciento del capital. Las pérdidas posteriores requirieron una nueva
ampliacién de capital que, por decisién del Ministerio de Industria suscribié
en solitario el INI en 1970. De esta forma el estado se convertia en el socio
mayoriatario de la empresa con un 68 por ciento del capital.26 El tercer paso

en la intervencién estatal de Uninsa fue su absorcién por Ensidesa. En 1970

24 Mikel Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia: el caso de la
siderurgia”, Tesis Doctoral, Departamento de Economia, Facultad de Ciencias
Econémicas y Empresariales, Universidad de Deusto, Bilbao, Junio de 1988, p. 361.

25 Francisco Quirés Linares, "La nueva fébrica de UNINSA", Estudios Geogréficos, n.
126, Febrero 1972, p. 146.

26 1bid., p. 147. Para un andlisis critico y detallado de la formacién de Uninsa y de las
irregulariedades financieras que se produjeron en ella, véase Mikel Navarro, "La
politica..”, cit., pp. 382-388.
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ambas formaron una direccién comercial unificada y en 1973 se produjo la
fusién. Con la entrada en funcionamiento de la nueva aceria en 1971
Uninsa incrementé su produccién desde poco méds de medio millén de
toneladas anuales en los afios 1960 a casi un millén y medio a principio de
la década de 1970. La posterior fusién con Ensidesa elevé sustancialmente la

participacién del estado en la industria.

Como en el caso de la creacién de Uninsa, el crecimiento del sector del
acero en Espafia durante las décadas de 1960 y 1970 estuvo dominado por los
planes de incentivos y ayudas denominados Accién Concertada. Este tipo de
estrategia estaba basado en el sistema de "concertacién” sectorial que desde
el final de la Segunda Guerra Mundial se venia aplicando en Francia,27 y
consistia fundamentalmente en compromisos suscritos entre el estado y las
empresas sidenirgicas con el triple fin de aumentar la capacidad instalada
de acero, incrementar la productividad y mejorar los salarios.28 La Acci6n
Concertada se encuadraba dentro del Primer Plan de Desarrollo y respondia
a las directrices del Primer Plan Sidenirgico que habia sido adoptado por el
estado en 1964. En ese mismo afio se aprobaron los planes del primer
programa de la Accién Concertada. En una primera fase, éste deberia
abarcar desde 1964 a 1968 y en una segunda de 1968 a 1972. Para conseguir
la expansién en la capacidad instalada el programa incluia un sistema de
ayudas a las empreas consistente en créditos a tipos de interés muy por
debajo del precio de mercado, libertad en el plan de amortizacién de las
nuevas instalaciones, exenciones fiscales y derechos de expropiacion
forzosa si las ampliaciones de capacidad lo requiriesen.2? Diecisiete
empresas privadas30--dos integrales, diez no integrales y cinco de aceros
especiales--suscribieron acuerdos con el estado, el cual aporté en forma de
créditos baratos casi la mitad de los 55 mil millones de pesetas necesarios

para financiar la expansién de capacidad entre 1964 y 1972. Durante estos

27 Thomas R. Howell, William A. Noellert, Jesse G. Kreier y Alan Wm. Wolff, Steel and
the State. Government Intervention and Steel's Structural Crisis, Boulder, Colorado:
Westview Press, 1988, p. 128.

28 1 uis Guereca Tosantos, "Principios de Accién Concertada y de programacién en el
sector siderirgico”, Economia Espafiola, Enero 1965, pp. 71-79.

29 UNESID, La Accién Concertada en la siderurgia espafiola, Anélisis v _resultados,
Madrid: UNESID, 1973, pp. 12-13.

30 g programa era optativo para las empresas privadas del sector pero obligatorio
para Ensidesa.
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ocho afios la capacidad instalada y la produccién de acero se triplicaron, y
un 80 por ciento de este incremento se debié a la Accién Concertada.3!

Los recursos invertidos por la Accién Concertada en la siderurgia
supusiecron un 11 por ciento de toda la inversién industrial espafiola
durante los afos de vigencia del programa32 y, como se analizard en detalle
m4s adelante, se convirtieron en uno de los instrumentos més poderosos de
intervencién del estado en el mercado del acero espafiol. En particular, el
trato de favor a la siderurgia privada en detrimento de los intereses de
Ensidesa ha sido el objeto de estudio de muchos expertos. Para Mikel
Navarro, por ejemplo, "es evidente que el desarrollo de la AC1 supuso de
hecho el abandono de intentar culminar los planes de Ensidesa de un modo
répido”33 pues se asignaron arbitrariamente recursos financieros escasos a
proyectos muchas veces en competencia con la empresa piblica. De hecho,
esta llegé a recibir préstamos a intereses mds altos que las siderurgias
privadas, y se vié obligada a aceptar 6rdenes administrativas claramente

contrarias a sus propios planes de cxpansién.34

31 UNESID, La Accién, cit., pp. 20 y 45.
32 1a indusiria siderometalirgica en Asturias, Oviedo: SADEI, 1971,p. 161; véase

también Luis Guereca Tosantos, "La Accién Concertada y el Programa Siderirgico

Nacional”, Economfa Industrial, n. 19, Julio 1965, pp. 19-28.

33 Mikel Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafa..." cit,, p. 376.
34 1bid. p. 377.
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La gufa fundamental de la Accién Concertada eran las previsiones de
expansién contenidas en los Planes Siderirgicos Nacionales. Estos se
elaboraban por el Ministerio de Industria e incluian revisiones bianuales
para adaptarlos a los cambios en el consumo efectivo de acero. En pocas
ocasiones es tan evidente la dificultad prictica de la intervencién. Las
estimaciones eran, naturalmente, equivocadas en la mayor parte de los
casos. Como muestra el grifico 3.3, la estimacién contenida en el primer PNS
no pudo prever las altas tasas de crecimiento econémico que vendrian
después de la autarquia, y las siguientes estimaciones consistentemente
sobre-estimaron la tasa de crecimiento de la economia y de la demanda
derivada de acero, incluso a mediados de los afios 1970 cuando la crisis

sidenirgica era ya una realidad en casi todos los paises del mundo. 35

A pesar de la tendencia obvia al descenso de consumo a partir de
mediados de los afios 1970, el estado abordé dos nuevos proyectos de
expansién sideriirgica. Basado en las previsiones del Plan Siderdrgico
Nacional de 1974 el estado decidié lanzar un segundo plan de Accién
Concertada dirigido a las empresas no integrales y al mismo tiempo declarar
de "interés prefércmc" a las plantas integrales para ayudar en sus planes
de expansién. Los objetivos de la segunda Accién Integrada eran mds
cualificados y mejor definidos que en la primera versién del programa.
Ademds de incrementar la capacidad instalada se intentaba mejorar las
redes comerciales, fomentar la cooperacién entre empresas, elevar la
calidad de los productos y diversificar el origen de los inputs.36 La
respuesta de las empresas no integrales fue decidida, y se presentaron
numerosos proyectos de ampliacién. Pero a partir de 1975 la crisis
internacional del acero hizo dudar a los técnicos siderirgicos del estado y
las firmas de los acuerdos con las empresas empezaron a retrasarse. De
cualquier manera se llegaron a acuerdos de crédito por casi 40.000 millones
de pesetas a tipos de interés por debajo de los del mercado y como
consecuencia e ello las empresas no integrales implicadas incrementaron
su produccién un 160 por ciento.37 En 1980 se ampliaron las ayudas para

poder finalizar las inversiones iniciadas, sin embargo, a partir de 1977 la

35 M. Navarro explica los motivos técnicos de la inexactitud de los cédlculos. Ver ibid,,
pp. 366-369.

36Carlos Cavallé Pinés, El sector siderirgico espafiol, Pamplona y Barcelona: Ediciones
Universidad de Navarra, 1975, pp.173-176.

37 M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia..." cit., p. 376.
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situacién politica y la crisis econémica impuso la préctica paralizacién de

los proyectos y el final del plan.

El otro gran plan de intervencién de los afios 1970 fue la creacién de una
cuarta siderurgia integral en Espafia. La capacidad de las otras tres
existentes--Ensidesa, Uninsa y AHV--no podia sobrepasar los ocho millones
por lo que la oferta total méxima no sobrepasaria los trece millones. Las
estimaciones de consumo para 1980 eran, sin embargo, de dieciocho
millones y esto requeria, segin el razonamiento de los técnicos
responsables, una nueva planta integral de unos seis millones de capacidad
anual que surtiese fundamentalmente productos planos a la industria
transformadora espaﬁola.38 Los planes se empezaron a gestar en 1969, el
anuncié se hizo piblico en 1971 y la primera fase de la nueva factoria
empezé a funcionar en 1975. La razén por la que el proyecto se adjudicé a
AHV y por la que %‘a nueva factoria se instalé en Sagunto (donde desde 1940
AHV poseia las viejas instalaciones de Altos Hornos del Mediterrdneo,
fundada en 1917) han sido ampliamente estudiadas,3? lo imporiante aqui es
sefialar que también en esta ocasién el estado adopté "esta solucién cediendo
a las presiones de la industria privada y perjudicando nuevamente a la
empresa pﬁblica".40 Las obras de la nueva planta no prosperaron. La
segunda y tercera fase del proyecto, que decberian haber entrado en
funcionamiento en 1983 'y 1986 respectivamente, nunca fueron

comenzadas, y en 1979 la empresa fue nacionalizada por el INL

Como muestra el grifico 3.4, la capacidad afiadida por la factoria de
Sagunto a la siderurgia espafiola hubiese sido considerable. Pero mis
importante, el grifico refleja el esfuerzo gigantesco que, como
consecuencia de la intervencién publica, hubo de realizarse para disminuir
la capacidad instalada sidenirgica. La intervencién de la capacidad a través
de Ensidesa, Uninsa, la Accién Concertada I, la Accién Concertada II, las
leyes de industrias preferentes y la cuaria siderurgia integral condujeron
inevitablemente a la situacién de la década de 1980. El Real Decreto 878/1981
inici6 el proceso de reduccién de la capacidad, la produccién y el empleo en

el sector,4! y aunque esta estapa de la siderurgia espafiola es parte de otra

38 ¢. Cavallé Pinéns, El sector siderirgico. cit., p.59.

39 M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia...” cit.,, pp. 402-425.

40 1bid. pp. 408-409.

41 Francisco Arenas, "Siderurgia: La reconversién necesaria”. Economia Industrial. n.
232, Julio-Agosto 1983, pp. 119-130.
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historia, es importante sefialar que en ese momento se cierra un ciclo de
casi medio siglo de intervencién estatal expansiva en el sector del hierro y
acero.42

Gréfico 3.4
El efecto de la IV Integral sobre
la capacidad instalada total.
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El proceso de reconversion que comenzé en 1980-81 se encontr6 con un
sector problemadtico heredado de casi cien afios de intervencién estatal
directa e indirecta y que por su tamafio y situacién se convirtié en unos de
los mayores problemas econémicos y politicos de Espafia en los siguientes
afios. El tamafio de las empresas tanto en términos de facturacién como de

empleados, y la productividad (ventas/empleados o ventas/activos) eran

42 g primer decreto de reconversién se referia a los aceros especiales y era de 1980.
Para una investigacién a fondo de la reconversieon siderirgica espafiol durante los
afios ochenta, véase, Mikel Navarro Arancegui, Crisis y reconversion de la
siderurgia espafiola, 1978-1988, Madrid: Ministerio de Obras Publicas vy
Urbanismo, 1989.

Cap. total real
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menos de la mitad que la media europea.43 Como muestra la tabla 3.2, en el
contexto de las otras empresas industriales espaiolas las empresas del sector
eran relativamente grandes pero no particularmente intensivas en capital,
fuertemente endeudadas, con una rotacién de activos muy por debajo de la

media, y con una rentabilidad pésima.

Tabla 3.2
La siderurgia en el contexto de la empresa
industrial espafiola en 1981.

1. Volumen de ventas. (miles de délares anuales).

2. Endeudamiento (recursos ajenos/recursos totales).
3. Rotacién de Activos (Ventas/Activos).

4. K/L (Activos/Empleados)

5. Productividad Bruta (Ventas/Empleados).

6. Rentabilidad (Beneficios/Capital propio).

Sector 1 2 3 4 5 6
1. Mineria 390 82 1,25 54 44 -31
2. Alimentacién 94 55 1,36 79 95 -4
3. Textil y Calzado 57 40 1,05 38 40 -9
4. Madera y muebles 42 56 0,93 60 55 5
5. Papel 76 56 0,81 124 88 5
6. Imprenta 51 63 0,92 54 50 10
7. Quimica 293 63 1,52 129 172 4
8. Cerdmica y vidrio 142 44 0,94 54 - 51 5
9. Cemento 115 44 0,68 95 65 2
10. Construccién 212 74 1,01 51 52 10
11. Electricidad y gas 491 54 0,23 723 154 3
12. Instrum. cientifico 65 39 1,28 63 81 1
13. Vehiculos 328 74 0,68 73 44 -9
14. Magq. eléctrica 73 59 1,00 43 44 -3
15. Maq. eneral 66 65 0,72 48 38 -14
16. Deriv. metdl. 80 64 0,81 60 49 -6
17. Met. no férreos 145 57 0,62 173 107 -23
18. Siderurgia 162(10) 80(17) 0,49(2) 110(14) 54(10) -41(1)
19. Promedio 160 59 0,90 112 71 -5

Fuente: Angel Berges Lobera y Ramén Pérez Simarro, Andlisis comparativo de las
grandes empresas industriales en Espafia v en Europa. Madrid: Ministerio de Industria

y Energia (Secretaria General Técnica), Febrero 1985, Cap. 20. Los nimeros en
paréntesis indican el rango de la siderurgia en cada categoria.

Las acerias espafiolas seguian siendo relativamente pequeilas y atrasadas
tecnolégicamente, su estructura financiera era atipica y sus costes mds

elevados que el promedio de las acerias vecinas de Europa. Sin embargo,

43 Angel Bergés Lobera y Ramén Pérez Simarro, Anilisis comparativo de jas grandes

empresas industriales en Espafia v en Europa, Madrid: Ministerio de Industria y
Energia, 1985, pp. 89-92.




para mediados de los afios 1970 la industria sidenirgica espafiola era,
después del material de transporte, la quimica y la alimentacién, la cuarta
en importancia del pafs en su contribucién al producto interior bruto,44 y
era, por su tamafio, una de las primeras diez o doce en el mundo. Esta
situacién, por supuesto, no era unica de Espaia. Casi todos los paises del
Tercer Mundo que habian empezado su industrializacién en régimen de
autarquia sufrian, y atin sufren, los mismos problemas en su industria. Lo
que hacia de Espafia un caso divergente era el tamafio de su sector
sidenirgico y el hecho de que no era un pais del Tercer Mundo. La falta de
economias de escala, los costes elevados, y la proteccién hacian del caso

espaiiol uno de los fenémenos mds atipicos de la industrializacién europea.

El problema no se planteaba como un caso de obsolescencia técnica, pues
la oferta de tecnologia sidenirgica no dejé de evolucionar desde el final de
la Segunda Guerra Mundial y ofrecer soluciones reductoras de costes a los
empresarios espafioles. Los hornos altos fueron redisefiados con
dimensiones mayores, se alter6 el sistema de inyeccién de las toberas, se
mejoré la preparacién de la carga, la temperatura del soplado, las técnicas
de refrigeracién y la calidad de los refractarios, y en general se avanzé
grandemente en la automatizacién de todo el proceso. Bajé el consumo de
carbén por tonelada de acero producida y se progresé sustancialmente en la
preparacién de minerales y chatarra. Los homos de acero Martin-Siemens
y Bessemer fueron desplazados por los convertidores de oxigeno y modelos
modernos de homnos eléctricos. La colada continua que se habia empezado a
desarrollar a principios de siglo se generaliz6 a partir de los afios sesenta.
Los trenes de laminacién aumentaron su velocidad y dimensiones y
redujeron progresivamente los tiempos de parada. Se alargé la vida dutil de
los componentes, como cilindros, y en general se automatiz6 todo el proceso

por la aplicacién de computadores para su funcionamiento. 45

A pesar de la evidente distancia con respecto a otros paises en la
estructura tecnolégica del acero, la industria siderurgica espafiola se

aprovech6é de estas nuevas posibilidades tecnolégicas ¢ hizo grandes

44 g| material de transporte contribuia un 11,9 por ciento, la industria quimica un
10,3 por ciento, la alimentacién un 10,0 por ciento y la siderurgia un 8, 3 por
ciento. Véase Javier Brafia, Mikel Buesa y José Molero, "La especializacién sectorial
en el proceso de industrializacién de la economia espafiola, 1962-1970",

Investigaciones Econémicas. n. 7, Septiembre 1978, p. 165.
45 Francisco Larraz del Rio, "Los problemas estructurales y financieros de la

siderurgia espafiola”, Economia Industrial. n. 80, 1970, pp. 83-88.
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progresos durante este largo periodo. El procedimiento Bessemer se
abandoné progresivamente desde mediados de los afios 1950. La produccién
Siemens-Martin aumenté hasta 1970 y a parir de entonces fue desplazada
por los convertidores LD, que se introdujeron a principios de los afios 1960 y
que a mediados de la siguiente década serian, junto con los hornos
eléctricos, los métodos prt.zdominamcs."6 Esta situacién no era muy distinta
de la del resto del mundo a principios de los afios setenta,47 si se exceptia el
peso relativo mayor que tenia en Espafia el procedimiento eléctrico que
ejercia una presién sobre los precios de la chatarra. Por otra parte los
indicadores de consumo de materias primas mostraban a Espafia por debajo
de paises como los Estados Unidos o Luxemburgo en el caso del carbén y al

mismo nivel de Suecia y Gran Bretafia en el caso del mineral de hierro.48

La diferencia técnica bdisica entre la siderurgia espafiola y la del resto
del mundo industrial no parecia, por lo tanto, ser la tecnologia en si misma
sino la escala de su explotacién y los desequilibrios y dispersién de
instalaciones de las distintas fases. Mientras que a mediados de los afos 1960
casi la mitad de la capacidad en la Comunidad Europea del Carbén y el Acero
(CECA) era en plantas de mds de tres millones de toneladas, Espafia tenia una
mitad de su capacidad en acerias de entre uno y dos millones y la otra en
pequefias fébricas de menos de medio millén de capacidad anual.4® En una
actividad en la que las economias de escala son determinantes, esta
diferencia habia de tener un reflejo en los costes de produccién. Segin J.M.
Kindelan, los costes de la siderurgia integral espafiola eran un 20 por ciento
més altos que el promedio de los paises curopeos a mediados de los afios

sescnta.5 0

46 UNESID, Estadisticas siderirgicas, Madrid: 1976, p. 15. Ver también, Rafael
Cereceda Garcia, "La industria siderdirgica espafiola: su historia y evolucién”,
Boletin Unesid n. 76, Madrid: 1976, pp. 18-28.

47 politica siderirgica. Anexo a la intervencién, cit., p. 36.

48 1bid,. p. 38.

49 juan Manuel Kindelan, "La siderurgia. Notas para un replanteamiento de su
futuro”, Informacién Comercial Espafiola, Octubre de 1967, p. 57.

50 1bid., p. 63. Para Kindelan, un factor clave en el atraso de las instalaciones era la
politica de amortizaciones que €l estimaba como menos de la mitad de lo necesario
en las empresas integrales espafiolas. Ver Ibid., p. 53. Ver también Ignacio Corella
Aznirez, "Financiacién de la industria siderirgica”, Hacienda Piiblica, n. 41, 1976,
pp. 113-116. Un andlisis de la financiacién de las empresas siderirgicas espafiolas
puede encontrarse en Luis Guereca Tosantos, "Financiacién de la industria

siderirgica”, Ecopomia Industrial. n. 27, Marzo 1966, pp. 17-29.

52




La combinacién de los costes, la inelasticidad de la demanda y la
estructura de la oferta di6 como resultado un nivel de precios siempre alto y
por encima de la oferta internacional. La evolucién de los precios
sidenirgicos en Espafia se analiza mé4s adelante. Aqui es suficiente sefialar
que su nivel estuvo casi siempre por encima no s6lo de los precios
diferenciados de la exportacién sino de los precios interiores de los paises de
la CECA. Los niveles de precios relativos de la siderurgia espafiola dieron
lugar a varias polémicas, y con frecuencia se adujo que los paises
exportadores diferenciaban precios en los mercados internacionales, de
manera éstos no podian tomarse como referencia vélida.5! En el anilisis
econémico del comercio internacional, sin embargo, los precios relevantes
son aquellos a los que los consumidores del pais en cuestién podrian
importar, independientemente de que sean los mismos que el exportador
gira en su mercado doméstico. Por esta razén los precios de venta
internacional eran la auténtica alternativa a la produccién doméstica

espafiola y deben ser tomados como la referencia vilida.S 2

Los precios internacionales--y también los domésticos extranjeros--
fueron casi siempre superiores a los espafioles. La diversidad creciente de
productos siderirgicos dificulta la comparacién, pero este es un hecho
sobre el que hay consenso en la literatura.53 Los niveles més altos de
precios tenian su fundamento en el nivel de proteccién arancelaria del
sector. El abandono del sistema de cuotas de importacién liberalizé hasta
cierto punto el comercio exterior del acero, pero la reforma arancelaria de
la década de 1960 era, no obstante, fuertemente proteccionista.>4 Las

devaluaciones de la peseta, la aparicién de nuevos impuestos al comercio,

51 En favor del uso de los precios internacionales como referencia para la comparacién
de los precios internos espafioles estaban Félix Aranguren, "Algunas aclaraciones
al articulo del Sefior Paris Eguilaz: Aspectos de la politica siderurgica”, Economia
Espaiola, Abril 1965, pp. 93-95, y "Aclarando conceptos”, Economifa Espafiola,
Julio 1965, pp. 137-139. En contra del uso de los precios internacionales estaban
los hombres préximos a la empresa siderirgica privada: Higinio Paris Eguilaz,
"Aspectos de la politica siderirgica”, Economia Espafiola, Abril 1965, pp. 89-91, y
Mariano Cancer, "El problema de la siderugia”, Economia Espafiola. Julio 1965, pp.
133-136.

52 Al ser Espafia un consumidor pequefio en relacién a las exportaciones mundiales,
no es arriesgado suponer que los precios internacionales no habrian cambiado
sustancialmente si Espafia hubiese seguido una politica importadora més liberal.

53 j M.Kindelan, "La siderurgia...", cit., pp.54-55; M. Navarro Arancegui, "La politica
de reconversién en Espafia..." cit., p.393, Félix Aranguren, "Algunas
aclaraciones..”, cit., pp. 93-95.

54 Luis Gamir, "El proteccionismo arancelario en la Espafia actual”, Informacién

Comercial Espafiola, n. 463, Marzo 1972, p. 46.
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como el Impuesto de Compensacién de Gravimenes Interiores, y el
incremento de las barreras no arancelarias, como las trabas burocréticas,
contribuyeron a crear "un nivel de proteccién sencillamente colosal".35 A
pesar de que la siderurgia era un sector protegido en casi todo el mundo, los
niveles de proteccién nominal y efectiva de la industria siderurgica
espafiola fueron siempre mucho mdis altos que los de sus vecinos de la
CECA.56 Los productos sidenirgicos quedaron fuera del acuerdo con la
Comunidad Econémica Europea de 1970 y el nivel de proteccién arancelaria
continué siendo muy alto. Las importaciones del sector eran en su mayor
parte inputs que los propios fabricantes necesitaban, o bien productos que
no se producian en Espafia.37 Como muestra la tabla 3.3 las importaciones
fueron una parte sustancial del consumo en algunos momentos, como en la
segunda mitad de los afios sesenta, por ejemplo. Pero en general, la
participacién de las importaciones en el mercado interior se mantuvo casi
al mismo nivel que en el periodo autdrquico del cambio de siglo y de la

preguerra.

Tabla 3.3

Participacién de las importaciones en el consumo
total de acero en Espaiia, 1900-1980.
(promedios por periodos indicados)

Afios Por ciento Afios Por ciento
1895-1899 42,9 1940-1944 0.9
1900-1904 22,9 1945-1949 0,6
1905-1909 12,5 1950-1954 6,9
1910-1914 14,1 1955-1959 15,6
1915-1919 14,3 1960-1964 20,4
1920-1924 34,7 1965-1969 32,0
1925-1929 15,5 1970-1974 17,5
1930-1934 4.6 1975-1980 19,9

Fuentes: P. Fraile, Industrializacién y grupos de presién, Madrid: Alianza, 1991, p.
196; Mikel Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia: el caso de la
siderurgia”, Tesis Doctoral, Departamento de Economia, Facultad de Ciencias
Econémicas y Empresariales, Universidad de Deusto, Bilbao, Junio de 1988, p. 401.

El enfisis sobre la situacién de proteccién contra la competencia exterior
es bdsico en este andlisis. Como se verd més adelante, el aislamiento del
exterior era la condicién necesaria y suficiente para que la intervencién

directa e indirecta del estado en el sector acabase convirtiéndose en un

355 M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia..." cit., pp. 354.
56 L. Gamir, "El proteccionismo..", cit., pp. 106-107.
57 M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién en Espafia..." cit., pp. 400-402.
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instrumento al servicio de la industria privada. La supuesta escasez de
oferta hubiese sido ecliminada simplemente retirando la proteccién estatal,
pero esta solucién no era una opcién para ninguna de las dos partes. Los
protegidos buscaban, naturalmente, el mantenimiento de las rentas
generadas por los aranceles. Los protectores, por otra parte, buscaban no
s6lo mantener el apoyo de los protegidos, sino desarrollar una industria que
muchos consideraban (y alin consideran) como ‘“estratégica" para la
economia nacional. Los siguientes capitulos de este ensayo se dedican,
precisamente, a analizar los supuestos teéricos y los efectos pricticos de la
intervencién del estado en‘cl sector del acero espafiol partiendo de una

situacién de proteccién casi-autdrquica de las empresas.
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Capitulo cuarto:

De la intervencién a la captura.




I - Introduccion.

Al final de la Guerra Civil de 1936-1939 los hombres que formaban el
nuevo Estado disponian de un poder casi total para poner en prictica sus
proyectos de intervencién econémica. Nunca antes en la historia
contempordnea espafiola la posibilidad de legislar, controlar ¢ intervenir se
habia ofrecido de tal manera abierta a los responsables estatales del control
econémico. La interferencia del Estado con el mercado no era, por supuesto,
nueva en Espafia. Desde hacia mucho tiempo, el regeneracionismo nacionalista
habia propuesto que "la accién del Estado tiene un horizonte inconmensurable,
y su abstencién es poco menos que un crimen."l Pero la extensién y la
intensidad del poder politico del nuevo régimen no tenia precedentes y su
correlacién econdmica, la capacidad interventora, parecia no tener limites.
Existian, por supuesto, los empresarios privados. Pero €stos eran aliados més
que oponentes del nuevo orden. La idea de la autarquia total habia sido
perseguida por la mayor parte de la clase empresarial espafiola desde finales

del siglo XIX y el nuevo régimen venia a poner fin a décadas de titubeos.

Ademis y como complemento de los intereses econémicos existfa una larga
trayectoria ideolégica nacionalista que racionalizaba los simples intereses de
grupo. La industrializacién del pais al margen del mercado internacional se
habia empezado a fraguar a finales del siglo XIX y habia sido una vieja
aspiracién ideolégica de la  generacién de espafioles que llegd al poder en
1939. La consecuencia mds importante de la cristalizacién del ideal autdrquico
es que, por primera vez, el Estado encontraba la ocasién y el poder necesario
para intervenir en gran escala.La intervencién se presentaba dentro del marco
de la autarquia, no s6lo como un instrumento deseable sino absolutamente

necesario y posibh:.2

Sin embargo, la estrategia de intervencién y control contenia algunas de

contradicciones. Sus variados antecedentes ideolégicos la convertian en

1Guillermo Graell, Programa econémico, social v politico para después de la guerra,
Barcelona: Hijos de D. Casanova, 1917, reproducido en Juan Mufioz, Santiago Roldin
y Angel Serrano, "La via nacionalista del capitalismo espafiol”, Cuadernos Econdémicos
de ICE, 1978, nos. 7-8, p. 208.

2 Refiriéndose a la actuacién del INI en la siderurgia J.A. Suances escribfa:"Por primera
vez el organismo técnico tiene a su lado el mecanismo realizador dispuesto para la
accién inmediata”, Juan Antonio Suances, "Comunicacién de la Presidencia al Consejo
Técnico Sidertirgico”, 8 de Julio de 1942, p. 11.
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un sincretismo precipitado, amalgama de ocasién de diversas influencias que van
desde el amasijo regeneracionista hasta el conservadurismo maurista, desde el
nacionalismo y corporativismo econémicos de entreguerras hasta el fascismo en

alguna de sus también heterogéneas variantes.3

Las mayores discrepancias entre el nuevo régimen y sus aliados se
producirian como consecuencia del distinto criterio interventor en algunos
sectores de la economia. Los miembros del Estado pusieron los instrumentos
interventores al servicio de la industrializacién incluso en aquellas
ocasiones en las que la iniciativa privada se mostraba renuente a seguir sus
programas. El consenso inquebrantable entre los empresarios y el Estado
de crecer de espaldas al mercado internacional planteaba una dificil
situacién para los nuevos rectores de la economia del Estado: por un lado el
ideal autdrquico era irrenunciable, pero por el otro no lograban la
colaboracién privada en algunos sectores de importancia "estratégica"?
para desarrollar sus planes. La falta de entusiasmo privado en colaborar
con los nuevos planes industriales era un problema para el propio Caudillo:

tenemos una queja y una espina, y es que las dificultades que vamos encontrando en

la constitucién de estas empresas, las que tropezamos para la mejora de nuestra

economia, en la construccién de nuevos barcos y el funcionamiento de nuestras
fabricas...descansan sobre productos basicos: la produccién de carbén y la

produccién siderirgica, que no llevan el ritmo que Espana necesita.”

La siderurgia era, en efecto, una de las mayores “espinas” y una
cosntante "queja" de los hombres del nuevo régimen. Como se ha visto en el
capitulo anterior, los planes de expansién siderirgica de la posguerra no
fueron recibidos con entusiasmo por un grupo de empresarios oligopolistas
que, seguros tras altas barreras contra la competencia, no tenfan un fuerte

incentivo a alterar ni el tamafio ni la estructura del mercado. Las reaccion

3 José Luis Garcia Delgado, "La industrializacién y el desarrollo econémico de Espafia
durante el franquismo", en J. Nadal y A. Carreras (eds.), La economia espafiola, cit.,
p. 169.

4 E] caricter estratégico de los sectores fue siempre vagamente definido. En algunos
documentos iniciales del INI, "estratégico” o "bdsico” parecia aplicarse a las
actividades relacionadas con la defensa y la autarquia: "determinadas actividades,
como son las de preparacién para la guerra o las de autarquia fundamental, [que]
puedan ser vehiculo para la infiltracién de intereses extranjeros, en muchas
ocasiones manifiestamente opuestos a la conveniencia nacional.” ("Notas en relaci6én
con la creacién y desenvolvimiento del Instituto Nacional de Industria”, Memoria
1941 vy 1942, Anexos., Tomo 1° p. 5.

5 Francisco Franco, Discurso de inauguracién del salto de Cofrentes, en Juan Plaza
Prieto, "El Instituto Nacional de Industria ante los monopolios espafioles de las
industrias bésicas”, Arriba, 7 de Agisto de 1953, reimpreso en Notas sobre polftica
econémica espafiola, Madrid: Publicaciones de la Delegacién Nacional de Provincias
de FET. y de las J.ON.S,, 1953, pp. 103-104.
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de los empresarios privados ante la nueva situacién no fue, por lo tanto,
anémala, y hubiese sido facilmente explicable si la posesién de grandes
acerias no hubiese sido considerada por los estrategas de entonces como un
factor imprescindible para el prestigio, la defensa, y sobre todo el progreso

de los planes autdrquicos.

En este capitulo se pasa revista en primer lugar a los instrumentos de
intervencién al alcance de los burécratas nacionalistas de la posguerra
espafiola y se analiza su uso en orden cronol6égico. A continuacién se
analizan las organizaciones empresariales del sector, y se hace hincapié en
su estructura interna y en los flujos de informacién y personas a que
dieron lugar. El siguiente epigrafe ilustra el proceso de captura de los
organos interventores por parte de los monopolistas intervenidos, vy
finalmente se propone un modelo de mercado con liderazgo tipo
Stackelberg pero con la peculiaridad en este caso de un follower
indirectamente controlado y capturado por el propio lider del mercado. La
evolucién de los stocks y las exportaciones corrobora, al final del capitulo,
la adaptacién, segin el modelo propuesto, de la empresa piblica a los

intereses del lider.

II - Las opciones de intervencién en un sector
con costes decrecientes

La defensa del acero como pieza clave de sus planes ponia a los
planificadores industriales de la posguerra en un serio dilema: la
insistencia pidblica (y, naturalmente, privada) en mantener un mercado
interior autdrquico era incompatible con la expansién de la oferta privada
organizada en régimen de monopolio. La liberalizacién de las importaciones
siderirgicas hubiese resuelto el problema de la oferta a partir de finales de
la década de 1940 pero era incompatible con los intereses de los productores
y los burécratas estatales. La autarquia del sector era consistente con la
estrategia de industrializacién en aislamiento, pero ponia en peligro la
oferta de productos al resto del sistema industrial. Bajo estas condiciones, los
hombres del nuevo régimen optaron por una solucién intermedia: la

autarquia con intervencién y regulacién.

Sin embargo, esta estrategia no era una empresa ficil en ningin sector,
y menos en el acero. La siderurgia es una actividad con fuertes economias

de escala producidas por la alta proporcién de capital fijo y por su
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indivisibilidad. Como muestra el grifico 4.1, los costes medios totales caen
répidamente como consecuencia, sobre todo, de la disminuciéon del coste
unitario del capital asociado con el gran tamafio de explotacién, y se
estabilizan a partir de un cierto volumen de produccién. Por otra parte, con
una capacidad instalada determinada el comportamiento de los costes a corto
plazo asemeja a los que aparecen en el grifico 4.2. Al caer con répidez los
costes medios, los costes marginales permanecen debajo de aquellos hasta
volimenes muy altos de produccién y de utilizacién de la capacidad

instalada.
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Indice de costes

Gréfico 4.1
Economias de escala en 1a produccion de acero.
Indices de costes medios
(Niveles de costes medios 8 250 mil toneladas/efno = 100)

Mat. primas
Medio total

Medio variable

404 Capital

30 N -+ N/ e A $ N/ |
250 1000 2000 S000 10000
Capacidad (Miles de ton./ano)
Fuente : F. Pratten, Economies of Scale in Manufacturing Industry, Cambridge: CU.P.,
1975, p. 103.

Gréfico 4.2

Indices de costes medios totales y mergineles en 1a industrie
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Fuente: Franco Peco, L acier face aux theories economiques, Milan: Nuove
Edizioni, 1970, p. 148, tabla 31 (Hipétesis normal).

61




Esta estructura de costes planteaba una situacién dificil para cualquier
intento de intervencién de la industria. Las posibilidades que se le ofrecian
a los responsables de la estrategia industrial sidenirgica aparecen definidas
en el grifico 4.3. En €l se supone que la industria funcionaba como un
cértel con costes medios (CMg) decrecientes y costes marginales (CM) por
debajo de los primeros. Sin mds intervencién que la del comercio exterior el
cirtel hubiese simplemente continuado con su estrategia de igualar costes
marginales a ingresos marginales, restringiendo asi la produccién a Q3 y
cargando un precio P3 que generaria un beneficio econémico para el
cirtel. Como se ha comentado, la eliminacién del beneficio econémico, el
incremento de cantidades y la aproximacién del precio a los costes
marginales se hubiese logrado simplemente con la liberalizazién del
comercio exterior. Sin embargo ninguna de estas dos soluciones--cértel
autdrquico u oligopolio competitivo con libre comercio exterior--eran

aceptables para los responsables de la politica industrial.

Gréfico 4.3
) Les posibilidades de intervencion estatel en la siderurgie.
o
D
B
P2 :
A :
! : i \D Q
0 Q3\ e, q
iIM

Dadas estas limitaciones, a los miembros del Estado se les ofrecfan cuatro

posibilidades més. La primera cra regular los precios permitiendo a las
empresas de la industria cubrir costes con precios de, al menos, P2. Esto

implicaba, naturalmente, la existencia de una institucién reguladora y

vigilante de las cantidades y los precios que impidiese que éstos llegasen a
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niveles como P3. La segunda alternativa consistia en constituirse en empresa
piblica y entrar en la industria desplazando la demanda (DD) del cértel hacia
la izquierda para bajar precios en el mercado. En tercer lugar, los burécratas
podian dejar las empresas en manos privadas y subvencionar la produccién
socialmente 6ptima (Q1). Esto hubiese implicado un subsidio pdblico (P1ABC)
a los empresarios privados que habria cubierto los costes de incrementar la
produccién desde el nivel 6ptimo privado (Q3) al 6ptimo puiblico (Q1).
Finalmente, el Estado podia nacionalizar toda la industria, producir la cantidad

considerada 6ptima e internalizar la diferencia entre costes e ingresos totales.

Uno por uno, todos estos métodos de intervencién fueron aplicados al sector
siderirgico espafiol. Como muestra en secuencia cronolégica el grifico 4.4, la
intervenciéon indirecta a través de aranceles, contingentes y controles de
cambios se venia produciendo desde mucho antes de el nuevo régimen. Pero
desde incluso antes del final de la Guerra Civil los administradores del Estado
empezaron ya a aplicar los controles de precios y cantidades. Mdis tarde
recurrieron a la intervencién directa convirtiéndose ellos mismos en
empresarios y también usaron los subsidios para ayudar en la financiacién de
la expansién de capacidad privada y piblica. Finalmente el sector piblico

acabd nacionalizando préicticamente todo el sub-sector integral.
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Gréfico 4.4

La cronologis de la intervencion estetal en la siderurgis espafiols, 1920 - 1990.
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Antes, incluso del final de la Guerra Civil, el gobierno nacionalista
establecié por decreto la prohibicién de elevar precios por encima de los
vigentes al comienzo de la contienda, y al afio siguiente de terminar ésta se
cre6 la Delegacién Oficial del Estado en las Industrias Siderirgicas (DOEIS).
La Delegacién estaba encuadrada en el Ministerio de Industria y tenia entre
sus miembros una fuerte representacién militar.6 Su misién consistia en
controlar la produccién--inputs y outputs--asi como los precios para que
éstos no sobrepasasen ciertos limites y para asegurar el abastecimiento
siderirgico en una serie de actividades--vivienda, infraestructura, defensa,
bienes de capital, minerfa, y ciertos proyectos ecspeciales--consideradas
prioritarias.” Los precios méximos y los controles de produccién y pedidos
de la Delegacién dieron lugar, naturalmente, a un floreciente mercado
negro al que algunas de las empresas dedicaban una parte sustancial--a
veces hasta cerca de la mitad8--de su produccién, y en el que las empresas
tuvieron que aprender a evadir las normas de la DOEIS para poder llevar a

cabo sus propios planes productivos.

6 R. Chilcote, Spain's Iron, cit., pp. 29-31.
7 Una lista completa de los proyectos y actividades prioritarios de la DOEIS aparece en
M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién..”, cit, p. 333.

8 C. Cavall¢ Pinos, El sector sidenirgico, cit., p. 103.

- 1980 1990
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El control de la DOEIS duré hasta el afio 1959 en el que, como medida del
Plan de Estabilizacién, sus funciones fueron transferidas a la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Industria. No obstante, los controles de
precios no desaparecicron con DOEIS. Sus funciones fueron traspasadas al
Ministerio, y éste ejercié un control de intervencién hasta 1962. A partir de
entonces los precios siguieron, sin embargo, siendo aprobados por la
Administracién. Entre 1967 y 1969 los precios siderirgicos quedaron
congelados, y en este ultimo afio la Orden Ministerial de 9 de Junio los
defini6 como ‘“precios regulados” cuyo solicitud de aumento debia ir
acompaiada por un justificante de las elevaciones de costes. En 1970 se
intenté perfeccionar el sistema de fijacién de precios adaptdndolo al método
de la CECA. Este sistema, llamado "tarifa tecnificada" reflejaba la incidencia
en los costes de diversos aspectos técnicos de la produccién de cada articulo.
En 1976 se pusé en prictica el sistema de precios "autorizados”. La
Administracién no dictaba los precios, pero cualquier cambio sugerido por
las empresas debia ser previamente aprobado. La desaparicién de este
régimen no se produjo hasta 1981 y solamente de una manera parcial, pues
algiin componente de la tarifas siderirgicas continué ain después de esta

fecha en manos de la Administracién.?

El segundo instrumento de regulacién, la intervencién directa, fue
también casi continua desde el mismo comienzo del régimen franquista. Un
afio después de la fundacién del INIL, el 8 de Julio de 1942, se creaba en su
seno el Consejo Técnico Sidenirgico. El Consejo era un organismo asesor del
Consejo de Administracién. Estaba presidido por el propio J.A. Suances Yy
contaba con un cuerpo técnico procedente fundamentalmente del campo de
la ingenieria militar.10 Al Consejo Técnico Sidenirgico le competia sefialar
las soluciones para lograr los siguientes objetivos: utilizar al méximo la
capacidad instalada existente, supervisar la construccién de los proyectos de
expansién en marcha, minimizar las importaciones, disminuir el poder
monopélico del sector privado, y sobre todo, incrementar la produccién, en

especial de productos militares--corazas, grandes fundiciones y forjas.11

Para la consecucién de estos fines Suances recordaba al Consejo Técnico

la "doctrina terminante” que fundamentaba su actuacién y recomendaba a

9 M. Navarro Arancegui, "La politica de reconversién..”, cit, p. 351 y 389.

10 N1, Memoria 1943, 1I-2.

11 3. A. Suances, "Comunicacién...”, cit., pp. 3-8.
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los miembros la "urgencia en su labor".12 El Consejo, en efecto, respondié a
las expectativas de Suances, y emprendié una serie de iniciativas que al
final llevarian al INI a convertirse en el mayor empresario del sector. Para
atajar ¢l problema del suministro de chararra, en 1942 el Consejo decidié
instalar dos factorfas de nédulos de hierro por el procedimiento alemén
Renn-Krupp, una en Bilbao, en colaboracién con AHV, y otri en Asturias.
Tras numerosos contactos y viajes de investigacién a factorias alemanas, la
situaciéon internacional paraliz6 los proyectos en 1943,13 pero una vez
terminada la Segunda Guerra Mundial, el proyecto asturiano salié adelante
con la intervencién del INI en Siderirgica Asturiana S.A. (SIASA) en
1948.14

Ademis de la intervencién directa en la fabricacién de inputs, los
técnicos de INI pensaron también desde el primer momento en la
fabricacién de acero. La Comisién Gestora de Pequefias Siderurgias, creada
por el INI en 1952 planeé la construccién de hormnos en Ponferrada, Teruel
y Andalucia.l> Se proyect6 una empresa estatal especializada en
ferroaleaciones,!6 y diversas instalaciones de hornos eléctricos de cuba
baja.l7 En 1945 el INI inici6 la colaboracién en la produccién de acero
eléctrico con la Sociedad Anénima de Construcciones Agricolas (SACA) de
Sevilla y en 1948 con Patricio Echeverria S.A. de Legazpia (Guipl’xzcoa).18
Pero el proyecto més ambicioso era el de una nueva aceria integral que
viniese a desbloquear la oferta de productos sidenirgicos a todos los niveles
del proceso de fabricacién. Como se ha indicado antes, la idea de una gran

planta integral en el noroeste procedia de antes de la Guerra Civil, pero los

12 1bid. pp. 11-12. Suances alentaba también al Consejo contra las posibles criticas a
su labor: "ha de procurar no preocuparse en absoluto por consideraciones o
interpretaciones més o menos artificiosas, en relacién con la iniciativa privada, al
intervencionisno del Estado o la supuesta incapacidad de éste iltimo, que estarfan
absolutamente en pugna, no tan sélo con la misma Ley creadora del Instituto y de la
que nace este Consejo, sino de los mis caracteristicos fundamentos de nuestro

sistema politico.” (p.10).

13 INI, Memoria 1941 vy 1942, p.52; Memoria 1944, pp. 37-40.

14 INI, Memoria 1949, p. 117. SIASA se habia constituido en 1942, instalé su factoria
en Avilés y fabricé sustitutos de chatarra hasta 1971 en que fué integrada en
Ensidesa y porteriormente disuelta. Véase Paz Benito del Pozo, "El primer fracaso
del INI en Asturias: SIASA (1942-1971)", Revista de Historia Econémica, IX, n. 3,
1991, pp. 533-540.

15 INI, Memoria 1953, p. 36.

16 IN1, Memoria 1944, p. 42.

17 N1, Memoria 1945, p. 28.

18 INI, Memoria 1945, p. 32, y Memoria 1948, p. 35.
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primeros proyectos concretos aparecieron en 1942 en conexién con los
estudios preliminares hechos por la firma inglesa H.A. Brassert.1? Desde
ese momento hasta la puesta en marcha de la aceria de Avilés en 1957 pasé
un largo periodo de maduracién del proyecto de quince afios. Los hombres
del INI pensaron primero en Ponferrada como la localizacién id6nea para la
nueva aceria que debfa especializarse en la fabricaciéon de corazas y
grandes forjas y trabajar en conjuncién con la factoria de Reinosa. Se
pensé mis tarde un dos plantas, una de cabecera en Asturias y otra de acero
de calidad en Ponferrada, pero la parte leonesa del proyecto fue abandonada
y se eligi6 a Asturias como la localizacién definitiva. La firma Brassert
empezé la elaboracién de los informes técnicos definitivos en 1945, y los
terminé en 1949. El 28 de Julio de 1950 se constituyé Ensidesa y siete afios

més tarde empezé a funcionar su primer horno alto.20

El siguiente paso en la intervencién directa del sector piblico en la
siderurgia fue la entrada del INI en Uninsa en 1966. Cuatro afios mis tarde
el Instituto suscribié en solitario una ampliacion de capital de la empresa
destinada a sufragar las pérdidas de los afios anteriores y con ello se
convirti6 en accionista mayoritario. Posteriormente Uninsa fue absorbida
por Ensidesa en 1973, y como resultado la participaciéon directa del Estado
en el sector crecié, como muestra la tabla 4.1 desde menos de un tercio a
casi la mitad del total producido.

19 INI, Memoria 1941 y 1942, Anexos, Tomo 1, p. vi-3-2.
20 INI, Memorias 1941-42, p. 53; Memoria 1944, p. 41; Memoria 1945, pp. 29-32;

Memoria 1948, pp. 35-36; Memoria 1950, p. 32.
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Tabla 4.1

Participacién del sector publico en la produccién de acero en Espaiia,

1958 - 1980.
(cifras en miles de toneladas)
Produccién Participacidn
Afio total Ensidesa Uninsa piblica (%)
1958 1.560 80 -- 5,1
1959 1.823 287 -- 15,8
1960 1.919 417 -- 21,7
1961 2.349 641 -- 27,4
1962 2.311 648 -- 28,1
1963 2.765 685 342 24.7
1964 3.150 681 376 21.6
1965 3.515 650 486 18.4
1966 3.847 803 472 | 20.8
1967 4.512 1.171 553 25.9
1968 5.083 1.307 563 25.7
1969 5.981 1.727 572 28.8
1970 7.392 2.170 631 29.3
1971 8.025 2.402 760 29.9
1972 9.525 2.856 1.399 29.9
1973 10.808 4.021 -- 38.3
1974 10.473* 5.187 -- 45.2
1975 ~ 11137 5.145 -- 46.1
1976 11.002 4.992 -- 45.3
1977 11.102 4.980 -- 44.8
1978 11.269 4.907 -- 43.5
1979 11.269 4.884 -- 41.4
1980 12.841 4.866 -- 36.5

...............................................................................

Fuentes: Francisco Comin Comin y Pablo Martin Acefia, INL_S50 afios de

industrializacién en Espafia, Madrid: Espasa Calpe, 1991. UNESID, La_ Accidn
I jderurgi fi isi . Madrid,1973; Ministerio

de Industria,Delegacién Oficial del Estado en las Industrias Siderdrgicas, Monografia

1958: Mikel Navarro Arancegui, isi versi
1978-1988, Madrid: Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo, 1989; UNESID,

Estadisticas siderdrgicas, Madrid: 1976.

La tercera via de intervenciéon estatal era la del aumento de la
produccién mediante subsidios. Como se ha mencionado antes, esta
estrategia implicaba la absorcién piublica de los costes (o de una parte de
ellos) implicitos en aumentar la capacidad instalada. Esta estrategia--la
Accién Concertada--era una picza esencial de los Planes de Desarrollo para
la siderirgia y para otros sectores. La Orden Ministerial de 22 de Agosto de
1964 en la que se fijaban las Bases de la Acci6n Concertada para el sector del
acero marcaba los objetivos de capacidad perseguidos y los plazos para

alcanzarlos. La base primera cifraba la capacidad a alcanzar en 5,3 millones
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de toneladas en 1967 y 7,75 millones en 1972. A partir de los 3,3 millones de
toneladas instaladas en 1964, esto implicaba un considerable aumento en un
periodo relativamente corto de tiempo.21 Para ello se ofrecia a las empresas
acceso a créditos baratos, libertad de amortizaciones, exenciones fiscales y
privilegios en los procesos de expropiaciéon forzosa que fuesen necesarios
para la expansién. A cambio de estas ayudas el Estado imponia una serie de
condiciones y controles sobre las empresas: aceptacién de capacidades
minimas de produccién, aceptacién del plan siderdrgico nacional,
compromiso por parte de las empresas a llevar a cabo la parte asignada del
plan, obligacién de desguazar instalaciones antiguas, obligacién de
intercambio con otras ecmpresas cuando el plan lo requiriese y remisién
periédica a los funcionarios del Estado de la situacién técnica financiera y
econémica de las empresas signatarias del acuerdo.22 El grado de
cumplimiento de estas obligaciones por parte de los empresarios fue, como
minimo, dudoso, pero los términos de los compromisos expresaban la
voluntad de los reguladores de ejercer un control sobre las cantidades (y los
precios) del sector a cambio de desviar fondos piblicos para hacer crecer la

produccién mds alld del equilibrio monopolistico.

Como muestra la tabla 4.1 la participacién del Estado en el sector aumento
lentamente durante los afios 1960 y se incrementé bruscamente a principio
de la siguiente década con la incorporacién de Uninsa a Ensidesa. A partir
de entonces la participacién publica en la produccién se estabiliz6 e incluso
cay6. Sin embargo, el frustado intento de la IV Siderurgia Integral, descrito
en el capitulo anterior y el progresivo endeudamiento de AHV con la banca
del Estado condujo a una situacién de prictica nacionalizacién del sector
sidenirgico integral durante la década de 1980. Esta dltima parte, aunque
fuera del imbito de este estudio, muestra que ninguna de las posibilidades de
intervencién fue olvidada por los miembros del Estado. Desde la proteccién
contra la competencia exterior, hasta los controles de precios, intervencion
directa, subsidios y nacionalizacién, el sector sidenirgico espafiol ha sido
objeto de toda clase de controles y vigilancias. El hecho de que esta serie de
instrumentos no lograse alterar sustancialmente la estructura de precios y

output que originalmente los reguladores intentaban transformar, plantea

21 Estas previsiones se aumentaron a 5.8 y 8,5 millones de toneladas s6lo tres meses
mi4s tarde. Véase, INI, Documento Técnico DT 16-6-1969, p. 83.

22 1bid. pp. 85-91.
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la necesidad de introducir en el andlisis a la parte privada de este relato. A

este objeto se dedica el siguiente epigrafe.

II1 - Los grupos empresariales.

La estructura de costes propia de la siderurgia se ha prestado en casi
todos los paises a la concentracién oligopolistica de la industria,
especialmente en el subsector integral. Son pocos los casos en los que la
fabricacién de hierro y acero se haya producido en unidades dispersas de
pequefio tamafio con una participacién relativamente uniforme del
mercado, y alli donde ese fue el caso, pocas unidades de produccién
independientes sobrevivieron las olas de fusiones vy adquisiciones del
cambio de siglo y la década de 1920. La siderurgia espafiola no fue
excepcién. Tres de las empresas integrales creadas en el udltimo cuarto del
siglo XIX--Altos Hornos de Bilbao, La Vizcaya y La Iberia--se fundieron en
Altos Hommos de Vizcaya en 1902. Nueva Montafia Quijano de Santander
tiene también sus origenes a finales del siglo XIX, y el micleo integral
asturiano fue formado incluso antes: Fébrica de Mieres en 1848, Duro
Felguera en 1857, e Industrial Asturiana en 1878. Después de la Primera
Guerra Mundial hubo tan solo un entrante de caricter integral en la
industria, Altos Homos del Mediterrdneo, que fue fundada en 1917 pero no

comenz6 a funcionar hasta 1923 para ser adquirida por AHV en 1940.23

La estructura basica de la oferta qued6, por lo tanto, determinada con el
comienzo mismo del siglo. Entre 1925 y 1950 el nimero de empresas con
forma juridica de sociedad an6nima pasé de 19 a 46, pero el capital de las
mismas a precios constantes de 1953 cayé de 2.500 a 1.900 millones de pesetas
mientras el capital de los sectores transformadores--maquinaria y material
eléctrico, transporte, quimica--experimentaba un crecimiento considerable
para la época.24 La empresa mis grande del sector, AHV, ejerci6 su
liderazgo de precios sobre el resto de la industria integral y sobre un

nimero creciente de pequefios productores no integrales, de manera que el

23 En realidad, existian otras empresas alin mis pequefias con produccién de arrabio.
Entre ellas estaban Santa Ana de Bolueta (1843), San Pedro de Elgoibar (1877),
Uni6én Cerrajera (1906), Basconia (1892) y algunas otras que tenian pequefios
homnos al carbén vegetal y que fueron desapareciendo posteriormente.

24 Tom4s Jiménez Araya, "Formacién de capital y fluctuaciones econémicas.
Materiales para el estudio de un indicador: creacién de Sociedades mercantiles en

Espafia entre 1886 y 19707, Hacienda Piblica Espafiola. n. 26-28, 1974, p. 181.

70




grupo siderirgico integral permanecié pricticamente intacto hasta finales
del la década de 1950.25 Hasta la constitucién de Ensidesa en 1950 las
entradas en el sector fueron muy escasas, siendo las mdis destacables
Babcock & Wilcox (1918), Minero Sidernirgica de Ponferrada (1918),
Echevarria (1920), Pradera Hermanos (1938) y Ferroaleaciones Espafiolas
(1946). Ain y asi, estas eran pequeifias empresas no intergrales con muy
poco peso especifico en el mercado. El subsector integral permanecié
inalterado con AHV como lider hasta la entrada de Ensidesa.26

Desde la formacién en 1886 de un Sindicato para la Venta de Lingote
entre Altos Hornos de Bilbao, San Franciasco y La Vizcaya, los acuerdos
colusivos se sucedieron hasta la formacién de Central Siderirgica en
1907.27 Durante sus sesenta afios de existencia la Central actué como 6rgano
coordinador del céirtel centrado en AHV. En la década de 1960 la Central
agrupaba a 32 empresas que representaban el 90 por ciento de la
produccién siderdrgica espaﬁola.28 Ademds de actuar como coordinadora
del cértel frente al Estado, la Central recibia los pédidos de los clientes,
designaba las empresas suministradoras, recogia y procesaba datos
estadisticos del mercado para sus asociados, y estudiaba e informaba sobre
precios a los funcionarios estatales encargados de controlarlos. En 1967
desapareci6 Central Sidenirgica y fue sustituida en Enero de 1968 por la
Unién de Industrias Sidenirgicas (UNESID).

La nueva asociaciéon patronal tenfa la  particularidad de contar con el
Estado como socio. De hecho la disolucién de la Central y la constitucién de
UNESID tuvo como razén central la inclusién de Ensidesa en la asociacién
patronal.2% La llegada al Ministerio de Industria de un equipo ligado a la
siderurgia privada, que se analiza en el siguiente epigrafe, fue la razén
bésica de este cambio. UNESID nacié de hecho como una institucién piblica,

un Servicio Sindical, dentro del Sindicato Nacional del Metal.30 Sin

25 P. Fraile, Industrializacién, cit., pp. 129-143.
26 Carlos Mufioz Linares, "El pliopolio en algunos sectores del sistema econémico

espafiol”, Revisia de Economia Politica, VI, n. 1, Enero-Abril 1955, pp. 33 -35.

27 Manue! Gonzilez Portilla, i ia v - v i
empresarios y_politica econémica, Bilbao: Universidad del Pais Vasco, sin fecha, pp.
189-235.

28 C. Cavallé Pin6s, El sector sideriirgico, cit., p. 94.

29 Este estremo ha sido confirmado por los dirigentes actuales de UNESID que fueron
parte y protagonistas de la transicién de Central a UNESID.

30 E1 Sindicato Nacional del Metal tenfa la estructura "vertical” caracteristica de los
sindicatos franquistas. Contaba con un Jefe Nacional y un Secretario Nacional. A
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embargo, a pesar de su caricter pidblico, su organizacién interna (véase
Apéndice I) y sus objetivos eran claramente la consecucién de ventajas
privadas: "fomentar la expansién adecuada del sector siderirgico y
colaborar en la defensa de sus intereses."3! Entre sus funciones figuraba
estudiar el mercado y la situaciéon del sector actuando de centro de
informacién para las empresas participantes, coordinar las politicas
internas de la siderurgia, y sobre todo, servir como "portavoz de la industria

sidenirgica ante el gobicmo."32

Como pone de manifiesto el Apéndice II, UNESID asociaba un gran
nimero de productores que representaban la prictica totalidad de 1la
produccién nacional. Sin embargo, el 44 por ciento de los miembros ecran
pequefias acerias con menos de 25 mil toneladas de capacidad anual, y el 65
por ciento no superaba las 100 mil toneladas anuales. Solamente tres
empresas eran integrales y sé6lo dos superaban el millén de toneladas
instaladas. La influencia de estas dultimas era preponderante en la
asociacién, y como se verd en el siguiente epigrafe, una de ellas--Altos

Hornos de Vizcaya--logré imponer casi siempre sus criterios e intereses.

IV - El proceso de captura.

El proceso de captura del regulador/interventor por el
regulado/intervenido es bien conocido y forma ya parte de la literatura
clisica en la disciplina de la organizacién industrial.33 Sin embargo, el
andlisis empirico del proceso es dificil de concretar. La captura es, al fin y
al cabo, un proceso similar a la colusién--ambas consisten en coordinar
estrategias, en el primer caso entre varias empresas, en el segundo entre
éstas y su regulador. La conocida dificultad de probar la colusién en los

tribunales defensores de la competencia pone de manifiesto la ambiguedad

cargo de este ultimo estaba la Seccién Econémica que se subdividia en tres ramas:
Produccién, Industria y Comercio. Estas tres secciones actuaban a través de
agencias a2 mds bajo nivel que, como los Servicios, estaban presentes en muchas
actividades del sector.

31 UNESID, Su organizacién y actividades. Madrid, 1971, p. 2. (Las cursivas son mias)

32 1bid.

33 para un panorama de las teorfas originales de la captura véase Richard A. Posner,
"Theories of Economic Regulation”, The Bell Journal of Economics, v. 5, n. 2, 1974,
pp. 335-358.
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con la que se presentan casi todos los casos empiricos.34 El caso de la
siderurgia espafiola no es excepcién. La evidencia que aqui se presenta no
tiene aspiraciones de ser concluyente, pero la combinacién de evidencias
circunstancias--la motivacién, los instrumentos, los resultados, y lo que es

mis, el apoyo de la teoria econémica--apunta a un caso tipico de captura.

Como se ha visto antes, la relacién entre el Estado y la industria
siderirgica espafiola se caracteriz6 en primer lugar por la continuidad
interventora de los integrantes del Estado que desde finales del siglo XIX no
dejaron de generar mecanismos interventores que modificasen la actuacién
de las empresas en el mercado. Pero ademds, esta relacién Estado-industria
conté siempre con la capacidad de esta iltima para adaptar su
funcionamiento a la regulacién estatal, y por la habilidad de los
empresarios privados de lograr que tarde o temprano la intervencién
fomentasen sus intereses. En el caso concreto de la intervenciéon reguladora
de Ensidesa, la actuacién de la burocracia empresarial del Estado estuvo
condicionada por dos fuertes restricciones: por una parte, los vinculos
entre la organizaciéon patronal y los grupos interventores; por la otra, la
peculiar relacion de agencia entre la empresa publica y los responsables

politicos de su actuacién.

a - Los flujos de informacién y personas.

En el primer caso, el sistema de relaciones entre los productores y los
administradores del Estado formaba un entramado estable con tendencia a
perpetuarse. Esta estructura permite ser formalizada de acuerdo a la teoria
de redes (social network theory)35 en los términos que aparecen en el
grifico 4.5. En su parte inferior quedan reflejados los productores privados

més importantes del sector divididos en integrales y no integrales,36 y en la

34 Un test empirico de captura aparece en G. William Schert, "Public regulation of
national securities exchanges: a test of the capture hypothesis”, The Bell Journal of
Economics, v.8, n.l, 1977, pp. 128-150.

35 para un tratamiento formal de las redes véanse por ejemplo John Scott, Social
Network Analvsis, A Handbook, Londres: Sage, 1991; David Knoke y James H.
Kuklinski, Network Analysis, Bloomington, In.: Indiana University Press, 1982; y
Jeremy Boissevain, Friends of Friends, Networks. Manipulators and Coalitions,
Oxford: Basil Blackwell, 1974.

36 Al cubrir un periodo de cuarenta afios, las empresas del grifico no coinciden
necesariamente con las que aparecen en el Apéndice II. UNINSA, por ejemplo, pasé a
formar parte de Ensidesa s6lo a partir de 1973.
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parte superior aparece la conexién de los Organos reguladores del Estado
con la industria siderirgica a través de las organizaciones patronales,
Central Siderirgica primero y UNESID después. En la red de intervencién
aparece también Ensidesa por ser al mismo tiempo parte de la industria ¢

instrumento regulador estatal.
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Grafico 45
Red de flujos de informacion y directivos entre

la industria siderurgica y el estado en Espafia, 1941 - 1981.
(Las flechas discontinuas representan cambios en las relaciones)
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Las lineas que conectan cada grupo representan a la vez dos tipos de
flujos dentro de la red: corrientes de informacién y relaciones
pcrsonalcs.37 Las corrientes de informacién se refieren a las condiciones
econémicas del sector, sobre todo las relativas a los costes y la demanda. Los
flujos personales reflejan las transferencias de personal técnico y directivo
desde el sector intervenido a los organismos interventores. Las corrientes
de informacién ponen de manifiesto la relacion de dependencia de los
organos interventores con respecto a la industria intervenida. La
elaboracién de los precios y cupos obligatorios por parte de DOEIS, por
ejemplo, dependia directamente de la informacién recibida de Central
Siderirgica. No sélo funcionaba un activo mercado negro que eludia los
controles de precios y cantidades, sino que éstos mismos eran el producto de
la influencia del sector regulado. De igual manera, UNESID constituia la
fuente bédsica de informacién para las decisiones de la Direccién General de
Industrias Siderometalirgicas. El tamafio del staff, 75 técnicos en UNESID
frente a 15 6 20 en la Direccién General, da una idea de capacidad
informadora y de la asimetria en la informacién entre los representantes
de los empresarios y los responsables de la politica publica. De hecho, habia
ocasiones en que UNESID y la Direccién General compartian el personal
administrativo, ¢ incluso hubo veces en que eran los propios técnicos de la
patronal en vez de los funcionarios los encargados de informar a los niveles

mis altos del Ministerio sobre decisiones relativas al sector.

La teoria de redes permite, sin necesidad de formalizacion, identificar a
la industria privada como un sub-grupo (clique) articulado por un conjunto
interno de conexiones centrado en las organizaciones patronales (ver
Apéndices II y III). No sélo es evidente la centralidad de las organizaciones
patronales en la red, sino la intensificaci6n de la densidad tras la creacién
de UNESID.3%8 El INI, por el contrario, aparece en una posicién marginal

producida por la direccién de los flujos y sus contactos dentro de la red. La

37 La informacién primaria y los datos en los que se basa esta seccién del estudio
priviene bdsicamente de entrevistas personales con responsables de empresas
privadas, directivos del INI y Ensidesa, personal técnico de UNESID y funcionarios
piblicos. De especial importancia fueron las impresiones personales de Juan
Ignacio Bartolomé, Luis Guereca Tosantos, Luis Iniesta, Juan Manuel Kindelan, José
Ignacio L6pez Mesones, Javier Penmacho y Antonio Rodénas Ciller.

38 La centralidad de un elemento de la red viene definida en la teoria de redes por el
nimero proporcional de conexiones de un elemento de la red; la densidad se define
como la proporcién entre las conexiones que se extiende a partir de ese elemento y

todas las conexiones posibles de la red. Ver J.Scou, Social Network Analysis, cit.,
pp. 72-79 y 86-92.
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centralizacién de ésta sobre UNESID manifiesta la debilidad de todo el
sistema y su dependencia del elemento central, en el sentido de que su

desaparicién haria desaparecer la red misma.

La asimetria en los flujos de informacién dentro de la red tenia su
correspondencia en la transferencia de personal técnico y directivo desde
la industria privada a los 6rganos de intervencién. La presencia ¢
influencia del personal técnico de la industria privada en Central
Siderirgica fue permanente y decisiva, pero la transferencia de directivos
se intensificé a partir de finales de los afios 1950. La entrada sin duda més
influyente en la administracién del Estado fue el ingeniero y empresario
Gregorio Loépez-Bravo. Estaba vinculado familarmente a Bilbao donde era
empresario en el sector de bienes de equipo y director al mismo tiempo de la
Sociedad Espafiola de Construccién Naval de Sestao. A lo largo de su vida fue
también presidente de SNIACE, consejero de, entre otras empresas, el Banco
Espafiol de Crédito, Domecq y Motor Ibérica. Como ingeniero de la Naval
llegé a ser Jefe de Proyectos en 1946 y Director en 1955. Fue nombrado
director general de Comercio Exterior en 1959, pero su entrada en la politica
oficial siderirgica se produjo en 1961 cuando se convierte en consejero del
INI.39 Lépez-Bravo introducia un estilo administrativo nuevo,*0 pero
continuaba la tradicién estatalista de los primeros técnicos del franquismo,
con una estrategia alternativa que primaba la proteccién del sector privado
mediante subsidios, subvenciones y apoyos piblicos en vez de la

intervencién directa del Estado como empresario.# !

En lo referente la conexién entre siderurgia privada y Estado, la
presencia del nuevo equipo en el Ministerio de Industria tuvo dos efectos

basicos: primero, la creacién de UNESID, y segundo, la desvinculacién del

39 Miguel Alvarez Morales (ed.) Gregorio L6pez-Bravo visto DOr sus amigos. Madrid:
Editorial Laredo, 1988.

40 yn viejo colaborador y amigo suyo, Miguel Salfs Balzola, comentaba: "lo que andaba
buscando era gente joven, sin interés especial por la politica y que, habiendo sido
profesionales mis o menos destacados en el campo de su actividad, aportase el
empuje y espiritu renovador, ya que con un caricter general se pretendia
rejuvenecer la Administracién espafiola.” Y mds adelante, "Gregorio se
compenetraba muy bien con su Subsecretario, Angel de las Cuevas, quien, a su vez,
aglutinaba hébilmente a todos los Directores Generales, de tal modo que llegamos a
constituir un equipo de trabajo totalmente conjuntado y compacto.” Ver Miguel Salis
Balzola, "La cabeza més privilegiada que he conocido”, Miguel Alvarez Morales (ed.)
Gregorio__Lépez-Bravo, cit,. pp. 260-261.

41 ygase a este respecto la discusién en P. Schwartz y MJ. Gonzilez, Una_historia, cit,,
pp. 89-90 y 93 - 103.
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INI de la Presidencia del Gobieno y su adscripcién a la recientemente
creada Direccién General de Industrias Siderometalirgica. Los dos
innovaciones tuvieron lugar en 1968 y fueron la consecuencia l6gica del
acceso al poder de los intereses privados y del cambio en la orientacién de la
intervencién. La disolucién de Central Sidenirgica y la creacién de UNESID
fue precedida por varios viajes a Gran Bretafia y Alemania patrocinados por
el nuevo equipo del Ministerio para investigar la organizacién de la
Federacién Alemana del Hierro y la Federacién Britdnica del Hierro y del
Acero. Durante 1967 la iniciativa personal de Lépez-Bravo cre6 um grupo
formado por Miguel Salis, Director General del sector, Manuel Salis, tio del
anterior y presidente de Ensidesa, Enrique Garcia Ramal, gerente de AHV y
después ministro de Relaciones Sindicales y José Ramén Esnaola, presidente
del Sindicato Nacional el Metal, cuya misién fue la disolucién de la Central
Siderdrgica y la creacién de un nuevo organismo patronal en el que tuviese
cabida la empresa estatal del sector. Para ello hubo que reformar los
estatutos y dar cabida en la nueva organizacién al personal de Ensidesa,
pero a cambio se conseguia una mayor vigilancia y control de la empresa

publica por parte del grupo privado.

A partir de 1968, se intensificaron las conexiones personales de la
industria privada, con ¢l Ministerio de Industria, su Direccién General ¢
incluso el Instituto Nacional de Industria y 6rganos reguladores que ya
habfa sido tradicional con Central Siderirgica y DOEIS. Con los cambios de
los técnicos y directivos ministeriales se di6 al mismo tiempo un cambio en
el INI que se produjo no sin el enfrentamiento y los recelos entre uno y
otro grupo. La preponderancia, sin embargo, de los intereses privados fue
clara, y en lo concerniente a la siderurgia, la eleccion como Presidente del
Instituto de Claudio Boada Vilallonga, anterior Presidente de AHV, sefiala
claramente esta circunstancia.4?2 Sin embargo, el vinculo méis fuerte se did
con la Direccién General. El primer Director General de Industria
Siderometalirgica fue Juan Elourduy Taubman que procedia de Altos

Homos de Vizcaya, a éste sigui6 el ya mencionado Miguel Salis Balzola que

42 Tras la presidencia de J.A. Suances (1941-1963), y hasta el comienzo de la
reconversién de principios de los afios 1980 siguieron las de José Sirvent Dargent
(1963-1969), Julio Calleja y Gonzalez-Camino (1969-1970), Claudio Boada
Vilallonga (1970-1974), Francisco Fernindez Ordéfiez (1974), José Maria Guerra
Zunzunegui (1974-1975), Juan Angel Antofianzas Pérez-Egea (1975-1977).
Francisco Giménez Torres (1977-1978) y José Miguel de la Rica Basagoiti (1978-
1981). Véase Pablo Martin Acefia y Francisco Comin Comin, "Todos los hombres de

la presidencia”, Comunicacién. Directivos, n. 28-29, 1991, pp. 14-29.
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seria mas tarde presidente de Uninsa y UNESID. Salis fue seguido por
Francisco Aparicio, procedente como el propio Ministro, de la Naval. Carlos
Pérez del Bricio, primer persidente de UNESID, fue el siguiente Director
General y posteriormente Ministro de Industria. A Pérez del Bricio sigui6
Emilio Miranda, conectado también con UNESID, con Nueva Monitaiia
Quijano y con Laminaciones de Lesaca, y tras €l vino Manuel Gutierrez
Cortines, procedente a su vez de Basconia y anterior Director Comercial de
AHV. Javier Garcia Egocheaga, procedente de Tubacex, y Mariano Garcés,
anterior director de produccién de AHV, fueron los dos siguientes

Directores Generales.

La cadena entre la industria privada (especialmente AHV), UNESID y la
Direccién General no se interrumpié hasta principios de los afios 1980. Para
entonces, el mercado siderirgico y el mapa politico espafiol habfan
cambiado sustancialmente, pero hasta ese momento, los intereses de los
empresarios privados habian sabido hacer llegar su informacién y sus
directivos hasta las entidades reguladoras a través de susorganizaciones

patronales.
b - La relacién entre Ensidesa y el Estado.

Como se ha mencionado antes en este ensayo, la relacién de agencia
entre el empresario piblico y su principal (o principales) es muchas veces
ambigua. La multiplicidad de objetivos de la empresa (maximizar
produccién, redistribuir ingreso, fomentar empleo, difundir tecnologia)
introduce un factor de indeterminacién en la actuacién del empresario, y la
multiplicidad de agentes (institutos, direcciones generales, organismos
oficiales de control financiero) hace del empresario piblico un agente sin
principal y complica la funcién de control por parte del Estado. Sin
embargo, el obsticulo mis importante en esta relacién es que el
funcionario empresario no tiene por qué tener la misma funcién de utilidad
que los integrantes del Estado y esto da lugar a un serio problema de
discrecionalidad en la actuacién del empresario piblico y en la posibilidad

de control por parte de su principal.

Las directivas de las primeros etapas del INI con respecto a los objetivos
de su intervencién en las industrias bdsicas fueron en muchas ocasiones
imprecisas y casi siempre encuadradas por el cardcter estratégico de estos

sectores, Su conveniencia nacional, su contribucién a la independencia
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autdrquica, y otros principios generales sin definicién precisa.43 La
vaguedad de principios y la existencia de muchos objetivos, alguno de ellos
s6lo implicitos pero muy influyentes, fue un factor importante en la
direccién de la empresa publica sidenirgica en Espafia y esto llevé a una
situacién de marcada discrecionalidad gerencial. La idea de que Ensidesa
"estaba dirigida por polfticos en vez de cmprcsarios"“ puede ser quizd una
representacién un tanto sesgada de la realidad, pero representa, sin duda,
un consenso entre los conocedores directos de la empresa sobre la gran
discrecionalidad de la que disfrutaban los directivos para maximizar sus
propios fines. Es cierto que venian obligados a elegir inputs nacionales
sobre extranjeros, como en el caso de los carbones asturianos, que vefan sus
posibilidades de competicién limitadas por las directrices politicas de la
administracién, como en el caso de la competencia contra AHV, que fueron
discriminados en las concesiones de permisos y créditos, como en los casos
de la primera expansién de Ensidesa y durante la Accién Concertada, que
fueron obligados a redirigir sus ventas a mercados especificos, como en el
caso de las exportaciones a partir de los afios 1960, y que, finalmente, se les
impuso la compra de empresas inviables, como Siasa y Uninsa. Sin embargo,
los managers de Ensidesa tuvieron miiltiples oportunidades de perseguir sus
propios fines. En primer lugar, el sélido respaldo financiero del INI y el
consenso generalizado del cardcter imprescindible y estratégico de 1la
industria atenuaban el énfasis sobre la consecucién de beneficios o la
minimizacién de pérdidas. Ademds, el control era ejercido por funcionarios
con recursos de inspeccién limitados ¢ informacién asimétrica que, si bien
podian restringir la expansién comercial a mercados reservados o controlar
la instalacién de nueva capacidad, no podian regular el dia a dia de 1la
produccién, la utilizacién de capacidad instalada y la acumulacién de

stocks.4?

Lo que se conoce en la literatura de la empresa piblica como el sindrome
de "no meneallo” (don't-rock-the-boat syndrome ) se refleja en la falta de

voluntad por parte de los managers para enfrentarse con las fuerzas

43 Ver las Memorias del Instituto de las décadas de 1940 y 1950 especialmente en sus
secciones relativas a siderurgia y otras industrias biésicas.

44 Enirevistas con directivos comerciales de Ensidesa.

45 Una discusién detallada de las condiciones que fomentan o limitan la
discrecionalidad de los managers de las empresas piblicas puede encontrarse en
Yair Aharoni, "Managerial Discretion”, en Raymond Vernon y Yair Aharoni, State-

Owned Enterprise in the Western Economies. Nueva York: St. Martin's Press, 1981,
pp. 184 - 193.
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politicas que los dirigen, y la apatia y la resistencia a cualquier tipo de
cambio, como eliminacién de mano de obra redundante o desmantelamiento
de equipo obsoleto, por ejemplo, que ponga en peligro las estructuras
administrativas.4% Esta estrategia conservadora es consistente con una
politica directiva de maximizacién del empleo y expansiéon del output. Como
ha demostrado Ray Rees, la funcién objetivo de una empresa publica viene
determinada por la capacidad del empresario piblico de maximizar el output
en conjuncién con la de los sindicatos de maximizar su utilidad (dado su
poder de negociacién). Bajo condiciones de limitaciones de capital
impuestas por los controles estatales, puede predecirse que una empresa
publica, a) tenderd a distribuir su excedente entre sueldos y retribuciones a
directivos; b) que estard siempre en el limite de todos los conjuntos posibles
de produccién, es decir, que tenderd a trabajar a plena capacidad sin
mantener recursos--capital y trabajo--ociosos; ¢) que la relacién marginal
de sustitucién entre el trabajo y el capital serd siempre mayor que la
relacién entre sus precios y, por lo tanto, para un nivel dado de salarios la
cantidad empleada de trabajo es excesiva para el nivel de produccién; y d)
que el racionamiento de capital impuesto por los controladores a los
empresarios publicos incrementa ain més la intensidad en el uso del factor

trabajo para cualquier nivel de output.‘”

46 A. Phatack, "Governmental Interference and Management Problems of Public Sector

Firms", Annals of Public and Co-operative Economy. vol 40, n. 3, Julio-Septiembre
1969, citado en _Yair Aharoni, "Managerial Discretion”, cit.,, p. 189.

47 Ray Rees, "A Positive Theory of the Public Enterprise”, en Maurice Marchand,
Pierre Pesticau y Henry Tulkens (eds.), The Performance of Public Enterprises.
Concepts and Measurement, Amsterdam: North-Holland, 1984, pp. 181-184.
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Grafico 4.6
E1 liderazgo de AHY en el mercado siderdrgico espafol
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Ensidesa cumplia con exactitud las prediciones del modelo de Rees. La
discrecionalidad de su management y la influencia en la empresa de la
representacién laboral llevaban a la méxima utilizacién de recursos,
beneficios bajos (o negativos) e intensidad del factor trabajo. Por otra parte,
la estructura institucional descrita mis arriba por la que el oligopolio
dominante en el mercado hacia valer sus intereses a través de un proceso de
captura del regulador-interventor afadia una caracteristica peculiar y

fundamental a la estructura del mercado siderirgico en Espaiia.

Esta queda representada en la figura 4.6. En ella aparece la demanda total
del mercado y la oferta residual que se reserva la empresa lider, una vez
dado el volumen de produccién inicial de la nueva empresa estatal. 48 El
lider maximiza sus ingresos vendiendo la cantidad de acero Qahv que iguala
ingresos y costes marginales (estos ultimos iguales para todos) y cargando
el precio Pahy correspondiente a su propia demanda. El seguidor adapta sus
ventas de acero al lider sin desafiar su liderazgo, y produce Qens - Qahv para

llenar el resto de la demanda total. La peculariadidad méis acusada de este

48 por motivos de simplicidad, el razonamiento se aplica aqui bajo la suposicién de un
duopolio--AHV y Ensidesa--con un lider Stackelberg y un seguidor, pero como se
ha seiialado antes, habia un gran nimero de pequefias empresas que se adaptaban
también a los precios marcados por el lider y ocupaban con el otro duopolista el
resto del mercado.
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mercado era, sin embargo, que el lider era dominante no sélo en el sentido
tradicional de Stackelberg. Todo parece indicar que el seguidor se adaptaba
como un “duopolista ingenuo de Cournot"4%no porque careciese de
conjeturas estratégicas sino por las dos razones ya apuntadas antes: primero
porque su capacidad de decisién estaba limitada--podria decirse, capturada--
por la influencia del lider sobre el principal del follower; y segundo, por la
tendencia inherente al follower de maximizar su utilidad maximizando el
output. Esta situacion queda reflejada en la figura 4.5 por la tendencia de la
produccion de Ensidesa a desplazarse hacia posiciones como Q'eng mds alld de

la situacién de equilibrio para el duopolista seguidor.

En resumen, esta situacion del mercado siderirgico espafiol combinaba
tres factores dignos de especificar y cuya interaccién determiné la
evolucién de la industria hasta tiempos recientes. En primer lugar, la
intervencién directa del Estado para desafiar al lider del mercado rebajando
precios y aumentando cantidades. Segundo, la captura del interventor por
parte del mismo lider intervenido a través de la ocupacién por éste de las
instituciones ejecutoras de la intervencién. Y tercero, la persecuciéon de
objetivos maximizadores de la produccién por parte de la empresa estatal
que se basaban en la discrecionalidad gerencial con respecto a su principal,
el Estado.

El seguimiento del los stocks en el total de la industria es, aunque
indirecto, un buen indicador del ajuste de cantidades por los participantes
en el oligopolio, y pr lo tanto de la adaptacion de cada uno de ellos a las
condiciones de venta resultantes de los cambios en los otros participantes
suponiendo uniformidad de precios. Las variaciones en los niveles de stocks
relativos (cantidades absolutas de existencias en toneladas a finales de cada
afilo como proporcién de la produccién total) para toda la industria
siderirgica espafiola aparecen representados en griafico 4.7. Como puede
observarse, las variaciones en stocks se mantiene muy estables hasta 1957-

1958, y a partir de entonces las fluctuaciones se acentian marcadamente.

49 pennis W. Carlion y Jeffrey M. Perloff, Modern Industrial Organization, Glenview,
IIl.: Scott, Foresman, 1990, p.277; ver también Robert H. Frank, Microeconomia vy
Conducta, Madrid: McGraw-Hill, 1992, pp. 517-517.
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Tabla 4.2
Desviaciones tipicas de los stocks en la siderurgia espafiola, 1940-1975.
Stocks / Produccibn Stocks-(Imp.+Exp.)/Produccién

1940 - 1975 18.76 5.48
1940 - 1957 7.78 2.93
1958 - 1975 24.54 6.57
Fuente: UNESID, Informacién Siderdrgica 1976, pp. 22-23.

La tabla 4.2 muestra las desviaciones tipicas de los stocks para todo el
periodo 1940-1975 y el salto en su variaciones a partir de 1957. De cualquier
forma, como se ha expuesto en el capitulo anterior, el final de los afios 1950
y el comienzo de la siguiente década fue una fase de cierta liberalizacién del
comercio exterior siderdirgico, y esto tuvo que tener, sin duda, algin
impacto sobre la evolucién de los stocks de la industria. El trazo continuo de
la figura representa precisamente la evolucién de stocks en laindustriauna
vez descontados los efectos de las importaciones y las exportaciones, y
muestra también que la variabilidad de los estocks se incrementa
grandemente a partir de la entrada en el mercado de Ensidesa (ver segunda
columna de la tabla 4.2). Entre 1952 y 1957 los stocks permanecen casi
constantes y la produccién se incrementa casi un 50 por ciento. Como
consecuencia, la ratio stocks netos/produccién cayé por debajo de cero en
el dltimo afio. Pero a partir de entonces las exportaciones crecen hasta casi
un cuarto de la produccién en 1960 y los stocks se doblan, de manera que la
ratio sube en ese afio al nivel méis alto de todo el peiodo. Vuelve a descender
hasta alcanzar un minimo absoluto en 1965 como consecuencia de la caida
de las exportaciones y del incremento absoluto del nivel del stocks, y
comienza una marcha nuevamente ascendente a partir de 1965 por cl
relanzamiento de las exportaciones, el estancamiento de las importaciones y
el aumento del nivel absoluto de existencias (ver Apéndice IV). Las
variaciones en el nivel absoluto de stocks y las exportaciones fueron, como
muestra la tabla 4.3, los clementos méis volétiles de entre los componentes

analizados, y es légico pensar que su contribucién a la variacién neta de

stocks fue también muy importante.
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Tabla 4.3
Coeficientes de variacién de los stocks, la produccién, las importaciones
y las exportaciones en la siderurgia espafiola, 1940-1975.

Stocks netos Stocks Export. Import. Produc.

1940 -1975 173.5 116.3 208.4 122.3 107.5
1957 -1975 491.5 74.3 139.1 64.2 67.4

Fuente: Apéndice V.

Estos datos son consistentes con el modelo de mercado expuesto més
arriba, y tienden a confirmar el papel de una de las empresas, la piblica,
como follower que se ajusta al lider del mercado segin las variaciones de la
demanda. Los datos expuestos, sin embargo, se¢ refieren a la totalidad del
sector y es por lo tanto necesario demostrar la asimetria en la distribucin
de stocks y exportaciones entre la empresa seguidora y la lider. La
inexistencia de series temporales desagregadas para todas las variables hace
dificil una estimacién exacta de la contribucién de cada empresa a la
acumulacién total de existencias y a las exportaciones. No obstante, los
indicios indirectos apuntan en la direccién de que era, en cfecto, Ensidesa,
la empresa que mias stocks mantenfa y que contribuia mds activamente a la
exportacién de productos siderirgicos. La misma Ensidea y el propio INI
estimaban el nivel medio de stocks de la empresa piblica en méds del
cincuenta por ciento por encima del promedio de la industria.50 La
tendencia a acumular niveles desproporcionados de stocks respondia al
énfasis sobre la produccién que caracterizaba a la empresa publica. La
capacidad instalada se usaba casi al limite, y el sistema de premios a la
produccién representaba un fuerte incentivo a la falsificaciéon a la baja de
las cifras finales de cada periodo para poder, asi, alcanzar mis facilmente
los préximos objctivos.5l Junto con la presién laboral para maximizar
empleo y salarios, existian otros factores importantes. No habia un control
de costes realmente eficiente, ni una especializacién en la fabricacién. Se
producia una amplia variedad de productos--muchos méds que los
competidores privados--que aumentaba los problemas de almacenaje, y
ademé4s no se contaba con una red eficiente de distribucién comercial. La

dependencia de Ensidesa con respecto a sus distribuidores ponia a la

50 Entrevistas con miembros del Departamento Comercial de Ensidesa y del Instituto
Nacional de Industria.
51 1bid.
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empresa en una situacién de f4cil manipulacién. La relativa facilidad con 1la
que Ensidesa producia y su disponibilidad a bajar precios cuando los stocks
se acumulaban daba lugar a una estrategia de compras por parte de los
almacenistas con claros visos de monopsonio, y que sc reflejaba en una

acumulacién de pedidos en ciertas épocas del afio a precios muy bajos.52

Gréfico 4.8
Exportaciones y beneficios
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Fuente: J.M.Kindelan, "La siderurgia”, I.CE., Oct. 1967, p. 61.

El papel de las exportaciones en la adaptacién de Ensidesa como follower
es también consistente con el modelo expuesto més arriba. La participacion
de la empresa piblica sidenirgica en el total de exportacions del sector fue
siempre desproporcional, llegando a alcanzar casi la mitad del total al final
de la década de 1970.33 La tendencia a exportar venia dada por "la necesidad
de dar salida a los stocks acumulados y mantener los ritmos de produccién a
toda costa">4. Esta especializacién por mercados colocaba a Ensidesa en una
clara situacién de desventaja con respecto al sector privado de la industria.
Rafael Myro calific6 a esta situacién de "descalabro financiero” para la
empresa publica,55 y J.M. Kindelan calculé las pérdidas ocasionadas a

Ensidesa, reflejadas en el grifico 4.7, por esta distribucién de mercados.3 6

52 1bid.

53 Rafael Myro Sénchez, "El INI en la industria espafiola: especializacién sectorial,
eficacia econémica y rentabilidad”, Tesis doctoral, Facultad de Ciencias
Econdémicas, Universidad Complutense, 1980, p.329.

54 Ibid., p. 330.

55 1bid.

56 3 M. Kindelan, "La siderurgia...", cit. p. 60-61.

86




Capitulo quinto:

Conclusiones.




La intervencién reguladora de la burocracia del Estado en la siderurgia ha
seguido un largo proceso sin apenas solucién de continuidad. Desde la
proteccién estatal contra la competencia extranjera hasta la prictica
nacionalizacién del sector (integral), los responsables de la polftica
industrial espafiola no han dejado de interferir con la asignacién de recursos
que ¢l mercado habria hecho por si mismo en el sector. Sin embargo, sus
esfuerzos para establecer una oferta abundante libre de fuerzas

monopolisticas a bajos precios han sido de dudoso éxito.

La intervencion reguladora desde el final de la Guerra Civil de 1936-1939
se producjo en un contexto institucional tendente a facilitar la influencia de
los intereses privados sobre los organismos piiblicos de la intervencién. Tres
factores claves contribuyeron a que las organizaciones empresariales
privadas impusiesen sus criterios. Primero, la informacién asimetrica entre
el interventor y los intervenidos; segundo, la estrecha relacién personal
entre ambos que se tradujo en un continuo trasvase desde las empresas a los
6rganos estatales; y tercero, la tendencia a maximizar la produccién de la
empresa piblica, como consecuencia de la discrecionalidad directiva de sus

managers.

La concurrencia de estas tres circunstancias dio lugar a una situacién
peculiar en la estructura del mercado siderirgico. Las fluctuaciones de stocks
y exportaciones sugieren que éste se organizé con un lider, AHV, y un
seguidor, la empresa publica. Sin embargo, el lider era al mismo tiempo
rector indirecto de la politica piblica que afectaba al follower, y esto se
tradujo en un dominio ain mds acentuado del mercado. Una de las notas
claves de esta situacién pudo haber sido el consenso que existia (y que en
cierto sentido alin perdura) sobre el cardcter estratégico del hierro y el
acero. Aunque definido con vaguedad, esto parece traducirse en la necesidad
de contar con una siderurgia integral propia independientemente de las
condiciones internacionales del sector. Sin embargo, la oferta internacional
de acero a partir de principios de los afios 1950 era lo suficientemente elastica
como para suplir lasnecesidadesdel sector transformador espafiol, y una
politica de menor proteccién a partir de ese momento hubiese contribuido a
evitar no sélo los estrangulamientos de oferta sino los problemas de

sobrecapacidad actuales.
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En cualquier caso, ;logré su objetivo la politica interventora del Estado? El
incremento de la actividad reguladora que tuvo lugar desde el final de 1la
Guerra Civil y que llevé a la conversién del Estado en empresario y después a
la nacionalizacién, tenia como fin bésico desbloquear la situacién del sector
para que éste no fuese un obsticulo al crecimiento industrial del pais. Mis
concretamente, se trataba de remediar el problema de los precios
siderirgicos que encarecian un input bésico para el resto de los sectores
transformadores. El éxito o fracaso de la politica interventora podria medirse,
por lo tanto, por la evolucién de los precios relativos de la siderurgia en
relacién a los precios industriales totales. A pesar de que un fndice de precios
sideriirgicos presenta problemas de agregacién por la gran variedad de
productos que incorpora, y a pesar de la existencia de mercados paralelos en
épocas de controles, la evolucién de precios del acero y de todos los otros
productos industriales no parece apoyar la intervencién como estrategia
correctora de precios relativos. Més bien, la evidencia, aunque sélo sea
aproximada, apunta en la direccién contraria. El gréfico 5.1 muestra cémo
para el periodo 1920-1940 1la evolucién de los precios sidenirgicos como
porcentaje de los industriales (para 1920=100) fﬁc claramente favorable a
estos ultimos. Por el contrario, a partir del final de Guerra Civil (1940=100),
los precios sidenirgicos se acercan més a los industriales. Cuando el Estado
acentda su intervencién al final de los afios 1950, es precisamente el
momento en que los precios del acero se acercan més e incluso superan a los

del resto de la industria.

89




Grafico 5.1

& - Precios del acero como porcentaje de fos precios industriales en Espasia, 1920-1940.
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Apéndice 1

La orgeanizaciéon de UNESID, 1970.

Asamblea
general
Presidencia
Consejo de Comites
direccion delegados
financiero
juridico
comercial
técnico
de normalizacion
estadistica
relaciones publicas
Comisiones Ponencias
inteqgrales
aceristas
aceros especiales
laminacién
de productos de asuntos mixtas de
fabricantes con
planos arancelarios almacenistas
estructurales precios constructores
redondos mercado Yineas de corte
rectangulares fiscales industria auxiliar
comerciales econoémices consumidores
trefilados normalizacion
laminados en frio investigacion
tuberia calidad
calibrados relaciones industriales

Fuente: Unién de Empresas y Entidades Siderdrgicas. Su Organizacion y_Actividades,

Madrid, 1971, pp. 2-3.
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32.
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Apéndice II

Miembros de UNESID productores de acero, 1980

Capacidad instalada

en toneladas/afio:

A: > 1.000.000; 1.000.000 > B > 500.000; 500.000 > C > 200.000;

200.000 > D > 100.000;

100.000 > E > 50.000;

50.000 > F > 25.000; G: < 25.000.

Nombre de la empresa

Altos Homos de Vizcaya*

. Ensidesa*

. Altos Homos del Mediterraneo*

Aceros y Fun. del N. P. Orbegozo
Hernani
Esteban Orbegozo S.A.

. José Maria Aristrain S.A.
. Nervacero S.A.

Siderurgia de Galicia S.A (SIDEGASA)

. Torras, Herreria y Construcciones S.A.
. Unién Cerrajera S.A.

Aceria de Alava S.A.

Aceria de Amurrio S.A.
Aceros de Llodio S.A.

Altos Homos de Cataluiia S.A.
Arregui S.A.

Astilleros Espafioles S.A.
Azma S.A.

Babcock & Wilcox Espafiola S.A.
Cia. Esp. de Lam. S.A. (CELSA)
Forjas Alavesas S.A.
Industrias del Besés

Marcial Ucin S.A.

Rico y Echeverria S.A.
Siderirgica Sevillana S.A.
Sociedad Anénima Echevarria

Acerias y Forjas de Azcoitia S.A.
Acerinox S.A.
Const. y Auxiliar de Ferrocarriles S.A.

Hierros Madrid S.A.

Lam. y Forj. de Hier. y Aceros (LAFORSA)

Metalirgica Galaica S.A. (MEGASA)
Nueva Montafia Quijano S.A.

Patricio Echeverria S.A
Siderur S.A.
Victorio Luzuriaga S.A.

Domicilio Capacidad
Baracaldo (Vizcaya) A
Avilés (Asturias) A
Sagunto (Valencia) B

(Guipizcoa)
Zumirraga (Guipizcoa)
Olaberria (Guipizcoa)
Portugalete (Vizcaya)
Teixeiro (La Corufia0
Barcelona
Mondragén (Guiptzcoa)

C
C
C
C
C
C
C
Amurrio (Alava) D
Amurrio (Alava) D
Llodio (Alava) D
Hospitalet (Barcelona) D
Vitoria D
Reinosa (Santander) D
Getafe (Madrid) D
Galindo (Vizcaya) D
S. And. Barca (Barcelona) D
Vitoria D
S. Adridn de Besés (Barcelona)
D
Azpeitia (Guipuizcoa)
Zaragoza
Alcald de Guadaira (Sevilla)
Castrejana/Basa. (Vizcaya)

Azcoitia (Guipizcoa0
Algeciras (Cédiz)
Beasain/Inin (Guipidzcoa)
Villaverde Alto (Madrid)

Cornelld (Barcelona)

El Ferrol (La Coruiia)
Santander

Bilbao

Legaz./Idiaz. (Guipizcoa)
Dos Hermanas (Sevilla)
Usurbil/S.S. (Guipizcoa)

MmmmmmE mommm oo o
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37. Aceros de Irura S.A. Irura (Guipizcoa) F
38. For. y Ace. del Guadiana S.A. (FAGSA) Villafranca Barr. (Badajoz) F
39. Fundiciones Echevarria S.A. Lazcano (Guipiizcoa) F
40. Material y Construcciones S.A. (MACOSA)

Barcelona F
41. Aceros de Galicia S.A. Vigo (Pontevedra) G
42. Aceros de Vizcaya S.A. (ACEVISA) Arrancudiaga (Vizcaya) G
43. Aguinaco S.A. Mieres (Asturias) G
44, Ferrerias de Arcade S.A. Arcade (Pontevedra) G
45. Fuente Trubia S.A. San Claudio (Asturias) G
46. Fund. de Aleaci. Especiales S.A. (FALESA)

Vitoria G
47. Fundicién Nodular S.A. Lugones (Asturias) G
48. Fundiciones Ampo S.C.IL Idiazabal (Guipizcoa) G
49, Fundiciones Arriardin S.A. Lazcano (Guipizcoa) G
50. Fundiciones de Estanda S.A. Beasain (Guipizcoa) G
51. Fundiciones Especiales Zaragoza S.A. Zaragoza G
52. Fundiciones j. Guillo S.A. Sant Just Desvern (Barcelona)

G
53. Gamarra S.A. Vitoria G
54. Guivisa S.A. Basauri (Vizcaya0 G
55. Joaquin Bereciartu S.A. Legazpia (Guipuzcoa) G
56. Lamusa Huesca G
57. Maquinaria y Fundiciones de Acero S.A.

Zaragoza G
58. Metalirgica del Nalon S.A. (MENASA) La Felguera (Asturias) G
59. Metalirgica Madrilefia S.A. Alcald de Henares (Madrid) G
60. Ribas S.A. Esplugds de L. (Barcelona) G
61. Rolddn S.A. Ponferrada (Leén) G
62. Sarralde S.A. Zumarraga (Guiptizcoa) G
63. Sidenirgica del Norte S.A. (SINOSA) Valmaseda (Vizcaya) G
64. Sociedad Anénima de Funderia Manresa (Barcelona) G
65. Sociedad Anénima Metalogenia Premia de Mar (Barcelona) G
66. Sociedad Andénima Talleres de Deusto Luchana/Erandio (Vizcaya) G
67. Soc. Esp. de Cons. Metilicas Bilbao y Linares (Jaén) G
68. Soc. Metalir. Duro Felguera S.A. La Felguera (Asturias) G
69. Talleres de Amurrio S.A. Amurrio (Alava) G
70. Talleres Fabio Murga S.A. Valmaseda (Vizacaya) G
71. Talleres Obregén S.A. Torrelavega (Santander) G
72. Valfisa Bilbao G
Fuente: UNESID, Espafa: Catdlogo de la produccién sidereurgica, Madrid, 1981,

pp. 35-64. *: acerias integrales.




Apéndice 1II

95

Altos Hommos de Vizcaya S.A.: filiales y participacién en otras empresas en

Sector

Metalurgia

Mineria

Eléctricas

Quimicas

Cemento y
Construcc.

Maderas

1960.

Empresa Participacién
Talleres de Miravalles S.A. 100 %
Ind. Sider. del Guadalquivir S.A. 100 %
Tetracero S.A. 52%
Forjas y Alambres del Cadagua S. A. 50 %
Bidones y Envases 50 %

Galvanizacién S.A.

Sistemas AF S.A.

Perfil en Frio S.A.

Talleres Elejabarri S.A.

Envases Metdl. Riojanos Moreno S. A.

Trefileria Barbier S.A. 50 %
S.E. de Fundic. Eléctricas S.A. 26 %
S.A. Skinplate Espafiol

Hulleras de Turén S.A. 100 %
Co. Minera de Dicio S.A. 100 %
Orconera Iron Ore Co. Lid. 100 %
Alquife Mines & Railway Co. Ltd. 100 %
Explotadora de Minas de Hierro S.A. 50 %
Dolomitas del Norte S.A. 34 %
Magnesitas Navarras S.A.

Aguas y Saltos de Zadorra S.A. 100 %
S. Bilbaina de Maderas y Alquitranes S.A.
Industrias Quimicas de Luchana S.A. 75 %
SEFANITRO S.A.

Metalquimica del Nervién S.A.
General Quimica S.A.

Industrias del Cemento S.A.

Piezas Moldeadas S.A. 52 %
Ferroland S.A. 50 %
Tofia y Leguineche S.L. 52 %

Explotaci. ¢ Impregnaciones Forestales S.A.

Comienzo

1918
1929
1948
1953
1951
1948
1949

1947

75 %
1949
1941

1940
1946
1948

[P ettt di i g

Fuente: A.H.V., Esto es Altos Homos de Bizcaya, Bilbao, 1961, pp. 24 y 42.




Apéndice V

Stocks, importaciones, exportaciones y produccién en la siderurgia espafiola
1940 - 1975
(miles de toneladas de acero)

A B C D E F G
Afio Stocks ImportacionesExportacione Produccié ((B-C+D)/E) B/E
s n

1940 153 0 3 804 19.40 19.03
1941 133 2 6 689 19.88 19.30
1942 124 7 22 644 21.58 19.25
1943 127 6 24 676 21.44 18.78
1944 124 6 27 657 22.07 18.87
1945 116 3 28 576 24 .47 20.13
1946 125 7 6 641 19.34 19.50
1947 124 23 8 608 17.92 20.39
1948 129 23 3 624 17.46 20.67
1949 148 35 0 720 15.69 20.55
1950 181 31 5 815 19.01 22.20
1951 211 36 5 818 22.00 25.79
1952 250 47 6 904 23.11 27.65
1953 218 95 0 897 13.71 24.30
1954 281 160 0 1100 11.00 25.54
1965 293 235 0 1213 4.78 24.15
1956 290 242 0 1243 3.86 23.33
1957 234 294 0 1346 -4.45 17.38
1958 324 258 0 1560 4.23 20.76
1959 643 262 20 1823 21.99 35.27
1960 647 240 493 1919 46.89 33.71
1961 526 230 267 2339 24.07 22.48
1962 663 725 76 2311 0.60 28.68
1963 7383 923 119 2765 -2.56 26.51
1964 672 1213 102 3150 -13.93 21.33
1965 1089 2799 12 3515 -48.30 30.98
1966 1123 2253 42 3847 -28.28 29.19
1967 1376 1734 53 4512 -6.75 30.49
1968 1015 1379 139 5083 -4.42 19.96
1969 765 2337 200 5982 -22.93 12.78
1970 1975 2535 330 7394 -3.11 26.71
1971 2310 1158 1186 8025 29.13 28.78
1972 2302 1528 1853 9530 27.56 24.15
1973 1749 1461 2204 10808 23.05 16.18
1974 2356 1606 1068 11476 15.84 20.53
1975 4080 2367 2054 11091 33.96 36.78

Fuente: UNESID.
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