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La actuacion del Estado en e terreno econdmico durante € pri-
mer tercio del siglo XX ha sido objeto de un considerable debate en
los dltimos afos. Gran parte de este interés forma parte de un es-
fuerzo investigador mas amplio cuyo objetivo ultimo es tratar de pre-
cisar cudles fueron los factores que explican el aumento, limitado pero
evidente, del producto por habitantes durante estos decenios y cémo
debe ser valorada la actuacion del sector publico dentro de las luces
y sombras caracteristicos del crecimiento econémico espafiol en esta
etapa.

La pretension de estas paginas es presentar algunas conclusiones
deducidas de una parte de estas investigaciones a partir de la expo-
sicion diferenciada de tres de los principales vectores mediante los
cuales d sector publico incentivo alteraciones en la asignacion de re-
Cursos para conseguir, entre otros objetivos, una tasa de crecimiento
mas elevada: |aproteccion arancelaria, € presupuesto y lapoliticain-
dustrial. Es evidente, pues, y asi deseamos subrayarlo desde & co-
mienzo, que debido a la amplitud de los campos en los que el sector
publico estuvo presente en la economia y las limitaciones en la ex-
tension de un articulo, no se pretende aqui abordar la totalidad de
estos campos. Por otro lado, y aun cuando la organizacion de las pa-
ginas que siguen, ademas de su propio contenido, presuponen una
toma de postura acerca de las funciones a desarrollar por e Estado
y una valoracién de sus logros y limitaciones en la Espafia de estos
decenios, se ha intentado huir del debate axiomatico, dominante has-
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ta hace poco en la historiografia, sobre qué funciones deberia haber
cumplido; una controversiaen donde, demasiado a menudo, se le han
atribuido al sector publico objetivos ahistoéricos.

A partir de la concrecién de contenidos apuntada, este articulo
esta dividido en tres grandes secciones de una extension no homogé-
nea. La primera esta dedicada al andlisis de la proteccién arancela-
ria, uno de los grandes ejes de la intervencién y € decisivo para la
defensa de la produccion autéctona frente al exterior. En la segunda
se describe d instrumento central de la politica econémica con con-
secuencias directas en d interior de la economia espafiola que es €
Presupuesto del Estado. Y en la tercera se pasa revista, necesaria-
mente sintética, a una de las politicas econdémicas aplicadas: la in-
dustrial. La eleccion viene determinada por su trascendencia dentro
de lapolitica econdmica de esos anos, uno de cuyos objetivos fue acor-
tar la distancia que separaba a Espafia de los paises mas avanzados
de Europaen d nivel de producto por habitante mediante  fomento
del crecimiento del sector secundario.

Antes de entrar en € andlisis de todo ello, y para enmarcar la si-
tuacion espafiola del primer tercio del siglo, puede ser (til explicitar
las tres funciones econdmicas basicas desempefiadas por € Estado en
esa etapa, entre las cuales todavia no se encontraba |la redistribucion
de la renta mediante @ gasto publico y € sistema impositivo. Estas
tres funciones, presentes también en la actualidad, eran: i) € esta-
blecimiento del marco legal; ii) la estabilizacién macroecondémica, y
iii) la obtencion de un mayor crecimiento mediante la alteracién en
los mecanismos de asignacién de los recursos derivados del mercado.
La primera trasciende, tanto entonces como hoy, a la propia econo-
mia. Los poderes ejecutivo y legislativo fijan las reglas a las que debe
adaptarse la actuacion tanto de las empresas como de los ciudadanos
como productores o como consumidores. Estas se refieren a la defi-
nicion de los derechos de propiedad, las normas sobre los contratos
y las empresas, los derechos y obligaciones de sindicatos y empresa-
rios y un conjunto de leyes y regulaciones que determinan el entorno
econémico. A pesar de su evidente trascendencia y debido a que su
andlisis y descripcién requeririan un articulo especifico, este bloque
de cuestiones no es considerado en esta contribucion.

La segunda es, sin duda, la funcién que mas se ha desarrollado
en las economias contemporaneas, a través del uso combinado de la
politica monetaria y la politica fiscal para frenar d desempleo Y tra-
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tar de acabar con las recesiones o, ad menos, reducir su duracién.
Debe tenerse presente, sin embargo, que durante |la etapa considera-
da, las medidas preconizadas por los economistas para hacer frente
a estos dos problemas eran sustancial mente distintas a las puestas en
practica en los decenios posteriores a la Segunda Guerra Mundial.
Por otra parte, |a estabilidad del tipo de cambio o de los precios eran
objetivos tan relevantes como los dos mencionados, y la trascenden-
cia concedida a la politica fiscal sustancial mente inferior.

Por ulamo, mediante la reasignacion de recursos para fomentar
el aumento del producto, € sector publico intenta conseguir una asig-
nacion socialmente deseable de éstos. Las limitaciones a la libre ex-
presion de las preferencias de algunos sectores sociales en € primer
tercio del siglo, ante la presencia de importantes grupos de presion y
las asimetrias en larepresentacion politica de aquéllos, hace comple-
jo definir qué debe entenderse por «socialmente deseable». En cual-
quier caso, al concretarse lareasignacion en unainfluenciaen d fun-
cionamiento de los mercados a través de las diferentes politicas (pre-
supuestaria, industrial, agraria, comercial, etc.) es posible tratar de
analizar las consecuencias de las decisiones publicas puestas en prac-
tica desde |a perspectiva de laeficienciay laequidad, orillando la dis-
cusion sobre el contenido de esta expresion.

A su vez, y al margen del marco legal que fija un sistema de san-
ciones ante su incumplimiento, los principales instrumentos para in-
fluir en la actividad econémica son: 1) las regulaciones o controles
que llevan a los individuos a realizar actividades econémicas o a de-
sistir de su realizacion; 2) los impuestos que reducen d consumo o
ahorro privado generando, por tanto, recursos para ser empleados
por € sector publico utilizables, a mismo tiempo, para fomentar o
desalentar ciertos tipos de actividad econémica, y 3) los gastos que
incentivan a las empresas o0 a los trabajadores a producir determina-
dos bienes y servicios en donde se incluyen las transferencias.

El conjunto de funciones e instrumentos desempefados y utiliza-
dos por d Estado son € resultado de un proceso histérico y en cada
pais se encuentran fuertemente determinados por caracteristicas pro-
pias del mismo y por la evolucién del sector publico en los paises del
entorno y en los de similar nivel de desarrollo. En este sentido, d fi-
na del siglo XIX contemplé la transformacién de las relaciones entre
e Estado y la economia. Los cambios experimentados en las relacio-
nes econdmicas entre paises desde finales del siglo XIX conformaron
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un nuevo escenario caracterizado por una mayor competencia, con-
secuencia tanto del descenso de los costes de transporte como de la
mejora de la productividad en los paises industriales competidores de
Gran Bretafia, entre los que destacaron Alemania y Estados Unidos.
Al mismo tiempo, se produjo & surgimiento de nuevos sectores (elec-
tricidad, quimica, Optica, instrumentos de precisién) y la extension
de nuevas formas de organizacion empresarial y de los mercados con
una presencia superior a la del pasado de oligopolios, trust o carte-
les, cuyo objetivo eralimitar o evitar la competencia.

Larelevancia de estas transformaciones en las funciones concre-
tas del sector publico de los paises mas atrasados no debe pasar
desapercibida. Por un lado supusieron una erosion de los rasgos ti-
picos del capitalismo competitivo y familiar propio de la industriali-
zacion inglesa. Los competidores de Gran Bretafia tenian una larga
tradicion de intervencion publica en apoyo de la economia. Tal era
el caso de Estados Unidos con su politica de reparto de tierras en €
proceso de expansion hacia € oeste o con € proteccionismo, o d de
Alemania con € control del mercado interior y una politica arance-
laria también proteccionista 1. Por otro lado, las corrientes historicis-
tas e institucionalistas dentro de la ciencia econdmica desarrolladas
desde mediados del siglo XIX abandonaron las prescripciones clasi-
cas, defendiendo |la conveniencia de que & Estado interviniera acti-
vamente formulando el argumento siguiente: en los periodos iniciales
de desarrollo de la industria era conveniente protegerla de la compe-
tencia exterior parafomentar la obtencién de un tamafio minimo ne-
cesario para poder competir tanto en los mercados nacionales como
en los extranjeros. Un argumento poderoso donde, sin embargo, se ob-
viala concrecion de cual es d tamafio minimo necesario y cuél d pe-
riodo temporal en que esta proteccion esté justificada desde d punto
de vista de la eficiencia.

Es en este entorno donde debe situarse d cambio en lainterven-
cion economica en Espafia puesta en préactica con dos objetivos da-
ros. la lucha contra la crisis y € fomento del tamafio del sector se-
cundario. La primera, demasiado habitual en aquellos afios debido
a atraso relativo de la economia espafiola, actuaba sobre la deman-

1 AsHLEY, P., Modern TariffHislory. Germany. Uniled Stales. France, Londres,
1920, John Murray; LEE, S., Y PasstLL, P. A New Economic View OLAmerican His-
lory, Nueva York, 1979, Norton, y BAIRocII, P., f;uropean Trade Policy, 1875-1914,
en MaTHIAS, P., Y POLLARI), S (cds.), 1989.
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da interna en dos sentidos. Por una parte, modificando su direccion,
restringiendo la competencia en los mercados interiores para que lo
que antes se importaba ahora se comprara a productos nacionales o
regulando d aumento de produccién mediante € control de los mer-
cados. Por otra parte, y en € caso concreto de la industria, a través
de la generacién de una nueva demanda por parte del Estado.

En cuanto a deseo de aumentar € tamano de la industria, € ob-
jetivo era al canzar la sustitucion de importaciones. M ediante este pro-
ceso sustitutivo de las compras al exterior, se pretendia fomentar d
aumento de la produccién nacional hasta alcanzar € tamafio 6ptimo
en los diferentes sectores. De esta forma se podriareducir € coste uni-
tario conforme los costes fijos, no dependientes de la cantidad pro-
ducida, fueran distribuidos entre una mayor cantidad disminuyendo
su importancia en los costes. Este proceso era € que habia permitido
reducir los precios en las economias avanzadas y e que buscaron
desarrollar los paises atrasados en € primer tercio del siglo.

A Carda Delgado 2 se debe una util clasificacion de las disposi-
ciones adoptadas en estas décadas en tres tipos basicos: 1) De pro-
tecciénfrente al exterior, paraobstaculiar la competencia extranjera,
entre las que se incluyen las medidas arancelarias, larestriccion a la
entrada de capital extranjero en diferentes sectores, € rescate de la
Deuda exterior y de la participacion extranjera en empresas indus-
trialesy terciarias; 2) De apoyoy estimulo a la produccién nacional,
con objeto de conseguir la sustitucion de importaciones, como las di-
ferentes medidas de fomento de la industria, y 3) De intervencionis-
mo en la producciény la comercializacion, con objetivos reguladores
y de ordenacién general o sectorial.

La intervencion estatal durante d primer tercio del siglo XIX pa-
rece inseparable, pues, de un contexto internacional dominado por la
modificacion de la division internacional del trabajo y de cambio de
papel de la politica economica. Las medidas adoptadas por los go-
biernos espafioles pierden su excepcionalidad contempladas desde
una perspectiva comparada. Asi, no parece posible encontrar diferen-
cias destacadas ni en los instrumentos ni en los sectores afectados,
sino tal vez en la intensidad o en la manera concreta en cémo aqué-
llos se articularon. En los paises mas avanzados, como Francia, la

2 GArcia DELcADO, T L., Nacionalismo economCO e intervencién estatal,
1900-1930, en SANCIIEZ ALBonNoz, N. (comp.), 1985, pp. 176-195.
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nueva intervenclOn adoptd la forma de politicas anticrisis como €
arancel Meline de 1892 o el Plan Frecynet de obras publicas en los
afios ochenta. En los mas atrasados, como lItaha, subsidios y arance-
les contribuian a desarrollo de sectores estratégicos, econémica o mi-
litarmente; ése seria  caso de la siderurgia. En Austria-Hungria o
los paises balcénicos, se intentaria alcanzar dicho objetivo, a través
de exenciones fiscales y leyes arancelarias. El de Rusia representaria
un caso cléasico de intervencion del Estado en € crecimiento eco-
nomlco .

1. Lapoliticaarancelaria

Quiza d aspecto de la intervencion publica que mas atencion ha
recibido, y que mayores debates ha provocado dentro de la historia
econémica esparola, ha sido la politica arancelaria, elemento central
de la defensa de la produccion interna frente a la competencia exte-
rior. Desde esta perspectiva, € siglo XX comenzé en Espafiaen 1891,
fecha en la que se derogaron los restos del arancel tibiamente libre-
cambista de 1868 y en la que las modificaciones arancelarias pasa-
ron a ser  principal instrumento de la politica econémiea.

Lainterpretacion mas difundida es que éste pretendi6 haeer fren-
te a las repereusiones de la Depresion Agraria de finales del siglo. En
eualquier caso, todo parece indiear que a partir de ese ano, y de ma-
nera sostenida hasta los afios treinta, se elevaron las trabas a la en-
trada de los produetos extranjeros, obstaculizandose d ritmo de cre-
cimiento de la economia, reduciéndose sus vinculaciones eon € exte-
rior y aumentado su grado de ineficiencia. Frente a esta conclusion,
Serrano Sanz 4 ha mantenido mas recientemente una tesis novedosa,
aun euando no neeesariamente incompatible eon la anterior: su fin
no habria sido tanto elevar @ nivel de proteccion como fijar una base
negociadora fuerte en la renegociacion de los tratados comereiales
que expiraban en esas fechas.

;i Adl queda expuesto en los trabajos ya clasicos, de BEREND, 1 T., Y Ranki, C.,
como, por gjemplo, The f;uropean Periphery and industrialization, Cambridge, 1982.

* SERRANO SANZ, .J M., El viraje proteccionista en la Restauracion. La politica co-
mercial espaiiola, 7875-15895, Madrid, 1987, Y «El proteccionismo y € desarrollo eco-
noémico en la Restauracion. Heflexiones para un debate», Revista de Historia Fcond-
mica, VII, 1989, pp. 133-156.
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Lo sorprendente es que, hasta hace poco, € debate sobre las im-
plicaciones de la politica arancelaria en la trayectoria seguida por la
economia espafiola ha carecido de una base cuantitativa sélida. De
hecho, los célculos rigurosos de la proteccion fijada en las sucesivas
leyes arancelarias, elaborados por Prados de la Escosura 'y Tena”,
son recientes y los resultados completos de su investigaciéon no han
sido todavia publicados. Pero su trabajo, que sitda la investigacion
futura sobre @ debate librecambio-proteccion en una senda de ren-
dimientos claramente decrecientes, permite confirmar una caracteris-
tica® de la estructura arancelaria espafiola, apuntada previamente
en la literatura, de innegable trascendencia sobre € crecimiento: la
asimetriaen € nivel de proteccion a favor de los alimentos y, en me-
nor medida, del carbén.

De esta forma, podria apuntarse que una de las diferencias fun-
damentales, entre Espafia y otros paises de Europa, no residio en la
defensa de la produccion interior, presente también en casi todos
ellos, sino en una estructura interna de la proteecion que dificulto d
crecimiento del sector industria, frend su diversificacion y obstaculi-
z6 laaparicion de los rendimientos crecientes, al menos hastae Aran-
eel de 1922, y sus alteraciones durante la Dictadura de Primo de Ri-
vera. Los dos gréficos siguientes, en donde se ha representado la es-
tructura del nivel porcentual de proteccién utilizando la de los ali-
mentos como base entre 1989 y 1913 (gréfico 1) y este afio y 1926
(gréfico 2) °, permite mostrar ambos hechos. Y debe sefialarse que,
aun euando para faeilitar su observacion se han suprimido algunas
de las partidas eonsideradas por estos autores en su trabajo, su in-
clusion no alteraria las eonclusiones.

Asi, en € primero de ellos se comprueba como tanto en 1989
como en 1913 los alimentos, y en menor medida la energia, disfru-
taban de niveles de proteccion superiores alagran mayoriade los sec-
tores industriales eon mayor potencialidad de crecimiento: quimica,
bienes de eonsumo duradero, maquinaria y bienes de equipo. Aun
cuando la situacién sufrié modificaciones entre ambas fechas, este

> PRADOS, L., YTENA, A, Protectionism in Spain, 1869-1930, Section B7, Ele-
venth International Economic |1listory Congress, Milan, 1994.

® J.os comentarios que siguen estan basados en el indice HPN de PRADOS DE .4
ESCOSIRA v TENA.

7 El cambio en € afio base entre ambos gréficos explica las diferencias de posi-
cion de cada uno de los sectores representados respecto al aiio 1913 comin en ambos.
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Gréaficol. Proteccion relativa sobre alimentos
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rasgo de la estructura protectora espafiola no sufrié alteraciones pro-
fundas. En 1913, los alimentos, € hierro y el acero, la energiay los
textiles disfrutaban de un nivel de proteccion superior a las activida-
des ultimamente mencionadas. Lo cual no puede afirmarse en rela-
cién con la etapa 1913-1926 representada en d grafico 2. En este
caso, un buen numero de sectores de las industrias de inversion pa-
san, entre ambas fechas, a estar situadas en € cuadrante superior iz-
quierdo del gréfico, lo que implica que contaban con un nivel de pro-
teccién superior a los alimentos, cuando en €@ primero de los afios
éste erainferior. Laelevadaproteccién a hierroy € acero o alos pro-
ductos de vestir indica, sin embargo, que la puesta en practica del
Arancel de 1922, y sus modificaciones hasta 1926, no anularon en
su totalidad los obstaculos a la expansion de los sectores de mayor
valor afiadido o con mayores efectos inducidos sobre la industria-
lizacién.

Aun cuando no puedan extraerse conclusiones definitivas de es-
tas variaciones en la estructura interna de la proteccién, no parece
contrario a lalégica vincularla con la evolucion seguida por la tasa
de crecimiento durante el primer tercio del siglo XX. De ser asi, las
consecuencias de esta asimetria en la proteccion en favor de alimen-
tos y energia podrian ayudar a explicar € débil aumento del produc-
to por habitante que tuvo lugar entre finales de siglo XIX y la coyun-
tura recesiva vinculada a fin de la Primera Guerra Mundial. Y, al-
ternativamente, las mayores tasas de crecimiento econémico obteni-
das durante los afos veinte podrian ser vinculadas a |los cambios en
la estructura interna en donde, sin desaparecer las distorsiones ne-
gativas, se habria defendido con mayor coherencia a la produccién
industrial interior.

Larazon de la negativa trascendencia concedida a la proteccion
sobre los alimentos y la energia se encuentra en que, como resultado
de estas diferencias relativas, laindustria, a igual que lacreciente po-
blacion urbana, se vio obligada a consumir productos (inputs ener-
géticos y mano de obrala primera, y alimentos la segunda) a precios
mas elevados que los del mercado internacional, y superiores tam-
bién a existentes en otros paises, mientras en términos relativos su
produccién estaba menos protegida frente a la competencia interna-
cional. Como resultado, los costes de produccion fueron mayoresy la
renta disponible de la mayoria de la poblacion para demandar pro-
ductos de consumo no alimenticios, menor.
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Desde que Perpiina Gray publicara su ejemplar monografia sobre
la mineria del carbon 2, las consecuencias negativas de su proteccion
no ha sido puesta en entredicho. No sucede lo mismo con los alimen-
tos, cuestion sobre la cual un nimero resefiable de investigaciones,
centradas en la trayectoria seguida por @ sector agrario, han defen-
dido una interpretacién opuesta a la esbozada aqui o. Sin embargo,
es posible mostrar 10 una evolucién creciente del precio de los ali-
mentos, entre 1892 y 1910, divergente respecto a los demas paises
europeos, en donde excepto en Alemania a finales del periodo, expe-
rimentan un descenso continuado. S los alimentos aumentaron su
precio, € poder adquisitivo de los trabajadores no agrarios, que a lo
largo del primer tercio pasaron a ser mayoritarios entre la poblacién
ocupada, tuvo que descender, a no ser que los trabajadores consi-
guieran alzas salariales para compensar € aumento del valor en la
principal partida de su cesta de la compra.

Por tanto, en ausencia de aumentos en los salarios reales, sobre
los que no existe evidencia homogénea concluyente para antes de
1923, la demanda generada por este sector, que como se acaba de
sefialar suponia inicialmente la parte mas importante de los percep-
tores de rentas, debi6 de crecer con unalentitud poco compatible con
un proceso de aumento y diversificacion de la demanda sobre € sec-
tor industrial 11. S la elevada proteccién tuvo como consecuencia un
aumento de la superficie cultivada de cereales, éste se hizo a costa de
una elevacion de precios del sector que drenaron capacidad adquisi-
tiva de los sectores no agrarios obstaculizando la diversificacion de

% PERPINA, R., «Memorandum sobre la politica del carbén», en De Economia Cri-
tica, Valencia.

9 IMENEZ BLANCO, |, «Introduccién», en GAHHABOL) R.; JiMENEZ BLaNco. | 1Y
BARCIELA, C., Historia Agraria de la Fspasia Contemporanca, vol. Tl, Barcelona, 1986,
pp. 9-141, Y SANZ, J., La agricultura espafiola durante el primer tcrcio del siglo XX
un sector en transformacién, en NADAL, J; CARRERAS, A.., y SUDRIA, C., 1987,
pp. 236-257.

10 PALAFOX, J.. Atraso Econémico.y Dcmocracia. La Segunda Rcpublicay la eco-
nomia espafiola, 1892-1936, Barcelona, 1992.

1 En lalinea de argumentacién presentada hasta aqui habria que considerar la
situacion de los jornaleros, para quienes un aumento de los precios agrarios podia su-
poner unos ingresos mas elevados s participaran en la distribucion de las ganancias
generadas por el aumento. Sin embargo, teniendo en cuenta la situacion del mercado
laboral y la distribucion de la renta en @ sector agrario, con la excepcion del litoral
mediterraneo de Catalufiay el Pais Valenciano y alguna zona menos relevante, parece
dificil defender que la elevacion de los precios se transformara en aumentos salariales.



El sector plblico durante el primer tercio del siglo XX 107

la demanda con evidentes perjuicios para el sector industrial impo-
sibilitado de reducir los costes mediante un aumento del volumen
producido.

El razonamiento anterior también ayuda a comprender mejor lo
ocurrido en los afios veinte. En ellos, los cambios en la estructura
arancelariareflejada en el grafico 2, junto a aumento de los salarios
reales en la propia industria, ante un proceso de innovacién cuyas
consecuencias sobre la productividad posiblemente permitieron una
retribucion mas elevada del trabajo, habrian dado lugar a una ma-
yor diversificacion de la demanda. Ello, junto a otros factores como
un nuevo marco tecnoldgico, la evolucién de las exportaciones o los
posibles efectos positivos de la propia politica industrial, contribuyen
a aclarar la aceleracion de las tasas de crecimiento en estos afiosy la
sensible diversificacion de la base industrial espafiola constatable en-
tre 1913 y 1929 12.

Al estar referidos s6lo a Espana, los niveles de proteccién ante-
riores no permiten realizar un andlisis comparado. No es posible, por
tanto, responder al interrogante de s la economia espafiola contaba
con un nivel de proteccién superior, inferior o-igual a otras. En este
punto la Unica informacion disponible es la contenida en un estudio
elaborado a finales de los afios treinta %, a cuyo rigor pueden reali-
zarse objeciones no desdefiables. Aun asi, dada la trascendencia de
la comparacion, y aun cuando deba subrayarse la cautela con que de-
ben tomarse los resultados, parece conveniente sintetizar la informa-
cion suministrada por este trabajo.

De acuerdo con él, Espafia manteniaen 1913 un nivel de protec-
cion agraria bastante superior al de paises mas industrializados como
Alemania o Francia y también superior a Italia. En los afos veinte
la proteccion aumentd, mientras Francia e Italia la reducian, aunque
no asi Alemania. De esta forma, en base a la protecciéon maxima, en
1927 e nivel de Esparfia préacticamente duplicaba el de estos tres. La
defensa arancel aria de |os productos semi manufacturados experimen-
té una evolucion similar, aun cuando en este caso es destacable que
e nivel de Francia en 1913, aunque no en 1927, era mayor que €
espafol. Por su parte, en los productos manufacturados la proteccion

2 BETRAN, €., Industriay crecimiento econdmico en el primer tercio del siglo XX,
Espafia, 1913-1929, Tesis de Doctorado, Valencia, 1995.
13 | IEPMANN, 11., TarifJLevels and the Economic Unity o/Kurope, Londres, 1938.
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espanola era muy superior ya desde |la preguerra y la diferencia se
amplid en los afios veinte, de forma que en la Ultima de las fechas
consideradas triplicaba no sblo la de estas tres economias, sino tam-
bién la de otras con menor nivel de desarrollo industrial como Hun-
gria, Checoslovaquiay Yugoslavia.

En resumen, § antes de 1914 los aranceles espafioles estaban ya
por encima de los vigentes en otros paises, a finales de los afios vein-
te la diferencia habia incluso aumentado. Lo cual no parece sorpren-
dente a la vista de los porcentajes de incremento en d nivel de pro-
teccion obtenidos por Prados de la Escosuray Tenapara un buen nu-
mero de las partidas representadas en los graficos 1y 2; iguales o su-
periores al 50 por 100 en hierro y acero, quimica, bienes de equipo
y bienes de consumo duradero. La conclusién a extraer, dado d es-
tado actual de nuestros conocimientos, es clara: la economia espafio-
la se encontraba mas protegida que |la de otros paises, y no sélo por-
que los aranceles fueran mas elevados, sino porque, ademas, grava-
ban a inputs basicos del crecimiento industrial en los que Espafia no
tenia ventaja comparativa o a sectores maduros tecnol6gicamente.

2. El presupuesto y la economia

S el arancel es un elemento decisivo en la intervencién publica
en las relaciones con @ mercado internacional de una economia, €
Presupuesto es la ley econémica fundamental de su relacién con €
mercado interno. La participacion del Estado en € producto nacio-
nal fue creciendo a 10 largo del primer tercio del siglo, aunque esta
evolucion no fue uniformey se produjo a lo largo de tres periodos cla-
ramente diferenciados. En los afios de preguerra el gasto publico se
estabiliz6 en torno a 9 por 100 del PIB, con un ligero descenso entre
1900 y 1907, debido a la reduccién del gasto provocado por las eco-
nomias que € ministro de Hacienda, Fernandez Villaverde, introdu-
jo con € objetivo de frenar € déficit publico aparecido en la ultima
década del siglo XIX; desde 1907 los inicios de un cambio en la con-
cepcién de laintervencion del Estado en la economia provocaron una
recuperacion del gasto. Durante e periodo bélico se produjo unadis-
torsion considerable de la situacién fiscal, provocada tanto por la
fuerte variacion del producto como por la mas amplia alteracion de
los gastos y el menor aumento de los ingresos, alteracion relaciona-
da, a su vez, con las obligaciones de los ministerios militares y la
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Gréfico 111. Porcentaje de gasto publico sobre el PNB
1900-1935
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amortizacion de la deuda a corto plazo, emitida para salvar d men-
cionado desfase entre ingresos y gastos. Es en d periodo de posguerra
cuando se produjo & mayor aumento relativo del gasto respecto a
Producto Nacional, alcanzando a finales de los afos veinte su nivel
mas elevado, en torno al 13-14 por 100 (gréfico 3).

Esta evolucion no puede separarse de un contexto caracterizado
por € aumento sostenido del Producto, especial mente destacado en-
tre 1914 y 1929. Lo cual pone de relieve que d esfuerzo de elevacién
del gasto publico en relacion con € PIB supuso, al mismo tiempo, un
fuerte aumento de las cantidades a disposiciéon del Estado para rea-
lizar sus politicas y obliga a plantearse cual pudo ser larelaciéon en-
tre d aumento del tamario del sector publico estatal y € crecimiento
de larenta.

Desde esta perspectiva, la relacion del presupuesto con la econo-
mia es doble. Por un lado, d sector publico contribuye al crecimiento
econémico al realizar gastos que @ sector privado no efectuaria por
no ser rentables a corto plazo pero que resultan imprescindibles para
e aumento de la productividad. Es € caso del gasto en infraestruc-
turas o educacion. Por otro lado, los incrementos en la renta suponen
una elevacion de la demanda de servicios publicos, como los servi-
cios sociales, en la medida en que unos mayores ingresos permiten
destinar recursos a otras actividades, ademas de las esenciales. Este
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doble sentido de larelacion distorsionalas cifras de gasto publico/PIB
puesto que un cociente elevado sera considerado causa del crecimien-
to; pero, a lavez, cuanto mayor sea @ nivel de renta de un pais, mas
alto seradicharatio, consecuenciadel aumento de la demanda de ser-
vicios publicos. Este es € caso de Espafia: d aumento de larenta en
e siglo XX increment6 la demanda de servicios del Estado, y con ma-
yor intensidad la demanda de los gastos no bélicos 14.

Para nuestro objetivo es mas interesante la otra parte de larela-
cioén, la que va desde d gasto publico hacia € crecimiento de la ren-
ta. El objetivo de los historiadores econémicos hasido analizar su evo-
lucién bajo d supuesto de que un valor elevado, prueba de una po-
litica activa de fomento del desarrollo que contaria con recursos su-
ficientes para ser efectiva, representaria una contribucién positiva del
Estado al crecimiento. Téngase en cuenta que no nos estamos refi-
riendo a los elevados niveles de gasto alcanzados por las economias
en las Ultimas décadas, que llevaron a criticar d aumento del tama-
fio del sector publico por drenar recursos de los sectores productivos,
sino a un periodo de industrializacion en € que los gastos en infraes-
tructura, principalmente, resultaban necesarios parad crecimiento a
facilitar la integracion del mercado.

Basandose, por tanto, en la participacion del gasto del Estado en
el gasto nacional se ha sefialado que la accién estatal como estimu-
lante del sector privado fue baja debido a |a escasez de recursos dis-
ponibles. Penuria heredada de un sistema fiscal ineléastico en d cual
los impuestos no respondian a los incrementos de larenta, impidien-
do recabar recursos ordinarios hacia el Estado para financiar la po-
litica econémica. Ello, a su vez, obliga a acudir al endeudamiento
que atenazaba los gastos por la elevada proporcion de éstos compro-
metidos en d pago de los intereses de la deuda '>. Esta incapacidad
pararecabar los ingresos necesarios a fin de estimular € crecimiento
era un sintoma de una opcioén de los politicos espafioles, que prefi-
rieron mantener bajos los impuestos de algunas actividades y grupos
sociales a costa de no fomentar el crecimiento econdmico y no mejo-

* COMIN, La evolucién del gasto del Fstado en Espaia, 1901-1972: Contrasta-
cion de dos teorias, en MARTIN ACENA, P., Y PRADOS DE LA ESCOSLRA, L. (eds.), 1985,
pp. 317-342.

> TEDDE, P., «El gasto publico en Espafia, 1875-1906: Un andlisis comparativo
con las economias europeas’, Hacienda Publica Kspariola, nam. 69, 1981,
pp. 237-265.
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rar € bienestar social a través de mayores gastos en educacién o en
sanidad 1s.

El resultado de los contrastes econométricos realizados, sin em-
bargo, no avala esta conclusién 17. Por contra, muestran un impacto
positivo y creciente entre gasto publico y GNB y mucho mayor toda-
viaentre d primero o lainversion y € IPIES que no puede ignorarse
ala hora de evaluar la contribucion del sector pablico en la situacion
de atraso relativo en la que se encontraba la economia espariola en
1936. Lo cual parece coincidir con los resultados de los ejercicios
cuantitativos realizados sobre una amplia muestra de paises subde-
sarrollados en donde € tamafio del sector plblico, siendo mayor que
en la Espafia del primer tercio del siglo, no es @ de las hoy naciones
industrializadas 18. Concluir, por tanto, la inexistencia de efectos so-
bre la economia a partir del porcentaje de gasto sobre la renta resul -
ta arriesgado.

L a escasez de recursos mencionada ha sido analizada en una pers-
pectiva comparada. Las comparaciones internacionales presentan di-
ficultades, debidas a la estructura institucional de cada pais, 10 cual
se refleja en la existencia de diferentes grados de centralizaciéon y en
la presencia de varios niveles de gobierno con distintos porcentajes
de participacion en € gasto publico total. En Espafa d gasto del sec-
tor Estado representd, durante d primer tercio del siglo, tres cuartas
partes del total de las Administraciones Pablicas, porcentaje similar
al francésy al britanico pero muy superior a aleman que cuenta con
un menor grado de centralizacion. Por eso, las comparaciones pue-
den variar segun los valores utilizados. En general, se coincide en que
la proporciéon de producto nacional correspondiente a gasto publico
era, en la Espafia de comienzos de siglo, casi |la mitad de la de Ale-
mania o Reino Unido y similar a la de Italia, mientras los mismos va-
lores se repetian en € gasto por habitante 19. En los afios treinta, a

' COMIN, F., Hacienda y Economia en la Esparia Contemporanea (1800-1936),
Madrid. 1988.

17 CUBEL, A., «Gasto publico y crecimiento econémico en la Restauracién
(1874-1923)", Revista de Historia Econdmica, 1993, pp. 49-78, Y PALAFOX, J, Atraso
Fconomico y..., cit., Barcelona, 1992.

'8 EAESTERLY, W., y REBELO, S., «Fiscal policy and cconomic growth. An cmpi-
rical invcstigacion", Joumal OlMonetary Economics, 1993, pp. 417-458.

19 TEDDE, P., «El gasto publico...», cit., 1981.
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pesar de haberse duplicado el porcentaje que supone d gasto publico
en Espana, ladiferenciacon € resto de paises se mantiene 20. Sin em-
bargo, la comparacion con otros paises de similar nivel de desarrollo
puede enmascarar €l efecto de una mayor demanda de servicios pU-
blicos proporcionalmente mayor que ladiferenciaderenta. S se com-
para con Italia, con una economia de un desarrollo similar a la es-
paiiola, no aparecen diferencias.

El principal causante de lainsuficiencia de laHacienda, segun to-
dos los autores, era la escasez de ingresos publicos que permitieran
realizar una labor discrecional al Estado en la promocién de la eco-
nomia. La insuficiencia del sistemafiscal se basaba en la antigiiedad
del cuadro tributario establecido en 1845. Los aumentos de ingresos
se producian mas a través de modificaciones discrecionales de siste-
ma que por su capacidad para seguir los aumentos de renta. Esta in-
suficiencia de los ingresos ordinarios era consecuencia de una pre-
sion fiscal bajay mal repartida entre los diferentes grupos sociales
aunque debe resaltarse su tendencia creciente durante todo € primer
tercio del siglo, exceptuando los afios de la Guerra Mundial 21.

Pero a pesar de su fracaso en lafinanciacion del presupuesto, el
sistema fiscal ha sido considerado favorable a crecimiento econémi-
co porque los bajos impuestos no cargaban excesivamente los costes
de produccion y porque el reparto de la carga fiscal favorecia a las
actividades mas productivas: la agricultura soporté una presion fis-
cal superior a la industria 'y d comercio durante todo d siglo XIX.
Esta situacion se mantuvo hasta la Guerra Mundial, cuando las re-
formas tributarias de 1918 a 1924 gravaron mas a la industria, que
comenz6 a soportar una presion fiscal superior a la de la agri-
cultura 22.

El razonamiento sobre el que se alzan estas conclusiones se asien-
taen € supuesto de que una presion fiscal superior en € sector agra-
rio promovia la inversién en d sector industrial al mejorar la rela-

20 cowmin, F., «L.as Administraciones Plblicas», en Garcia DELcapo, J L. (dir.),
Espafia, Economia, Madrid, 1988.
2! VELARDE, J., Politica Econémica de la Dictadura, 1969, y comin, F., Hacien-
da y Economia..., Madrid, 1988.
- 22 FUENTES QUINTANA, E., «Los principios del reparto de la carga tributaria en
Espafia», Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, nim. 41, 1961,
pp. 161-298, Y cowmin, F., Hacienday Fconomia..., Madrid, 1988.
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cién de rentabilidades entre sectores, en favor de este Ultimo, tras sa-
tisfacerse los correspondientes impuestos. Es decir, d sector indus-
trial pagaba menores impuestos, por lo que, a igualdad de rentabili-
dades brutas, la inversion en é resultaria mas rentable. Sin embar-
go, las diferencias eran demasiado pequefias para atribuirles una in-
fluencia destacada, y cuando se ampliaron lo hicieron contra e sec-
tor industrial. Ademas, € regresivo reparto de la cargatributaria ha-
cia que quienes habian de tomar las decisiones productivas y de in-
version soportaran una presion fiscal inferior a la del resto del sector
agrario 2%, Por ello resulta dificil afirmar que desde el sistema fiscal
se realizara una politica favorable al crecimiento. El mérito, en todo
caso, deberia imputarse antes a inmovilismo del sistema tributario
que a una actuacion discrecional. No deja de resultar contradictorio
considerar, como hacen algunos historiadores econémicos, que € sis-
tema fiscal favorecio € crecimiento por la baja presion ejercida sobre
las rentas de los recursos productivos, segin pensaban los liberales,
argumentando al mismo tiempo que el Estado no efectué una pro-
mocioén suficiente del crecimiento, debido a la escasez de recursos or-
dinarios. Cualquier movimiento hacia un sistema fiscal mas moder-
no, donde estuvieran presentes las propiedades de equidad, suficien-
ciay flexibilidad, supondria la pérdida de |as caracteristicas que lle-
van a algunos autores a calificar favorablmente e sistema tributario
espafiol. Otraposibilidad erae endeudamiento parafinanciar los gas-
tos de inversion y eliminar larestriccion fiscal que pesd sobre la Ha-
cienda; a cambio, € aumento de los intereses, que ya suponian una
parte importante del presupuesto 24, hubiera dificultado la asigna-
cion presupuestaria a otros fines.

No solo la insuficiencia de los gastos publicos ha sido considera-
da causante del escaso efecto del presupuesto del Estado en € fomen-
to del crecimiento. «El problema no eratanto d nivel de gasto, sino
su deficiente gestion y su escasa eficacia social», segiin Comin 2%, De
las partidas del presupuesto, la que estaba mas relacionada con el cre-
cimiento econémico eran los servicios econémicos, en donde se inclu-
yen los gastos en los diferentes sectores para fomentar la produccion

2% COMIN, F., «El papel del presupuesto en el crecimiento econémico espafiol: Una
vision a largo plazo», Revista de Historia Econdmica, 1994, pp. 283-314.

24 TEDDE, P., «El gasto publico...», cit., 1981.

23 COMIN, F., <Ll papel del presupuesto en...», cit., 1994.
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y las mejoras en las comunicaciones e infraestructuras. En 1907 se
sitlael comienzo de una mutacién en laestructura del gasto publico,
con un aumento del peso relativo de los gastos econémicos y sociales
y una disminucién del peso de la Deuda, los servicios generales y los
desembolsos en Defensa. Los gastos en educaciéon y sanidad conti-
nuaron representando valores insignificantes 26.

El cuadro 1 comparala cantidad gastada en servicios econémicos
en Espafay otros paises en relacion con d gasto publico total. En €
se observa como € porcentaje destinado a infrastructuras o apoyo a
los sectores productivos no fue inferior al de otros paises e incluso su-
perior en ciertos periodos. Es éste un aspecto ya sefialado por Ted-
de ??, a comparar los porcentajes de los servicios econémicos sobre
d gasto total espafioles con los britanicos y destacar las proporciones
similares en ambos casos en € periodo 1890-1920, mostrando cémo
las cifras espafiolas eran elevadas, a consecuencia de la politica de
obras publicas, y senalando, a lavez, que d peso de la deuda, mayor
en Espana, era d elemento diferenciador entre |la estructura presu-
puestaria espafiola y briténica. Hay que tener en cuenta, nuevamen-
te, la dificultad de establecer comparaciones internacionales. La di-
ferencia de las cifras entre paises puede ser debida a una politica eco-
némica diferente, pero también a una distinta distribucién del gasto
entre los diferentes niveles de gobierno y a los distintos grados de cen-
tralizacion. El cuadro resulta, en cualquier caso, interesante al cues-
tionar la opinion de que la distribucién del gasto publico fuera en Es-
pafiadiferente alarealizada en otros paises, especialmente Itahia, que
ha sido objeto de una detallada comparacién 23. Segln esta autora,
la energia aplicada en Espafia para fomentar, desde € presupuesto,
laindustrializacion fue inferior a la generada en d caso de Italia. Ya
se ha senalado la similitud entre & porcentaje destinado a gasto pu-
blico en los dos paises y se ha comprobado ahora cémo los gastos en
servicios econémicos fueron similares también. Ello hace necesario
buscar la diferente energia desarrollada segin Vaccaro en otras
partidas.

20 COMN, F., Hacienda y Kconomia..., cit., 1988.

27 T¥pbk, P., «El gasto piblico...», €it., 1981.

28 yaccaro, B., «Industrialization in Spain and Italy (1860-1914)>>, Joumal of
FEuropean Economic Hislory, ndm. 3, 1980, pp. 709-753.
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Cuadro 1. Porcentaje de los servicios econémicos
en el Presupuesto del Estado en diferentes paises

Espafa Francia Italia Alemania Reino Unido
A B A B
1901-05.............. 9,6 10,3 14,2 17, 7" 0,8" 172"
1906-10 .... .. 11,2 10,0 191 18,9" 12" 20.6°
1911-15....... .. 12,7 11,1 16,7 2,6' 18,9' 1,3 18"
1916-20 ....... . 15,3 12,3 4,1 10* 14,4*
1921-25 .............. 18,4 111 10,7 414 12,34d 6,7 15,4
1926-30 .............. 15,6 7,2 13,5 4,7 13.0 2,6 14,2
1931-35 ...ocee... 21,4 9,8 15,3 3.3 14,7 31 14,5

Notas: A: Gobierno cenlral; B: 7Todos los niveles de gobierno; (a) 1900; (b) 1906
Y 1910; (¢) 1913; (d) 1925; (e) 1931 y 1932; (1) 1920.

Espana, IEF 27, LLalia, Ercolani :10; Francia, Dclormey André :n; Alemaniay Reino
Unido, Flora®2,

Dentro de los servicios econdmicos se encuentra la inversién pu-
blica, el componente mas importante por sus efectos sobre d conjun-
to de la economia. La generacién de capital publico es esencial para
d incremento de la productividad del capital privado. Infraestructu-
ras, comunicaciones, educacion, contribuyen a hacer méas producti-
vas las actividades realizadas por las empresas a proveerlas con
inputs que mejoran la eficiencia de las labores realizadas por los tra-
bajadores y € capital. La principal via por la que este aumento de
la productividad se alcanzo en el primer tercio del siglo XX fue lare-
duccion de los costes de transporte, que permitio reducir las trabas
a libre movimiento de las mercancias en d mercado interior. Los es-
fuerzos realizados para mejorar lared de transporte contribuirian a
aumentar el tamafio del mercado al llevar hasta un mayor nimero
de consumidores los productos mas baratos, liberando capacidad de
compra disponible para la adquisicién de nuevos bienes y servicios.

29 Instituto de Estudios Fiscales, Dalos bésicos para la Historia Financiera de
Fspafia, 18.50-1975, Madrid, 1970.

39 ErcoLant, P., Documenlazione statistica di base, en Fui (ed.), 1975,
pp. 378-472.

:n DELORME, R., y ANDRE, C., L’Etat et I'Economie. Une essai d'explicalion de I'e-
volulon des depenses publiques (1870-1980), Paris, 1983.

#2 FLORA, P., Slale, Economy and Soctety in Weslern Europe, 1815-1975,2 vols.,
Frankfurt, 1987.
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Grafico IV. Inversién publicay PNB
1900-1935
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Lo cual, como se ha argumentado antes, permite aumentar € tama-
flo de las instalaciones a las empresas mas eficientes e incrementar
la productividad media de la economia.

Desde esta perspectiva, € esfuerzo por aumentar lainversién pu-
blica en términos del PIE hasta casi duplicarla debe ser considerado
un elemento positivo de la intervencion del sector publico en la eco-
nomia. Y esto es lo que ocurrié durante € primer tercio del siglo,
como puede observarse en d grafico 4, que representa, en escala lo-
garitmica, d Producto Nacional Bruto y lalnversion Publica. Es in-
teresante observar que en las dos series se produce un cambio de pen-
diente después de la Guerra Mundial, reflejo de unas mayores tasas
de crecimiento_ Y todo ello coincide con los momentos en los cuales
d esfuerzo inversor del Estado en términos reales es mas elevado, o
que sin duda debi 6 tener efectos favorables en lareduccion de los cos-
tes de transporte y d aumento de la escala de la produccion. Y adn
mas § comprobamos que, como nos muestra el gréafico 5, la mayor
parte de esta inversion se realizaba en los transportes, principal men-
te en la construccion y conservacién de carreteras, con lo que la prin-
cipal contribucién del Estado fue la creacién de las infraestructuras
necesarias para la articulacion del mercado nacional.

Una segunda funcién del presupuesto es |a estabilizacién macro-
economica, laregulacion de laevolucion a corto plazo de larenta na-
cional. Desde este punto de vista la magnitud de los déficit, y no €
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Grafico V. Inversion publica. Distribucion porcentual
1901-1935
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total del presupuesto, es d elemento a considerar paravalorar d sig-
no de la accién estatal, puesto que al considerarse que la existencia
de una crisis es consecuencia de una insuficiencia del gasto nacional,
que resulta inferior a necesario para adquirir toda la produccion de
la economia, d Estado, a través del déficit, utiliza los fondos no em-
pleados y eleva € gasto hasta igualar la produccion. En d supuesto
de que € déficit se produzca en periodos de pleno empleo, € Estado
compite con d sector privado por los fondos prestables y provoca una
elevacion del tipo de interés y una sustitucion de demanda privada
por demanda publica.

La politica fiscal fue predominantemente expansiva, S se excep-
tlan los afios 1900-1908, aunque dada la dimensién del saldo es
poco probabl e que esos efectos expansivos fuesen notables **. En con-
secuencia, como d presupuesto es «raquitico, ineficaz y rudimenta-
rio» en los afios veinte y treinta, la accion del Estado no pudo ser la
causante de la evolucién ciclica de la economia en € periodo de en-

3 COMIN, F., Hacienda y kconomia..., cit., 1988.
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treguerras®*. Palafox 3°, sm emPargo, sena’a que en e BbreCimiento
de los veinte desempefié un papel principal d aumento del gasto pu-
blico al movilizar € ahorro excedente acumulado durante la Guerra
Mundial. Este gasto se destino a satisfacer las necesidades de expan-
sion de los sectores de la gran industria a través de larenovacion del
material ferroviario. El régimen republicano modificé la politica pre-
supuestaria frenando los proyectos de obras publicas emprendidos
por la dictadura y orientando los programas de gasto hacia servicios
sociales mas desatendidos por el Estado. Con la modificacion de la
estructura presupuestaria y la blsqueda del equilibrio presupuesta-
rio se cancelaron las lineas de fuerza del crecimiento econémico, 10
que, junto a giro radical de las expectativas empresariales y la caida
de las exportaciones, explicaria la crisis econémica espafiola.

3. Lapoliticaindustrial

S una de las consecuencias mas destacables de la politica comer-
cial fue d entorpecimiento de la diversificacion de la demanda, tam-
poco € crecimiento de la renta parece haber contribuido a ampliar
decididamente la capacidad de adquisicion de productos industria-
les. Los afios finales del siglo XIX observan d fracaso de laindustria-
lizacion ochocentista, limitada en exceso geogréafica y sectorialmente
para poder generar un efecto expansivo sobre @ conjunto de la eco-
nomia. Con un sector industrial con daré predominio de las indus-
trias alimenticias y que en los Ultimos cincuenta afios del siglo no ha-
bia sufrido cambios radicales en su estructura, € resultado era un
proceso industrializador parsimonioso y precario *°.

Parece posible defender, pues, que en 1900 |a industria espafiola
no tenia la dimensién suficiente para que su crecimiento tuviera lu-
gar como resultado de las propias demandas internacionales. El ta-
mafio del mercado industrial erareducido, por lo que bastantes sec-
tores, en especial aquellos con mayores necesidades de capital, tenian

#* comiN, F., y MARTIN, ACENA, P., "La politicamonetariay fisca durante la Dic-
tadura y la Segunda Republica», Papeles de Fconomia Espafiola, nam. 20,
pp. 236-261.

35 PALAFox,.I., Atraso Economicoy ..., cit., 1992,

3 NADAL, |, La industria fabril espariola en 1900. Una aproximacion, en NA-
DAL, 1; GARRERAS, A., y SUbRIA. C. (comp.), 1987, p. 25.
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graves dificultades paraalcanzar € tamarfio 6ptimo que permitierare-
ducir los costes de produccion. En cualquier proceso de industriali-
zacion, el aumento de la dimension del mercado para salvar ese fre-
no proviene del crecimiento conjunto de diferentes industrias que ge-
neran ingresos y se convierten en fuente de demanda para otras. De
esta forma, cada una de eHas se beneficia del crecimiento de las de-
mas porgue cada una representa una demanda potencial para € res-
to. Al mismo tiempo, un mayor tamafio, y una mayor diversificacion,
del sector secundario supone un menor riesgo en la inversion al re-
ducir la posibilidad de que aparezcan existencias invendidas. Por otro
lado, cuanto mas amplio sea d mercado de trabajo industrial, méas
senciHo resultard encontrar mano de obra adiestrada en épocas de
expansion.

En definitiva, lo que se esta intentando plantear es la existencia
en laindustrializacién de un efecto de realimentacion en & crecimien-
to del sector secundario, en la linea defendida por Kaldor y mas re-
cientemente por Krugman, paraquien «vivimos en una economia mu-
cho mas proxima a la visién de Kaldor de un mundo dindmico im-
pulsado por procesos acumulativos que al modelo habitual de rendi-
mientos contantes» *’. Un proceso acumulativo, identificable para e
economista hingaro con «la existencia de rendimientos crecientes de
escala en las actividades productivas, utilizado el término en € sen-
tido mas amplio. No se trata s6lo de economias de escala considera-
das comunmente, sino de la ventaja acumulativa surgida del propio
crecimiento de la industria, € desarrollo de las cualificaciones y del
conocimiento; las oportunidades para facilitar la comunicacion de
ideas y experiencias, la oportunidad para incrementar la diferencia-
cion en los procesos de especializacion de las actividades huma-
nas» - 8

Desde esta perspectiva, cobra sentido analizar la politica de fo-
mento industrial que comenzé a ponerse en marcha a finales del si-
glo XIX en Espafiay otros paises desde un nuevo punto de vista. Se
puede discrepar asi de la posicion tradicional no intervencionista de-
fensora de que s no existia mayor inversion privada en la industria
era debido a su menor rentabilidad frente a inversiones alternativas,

37

KURCMAN, P. R., Geogmphyand Trade, Cambridge, Mass,, 1991, p. 10. (Exis-
te trad. cast., Barcelona, 1993.)

3 KALDOH, N., «The Case for Regional Policies», en Scoltish journal 01Political
FEconomy, 1970, p. 480.
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por lo que s @ sector publico incentivaba la inversion en & sector
secundario o invertia directamente estaba ofreciendo sefiales inequi-
vocas d mercado y dirigiendo ineficientemente los recursos. Porque
con un sector industrial de tamario reducido, éste no crece debido pre-
cisamente a que su tamafo no es suficientemente grande y no genera
los efectos de realimentacion sefial ados.

Lo sefialado en € parrafo anterior, naturalmente, no exime a la
politica industrial espafola de las dos criticas tradicionales: gastar
poco y gastar mal. En relacion con la primera de ellas ya se ha men-
cionado en la seccion anterior las limitaciones basicas de la accion
presupuestaria ante la insuficiencia de los ingresos para cubrir los
gastos. Una estructura interna de éstos similar a la de otras econo-
mias, dado d menor volumen absoluto, no excluye efectos sobre la
economia mas reducidos, s existieron umbrales minimos en las exis-
tencias de capital publico o en su composicién, por debajo de los cua-
les la contribucién de éste al crecimiento no es relevante. El objetivo
de los gestores politicos de aproximarse a los paises méas avanzados,
exigia, por tanto, una actuacion mas decidida, y que resultaria im-
posible debido a las restricciones a las que se enfrentaba su actua-
cion para incrementar los ingresos.

Nada concreto sabemos sobre la posible existencia de estos um-
brales minimos, pero si conocemos que, a menos durante la dicta-
dura de Primo de Rivera, la accion interventora del Estado, tanto en
la articulacion de un marco legal para fomentar la industrializacion
como en la politica de gasto, no estuvo exenta de ineficiencias muy
destacadas. En @ primer caso, por cuanto es entonces cuando se al-
canza el maximo en laregulacion publica de la producciéon. En € se-
gundo, porque la expansiva politica dictatorial, puesta en préactica
vulnerando principios bésicos de 10 que entonces se consideraba una
correcta gestion de las finanzas del Estado, se realiz6 sin alterar los
comportamientos ineficientes derivados de la existencia de poderosos
grupos de presion.

El control del mercado auspiciado por la Administracion no es un
fendmeno surgido con € régimen de Primo de Rivera. En 1907 se ha-
bia puesto en préactica en € sector textil algodonero y azucarero. En
el primer caso, mediante la, al parecer, efimera actuacion de La Mu-
tua de Fabricantes de Tejidos, Reguladora del Mercado y Exporta-
ci6n; en d segundo, prohibiendo directamente la instalacién de nue-
vas fébricas de azlcar y la ampliacion de las ya existentes dentro de
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un programa para evitar la crisis de sobreproduccion y como medida
complementaria del incremento del impuesto de azucares.

Pero d mayor impulso a la restriccion de la competencia y de
abandono del mercado se produce en 1926 con la creacién del Co-
mité Regulador de la Produccién Industrial encargado de autorizar
la constitucion de sociedades y la ampliacion y € traslado de las ins-
talaciones productivas. A partir de su entrada en vigor, por tanto, la
libertad de crear empresas o de innovar quedd en manos de los pro-
ductores ya instalados en el mercado y de la propia Administracion
que eran quienes formaban parte de los comités sectoriales de regu-
lacion. Aun cuando sus efectos no han sido investigados en profun-
didad, en d sector textil algodonero, al menos, las consecuencias fue-
ron relevantes.

Por otro lado, la privilegiada posicién conseguida por los princi-
pales sectores de laindustria a través de la proteccion y la regulacion
de lacompetenciase vio reforzada por la politicade inversiones ferro-
viarias emprendida por el régimen autoritario. Financiada en gran
parte a margen del presupuesto mediante procedimientos, como
poco, irregulares que agravarian la situacién presupuestaria de la Se-
gunda Republica, lafinanciacion publica contribuy6 a reforzar la po-
sicién dominante de un nimero limitado de empresas coaligadas en-
tre si para evitar también la competencia*’.

Sin embargo, junto a estas caracteristicas de la intervencion hubo
otras de efectos no tan claramente negativos. En especial s se acep-
tan las consideraciones sefialadas sobre la trascendencia del proceso
de realimentacién en la expansion industrial. Entre los sectores que
obtuvieron mayor atencién por parte del sector publico destacan la
construccion naval, los transformados metdalicos y la siderurgia 4o.
Como puede observarse todos ellos sectores de industria basica. Tam-
poco es éste un fendmeno exclusivo de lapolitica espafiola: Italiatam-
bién desarroll6 a finales del siglo XIX una politicaindustrial centrada
en lacreacién de unas industrias siderurgicas y de transformados me-
talicos fuertes. La politica de los paises de desarrollo intermedio,
como Italiay Espafia, perseguia el fomento de los sectores industria-
les que ya se habian desarrollado en las naciones mas avanzadas de-

39 paLAFOX, J, Comercio exteriory via nacionali.sta. Algunas consideraciones, cn

GARCIA DELGADO, J L. (cd.), 1986, pp. 180-197.
* A los quc sc afiadid, a fincs dc los afios veintc, la industria aeronautica (Go-
MEZ MENDOZA Y GArcia Lopkz, 1992).
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bido a la facilidad de acceso a la tecnologia y a la existencia en los
mercados interiores de una demanda potencial que facilitaba su cre-
cimiento mediante un proceso de sustitucion de importaciones.

Una segunda razoén de la seleccion efectuada habria que buscarla
en los instrumentos de los que disponia d Estado para intervenir. El
principal era, dejando de lado & arancel que ya ha sido considerado,
la demanda pablica ante la dificultad de aumentar @ gasto mediante
programas de subsidios y primas por su repercusion sobre el déficit
presupuestario. La demanda publica se dirigia hacia los sectores de
industria pesada (construccion naval, obras publicas, construccién
ferroviaria) debido a las funciones atribuidas al Estado: infraestruc-
turay defensa. Y junto a estos dos motivos, en la eleccién de las ac-
tividades favorecidas desempefié también un papel relevante, quiza
primordial, € que estas industrias, por su concentracion geogréfica
y su desarrollo previo, contaban con unos grupos empresariales (Liga
Vizcaina de Productores, Liga Maritima Espafiola) capaces de pre-
sionar en los despachos ministeriales para conseguir sus reivin-
dicaciones.

Teniendo en cuenta lo anterior no debe sorprender que uno de
los sectores més atendidos por la politicaindustrial fuerala construc-
ciéon naval. Dada la mejor informacion disponible frente a lo ocurri-
do en otros sectores, € andlisis de cdmo se concret6 la politica naval
puede servir de exponente del papel del Estado en & fomento del au-
mento del tamafio del sector. Los problemas de éste radicaban en la
carestia de los buques construidos en los astilleros nacionales, debido
a la falta de materiales adecuados de procedencia nacional y al ta-
marfio inferior a 6ptimo consecuencia de una demanda interior insu-
ficiente 41. Las numerosas compras de buques para la Armada du-
rante € primer tercio del siglo incidieron en el sector que mostraba
un exceso de capacidad y ad mismo tiempo no disponia de la tecno-
logia necesaria pararealizar barcos competitivos. El resultado del no-
table esfuerzo publico, que Ileg6 en algunas etapas hasta e 3 por 100
de los gastos del Estado, fue la nacionalizacién completa de la cons-
truccién naval militar desde 1910-1914 a partir de unos porcentajes
en torno a 50 por 100 de construccion nacional sobre las compras
totales.

*1 GOMEZ MENDOZA, A., «Governrnent and the development of modern shipbuil-
ding in Spain, 1850-1930», en The }ourna! 01 7ransport Hislory, 1988, pp. 19-36.
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Los efectos inducidos de estos gastos se pueden clasificar en dos
tipos: los derivados del aumento de la demanda sobre los sectores su-
ministradores de piezas y materiales y los provocados por la transfe-
rencia de tecnologia sobre las industrias constructoras. El efecto de
la demanda adicional efectuada por € Estado a los astilleros se sitla
en un rango que oscila en torno a 1 por 100 de la produccién in-
dustrial y en torno al 4 por 100 de la produccién de bienes interme-
dios y de inversion. Los datos que poseemos sobre su efecto sobre la
demanda de acero en las décadas finales del siglo XIX sefialan que
pudo ser importante en aflos muy determinados, como 1890, cuando
la demanda estatal pudo alcanzar € 14 por 100 de la produccién to-
tal 42. No fueron éstas las Unicas consecuencias. Tan relevante como
las anteriores fue d que a garantizar los pedidos, especialmente en
épocas de demanda privada baja, d apoyo estatal aceler6 la concen-
tracién de los astilleros en un nimero méas reducido de unidades pro-
ductivas de mayor tamarfio que disfrutaron de las ventajas, del tama-
flo en la reduccion de costes facilitandose la absorcién de tecnologia
moderna 43,

El otro grupo de efectos son los efectos difusion consecuencia de
la introduccién de nuevas tecnologias, la formacion de nuevas cuali-
ficaciones, € entrenamiento de expertos en direccion que entraron en
e pais a través de los contratos del Estado con fabricantes extranje-
ros radicados en Espafia. El principal efecto fue la introduccion de
nuevatecnologia en las principales siderurgias, incorporando |os nue-
vos altos hornos para la fabricacion de acero a raiz de la generacién
de demanda por parte del Estado 44. Adicionalmente, los contratos
de construccion de la Escuadra, ademas de estar encomendados a em-
presas extranjeras con astilleros en Espafia, recogian la obligacion de
adiestrar obreros y personal directivo espafiol .

Desde d punto de vistadel andlisis de las consecuencias de |la po-
litica industrial, tiene interés analizar, por ultimo, uno de los progra-
mas mas ambiciosos de sustitucion de importaciones adoptado du-

*2 CUBEL, A., «Los efectos del gasto del Estado en la construccion naval militar
en Espafia, 1887-1936», Revista de Historia Industrial, 1994, pp. 93-120.

¥ GoMEZ MENDOZA, A., «Covernment and the dcvclopment of modern shipbuil-
ding in Spain, 1850-1935», The Journal 01 7Transport History, 1988, pp. 19-36.

** CUBEL, A., «Los efectos del gasto del Estado...», cit., 1994.

+5 THEBILCOCK, C., «British Armarnents and European Industrialization,
1890-1914», Kconomic HistoryReview, num. 2, 1973.
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rante d periodo considerado en este trabajo: € aprobado en 1917
con el objetivo de aprovechar la disminucion de la competencia en
aquella coyuntura. La eleccion se debe tanto a que la Ley de «Fo-
mento de las Industrias Existentes y Creacion de Otras Nuevas» se la
haconsiderado € precedente inmediato de la politica industrial pues-
ta en practica durante la dictadura de Primo de Rivera, como a que
sus efectos reales son conocidos y fueron mucho mas limitados de lo
que podria deducirse de la lectura de su articulado. Lo cual invitaa
ser prudente en la valoracion de los efectos del intervencionismo dic-
tatorial derivados del Real Decreto de 1924 de «Nuevos Auxilios para
Favorecer la Creacion y el Desarrollo de las Empresas Industrial es»
mientras no contemos con investigaciones detalladas acerca de sus re-
percusiones reales.

El objetivo delalLey de 1917 era partir de la base industrial crea-
da previamente por la sustitucion forzada de bienes importados por
nacionales para, desde una posturaindustrializadora, sostener latasa
de crecimiento sectorial. Las industrias protegidas eran aquellas im-
plantadas después del 1 de enero de 1914 que sustituyeran importa-
ciones o desarrollaran nuevos productos; las ya existentes con € mis-
mo proposito o con capacidad exportadoray las industrias de defen-
sa. Dentro de estos cuatro grupos se condideraban preferentes quince
sectores industriales cubriendo una amplisima parcela de la estruc-
turaindustrial espafiola. Estos se beneficiarian de tres grupos de ayu-
das: acuerdos de la Administracion sin auxilio econdmico directo
(exenciones y aplazamientos de impuestos, contratos con la Adminis-
tracion; reduccion de tarifas en las lineas ferroviarias y de navega-
cion); auxilios o préstamos en efectivo otorgados directamente y ga-
rantiade interés minimo del capital invertido. Ligado alaLey de Pro-
teccion a las Industrias se preveia la creacion de un Banco encargado
dedistribuir los préstamos que se concedieran de acuerdo con aquélla.

Como se ha sefialado, en contra de lo que podria esperarse te-
niendo en cuenta su ambicién, laley no tuvo grandes consecuencias
sobre la estructura industrial. A pesar de las numerosas solicitudes
para beneficiarse de sus ayudas, apenas veinte fueron atendidas en
los primeros cinco afios de vigencia. Y en cuanto a lafuncién del Ban-
co de Crédito Industrial surgido bajo sus auspicios, ésta se retraso,
de forma que la escasez de crédito existente cuando fue previsto ha-
bia desaparecido en @ afio de su fundacién. Al mismo tiempo, los
préstamos a bajo interés se facilitaron con lentitud, sin que la dife-
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rencia en d coste respecto a los existentes en d mercado justificara
la demora *®. A pesar de los escasos resultados obtenidos la Ley de
1917 se prorrogd, dando lugar a la norma de 1924 sobre cuyas con-
secuencias concretas, como se ha indicado, nada sabemos.

4. Conclusiones

Del recorrido realizado hasta aqui por los tres elementos de lain-
tervencion publicada considerados emergen una serie de conclusio-
nes que es conveniente sintetizar. En relacion con la politica arance-
laria parece obvio que, a margen de su nivel sobre el cual faltan in-
vestigaciones de caracter comparado, su estructura no favorecio €
crecimiento competitivo de la economia espafiola. La capacidad de
presion de los productores de alimentos y de la mineria del carbén
entorpecio d aumento de la demanda de bienes manufacturados de
consumo final, y frend la diversificacion de la industria al encarecer
los costes de produccion en un buen nimero de actividades. Incluso,
durante los afos posteriores a 1922, cuando esta asimetria se mati-
z0, las tarifas en sectores maduros tecnol égicamente se situaron por
encima de aquellos que podrian ser incluidos dentro del concepto de
industrias nacientes.

En d caso de la politica presupuestaria, y a pesar de los reduci-
dos niveles de gasto publico de comienzos del siglo XX, el esfuerzo rea-
lizado fue significativo aunque parece claro que los obstaculos plan-
teados por el sistema fiscal para aumentar d esfuerzo financiero del
Estado frenaron la realizacion de una politica mas activa. Dentro de
los reducidos logros es necesario destacar |la importancia de la inver-
sion publica en la formacion de nuevos mercados y, por tanto, en el
progreso de la economia espafiola. Progreso hecho posible por lare-
duccion de los costes de transporte, por cuanto la inversion en in-
fraestructuras, y principalmente en carreteras, componia la partida
mas importante.

El tercer elemento considerado ha sido la politica industrial y en
ella, como en el caso de la politica presupuestaria, la valoraciéon no
puede dejar de ser ambigua. Ambiguiedad fundada en la coexistencia
de un esfuerzo por favorecer la incorporacion al tejido industrial es-

** TORTELLA, G, V IIMENEZ, . €., Historia del Banco de Crédito Industrial, Ma-

drid, 1986.
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pafiol de nuevos subsectores, al tiempo que se favorecia la innova-
cion técnica, y de un uso demasiado habitual de los mecanismos de
regulacion de mercados que permitian encrubrir, bajo la proteccion
alas industrias, e mantenimiento de posiciones de privilegio, obsta-
culizando la reasignacion de recursos hacia sectores o empresas mas
eficientes.

El conjunto de elementos sefialados invita a una reflexién global
acercade laimportanciade la actividad estatal en lasupresién o man-
tenimiento del atraso de la economia espafiola. La tradicion de res-
ponsabilizar al Estado por € fracaso en alcanzar niveles de renta per
capita semejantes a los del resto de paises europeos es ampliamente
compartida, como hemos tenido ocasién de observar. Esta tradicién
esta basada en la consideracion de que d sistema de incentivos crea-
do por la politica publica no favorecio la asignacion de recursos ade-
cuada para la consecucion de tasas de crecimiento comparables con
las de los demas paises.

Laintervencién presentaun panorama de claroscuros, con abun-
dancia de actuaciones negativas favorecedoras del mantenimiento de
empresas ineficientes que sobrevivieron alejadas de la competencia
en los mercados internacionales y que trasladaron los costes de esa
ineficacia al conjunto de la economia. Pero, a pesar de ello, parece
demasiado tajante achacar al Estado la responsabilidad del atraso
econémico espafiol. Y ello por dos razones. En primer lugar, porque
e atraso es un fenémeno polifacético que dificilmente puede ser com-
prendido mediante interpretaciones monocausales. La dotacion de
factores, las formas institucionales en |a agricultura, la pobre dota-
cion de capital humano, d comportamiento empresarial, etc., son to-
dos ellos aspectos que también contribuyen a explicar € atraso y per-
miten entender por qué diferentes politicas econdmicas a lo largo del
siglo XIX y primer tercio del XX no pudieron eliminar las diferencias
con los paises avanzados.

Y. en segundo lugar, porque junto a valoraciones negativas de la
actividad publica coexisten elementos favorables, como la ampliacién
del tamario del mercado y lacreacion de infraestructura, que sin duda
favorecieron un mayor crecimiento. Y es en este terreno donde puede
resultar mas fructifera la discusién sobre @ papel del sector piblico:
en  andlisis de qué politicas podrian haber contribuido con mayor
fuerza al crecimiento en & contexto histérico del primer tercio del si-
glo XX y por qué no pudieron ser implantadas en Espafia.



