LA TEORIA DE STIGLER SOBRE
LA REGULACION COMO MARCO
INTERPRETATIVO DE LA
POLITICA EMPRESARIAL

PUBLICA 1973-1988

Juli Garcia Femandez analiza en este articulo la politica
empresarial publica y, en sus propias palabras, lo hace
«no solo a partir de la superestructura ideologica, sino
también desde los indicios disponibles acerca de los
grupos de presion que han hecho la politica, y no soélo la
economica, en el periodo 1973-1988». El autor sitta
metodolégicamente su analisis en el marco de «a teoria
de Stigler sobre la regulacion y la controversia sobre los
mecanismos de eleccion social», tal como los presenta
Buchanan. Todo ello, en un intento de «comprender el
proceso de elaboracion de la politica econémica del
periodo». Concluye el articulo con un examen de las
relaciones entre el Estado y los grupos de presion a la
luz de las teorias del Max Weber.

A Fabian Estape,
maestro de la tradicion oral.

LA TEORIA DE STIGLER
SOBRE LA REGULACION
COMO MARCO
INTERPRETATIVO DE LA
NACIONALIZACION DE
EMPRESAS EN CRISIS Y
SU REPRIVATIZACION
EN COYUNTURAS
ALCISTAS

STE trabajo se presento

en la UIMP bajo el titu-

lo «Nadie me ha hablado
del interés publico», que corres-
ponde a una frase atribuida a
Maura. La anécdota se fecha en
1892, al poco tiempo de ocupar
éste la cartera para Asuntos de
Ultramar, y es la respuesta dada
por Maura a la pregunta que le
formulé el Subsecretario San-
chez Guerra sobre los «asuntos»
que le planteaban al ministro en
sus audiencias.

La respuesta del politico con-
servador puede ser conjuga-
da con el® materialismo como
enfoque metodoldgico. ;Debe
buscarse la interpretacion de la
politica empresarial publica del
periodo 1973-1988 en los decre-
tos oficiales y en las declaracio-
nes publicas o en la infraestruc-
tura de intereses de los diferentes
grupos sociales?

Analizo aqui la politica empre-
sarial publica no solo a partir de
la superestructura ideologica,
sino también desde los indicios
disponibles acerca de los grupos
de presion que han hecho la po-
litica, y no sélo la econdmica, en
el periodo 1973-1988. En ningun
momento se pretende dar un sen-
tido critico al concepto de grupo
de presion, fobby o trafico de in-
fluencias. Existian ya cuando
Don Quijote aconsejaba a San-
cho, antes de ir a gobernar la in-
sula Barataria: «quiero... ser norte
y guia que te encamine y saque

a seguro puerto de este mar pro-
celoso en el que vas a engolfarte;
que los oficios y grandes cargos
no son otra cosa sino un golfo
profundo de confusionesn.

En cuanto al metodo, hay que
situar este anélisis en un marco
conceptual adecuado, tal como
la teoria de la desregulacion de
Stigler y la controversia sobre los
mecanismos de eleccion social,
conforme Buchanan. Lo que nos
interesa es comprender el pro-
ceso de elaboracién de la politica
economica del periodo.

1. La teoria de Stigler
sobre la regulacion

Escribe Stigler, en su «The
Theory of Economic Regula-
tion» (1):

«La tarea basica de la teoria
sobre la regulacion es la de ex-
plicar quiénes recibiran los be-
neficios y quiénes las cargas de
la regulacion, qué forma de re-
gulacion se adoptara, y los efec-
tos de la regulacion sobre la asig-
nacion de recursos».

«La regulacion puede ser acti-
vamente buscada por una indus-
tria o puede serle impuesta. Una
tesis central de este articulo es
que, como norma general, 1a re-
gulacion es obtenida (acquired)
por la industria y disenado para
su beneficion.

«Dos criterios alternativos so-
bre la regulacién son amplia-
mente compartidos. El primero,
el de que la regulacion se esta-
blece, basicamente, para la pro-
teccion y beneficio del publico...
El segundo es que el proceso po-
litico desafia cualquier explica-
cion racional: la politica es una
mezcla movediza e imponderable
de fuerzas de la mas diversa na-
turaleza, comprendiendo actos
de gran virtud moral (the eman-

224

PapeLes oe Economia Espanova, n.° 38, 1989




cipation of slaves) y de la mas
vulgar venalidad (the congressman
feathering his own nest)».

Mas adelante, sefiala:

«Asumimos que los sistemas
politicos son concebidos y ope-
ran racionalmente, lo que equi-
vale a afirmar que son instrumen-
tos apropiados para satisfacer los
deseos de los miembros de la so-
ciedad. Esto no quiere decir que
sirvan al concepto de interés pu-
blico: en realidad, el problema de
la regulacion es el problema de
descubrir donde y por qué una
industria (o un grupo de presion)
es capaz de utilizar al Estado para
sus propositos».

2. La teoria de la eleccion
social publica
conforme a Buchanan

Pasemos ahora a Bucha-
nan (2), que escribe:

«Hasta cierto punto, me gusta
atribuir a la “eleccion publica” la
funcion de ofrecer una “teoria del
fracaso gubernamental” mas o
menos comparable en equivalen-
cia a la “teoria del fracaso del
mercado” que se plantea en la
economia ortodoxa del bienes-
tars.

«... Los mercados fracasan y el
gobierno fracasa cuando se com-
para cada alternativa con los mo-
delos idealizados. La compara-
cion apropiada ha de hacerse
entre dos instituciones imperfec-
tasn.

«Los individuos y los grupos
procuraran mejorar sus propios
objetivos privados de distribu-
cion, principalmente el aumento
en su propia cuota de participa-
cion en la renta, a través del go-
bierno... el comercio con el voto
y el cabildeo procuraran una se-
rie de movimientos de la renta y

CUADRO N.° 1

FINES DIVERSOS QUE SE HAN ASIGNADO A LA ACTIVIDAD
DEL INI (1941-1976) (*)

Las empresas del INI deben obtener beneficios, o al menos no perder

a
4 dinero. (Algunas empresas del INI si pueden perder dinero por motivos
llamados «sociales» —tal seria el caso de los servicios publicos o de las
empresas que mitigan el paro regional).

b) El INI debe contribuir a una politica industrial, politica cuyos fines, a su

vez, serian:
— La correccion de la inactividad de la empresa privada.
— La industrializacion de Espania.
— EI crecimiento economico del pais.
— El ahorro de divisas.
— La evitacion del coloniaje.
— La mitigacion de las diferencias regionales.
— El suministro de recursos primarios y de productos de industrias
pesadas.
~ ¢) ElINI debe coadyuvar en la tarea de defensa nacional.

d) Debe contribuir al avance de la tecnologia y la investigacion espanolas.

e) El INI también debe reconstruir empresas en dificultades para volver a
hacerlas viables.

f) Debe el Instituto corregir los defectos del mercado, tales como la conta-
minacion, el paro, el estancamiento, el monopolio, la mala calidad de los
productos de consumo.

g) ElINI, y la politica de nacionalizaciones en general, existe para fomentar

la igualdad de riqueza, al suponer una disminucion del peso de los capi-
talistas privados en la economia nacional.

La actual direccion del INI define dos objetivos prioritarios: saneamiento de resultados y racionalizacion
de actividades para garantizar la competitividad. Pero, historicamente, y al margen de la fraseologia
propia de la politica de imagen, la empresa pablica ha tenido como principal tarea recoger los
despojos de otras politicas sectoriales, En el periodo 1976-1983, los objetivos sociales y las relaciones

laborales fueron el talén de Aquiles de la empresa publica.

Fuente: P. Schwartz y M. J. Gonzalez (1976).

del bienestar, notoriamente favo-
rables para los miembros de los
grupos politicos dominantes, a
costa de los ciudadanos en ge-
neral...».

Finalmente, podemos concluir
la referencia a Buchanan con su
paradigma académico:

«El estudio de la Hacienda Pu-
blica cae en la linea divisoria en-
tre la economia y la politica».

3. Los objetivos de las
empresas publicas

La antigua teoria del monopo-
lio natural de Cournot y la co-

rreccion de los fallos del mercado
constituyen el fundamento ted-
rico para la definicion de objeti-
vos de las empresas publicas. No
hace falta insistir en que los fallos
del mercado pueden estructu-
rarse, siguiendo al propio Sti-
gler (3), en tres capitulos:

— externalidades (con referen-
cia a Pigou, 1912);

— bienes publicos (con refe-
rencia a Samuelson);

— decisiones erroneas basa-
das en una apreciacion defectiva
del futuro (con referencia a Pi-

gou, 1932).
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En la nota (3) se matiza este
tercer capitulo: hay razones ob-
jetivas para afirmar que el go-
bierno tiene un enfoque temporal
mas limitado (el periodo electo-
ral) que el individuo (su propia
vida). Sin embargo, este tercer
capitulo, reformulado desde la
perspectiva mas ingenua de la
economia de empresa, es el que
ha justificado un mayor numero
de iniciativas publicas: el INI de-
bia intervenir en aquellos proyec-
tos que, por su largo periodo de
maduracion, alto riesgo o elevado
volumen de recursos requeridos,
fueran escasamente atractivos
para la iniciativa privada. Es el
principio de subsidiariedad.

Son muchos los menus de ob-
jetivos que se han servido a la
empresa publica, en particular al
INI. Schwartz y Gonzélez (4) ofre-
cen el cuadro n.° 1, anadiendo:

«Salta a la vista que ninguna
institucion humana puede obe-
decer tales instrucciones. En rea-
lidad, sorprende que el Instituto
Nacional de Industria haya de-
sarrollado sus tareas con tanta
dignidad y empefio, a pesar de
esta multiplicidad de sefiales que
tiraban de él para un lado y para
otrom.

Una tesis basica de este arti-
culo es que los menus de objeti-
vos «oficiales», asi como la teoria
sobre la creacion de empresas
publicas para hacer frente a las
imperfecciones del mercado, tie-
nen un valor explicativo de la
realidad muy limitado, al menos
en el periodo 1973-1988. Un gjem-
plo caracteristico es el de la crea-
cion de las sociedades de desa-
rrollo industrial regional desde
1972 hasta entrados los anos
ochenta.

Las SODI han cumplido muy
dignamente una mision de recon-
version de empresas en crisis y
otros objetivos de promocion in-

dustrial. Pero es evidente que
nunca fueron disefiadas para
cumplir los objetivos inherentes
a su pomposa razon social. En
realidad, fueron impulsadas por
el Ministro de Industria entre 1976
y 1977 para hacer frente a crisis
empresariales muy concretas,
siendo envueltas en una fraseo-
logia de objetivos adecuada-
mente calculada para deslumbrar
al electorado el 15 de junio de
1977.

Tradicionalmente, la definicion
de objetivos de la empresa pu-
blica forma parte de una politica
de imagen vagamente vinculada
a la realidad. Ademas, la linea de
mando sufre interferencias y os-
cila con las coyunturas politicas,
de modo que la prioridad de ob-
jetivos es un juego de azar. Mu-
chos gestores son conscientes de
esas servidumbres y generan sus
propios objetivos, no formaliza-
dos, con la finalidad de sobrevi-
vir a los movimientos telUricos
que periodicamente sacuden el
organigrama de la empresa. Las
consecuencias légicas son cierta
distorsion en la informacion y bas-
tante confusién en la linea de
mando.

El ex-vicepresidente del INI, J.
M. Garcia Hermoso, afirma, en
este mismo numero de PAPELES
DE Economia ESPAROLA, gue el
actual equipo directivo del INI de-
finio dos objetivos prioritarios:
saneamiento de resultados y ra-
cionalizacion del grupo para ha-
cerlo competitivo a escala multi-
nacional. El cambio de coyuntura
industrial ha ayudado a los ac-
tuales responsables de las em-
presas publicas a cumplir sus ob-
jetivos. Queda por saber si en
circunstancias adversas se reavi-
varia la dicotomia entre imagen
y realidad.

A lo largo de este articulo se
han eludido las definiciones ofi-

ciales de obijetivos y se ha se-
guido el enfoque de Stigler como
marco interpretativo de la politica
empresarial publica. El aspecto
clave de esta politica es, a nues-
tro juicio, la dependencia de los
objetivos de la coyuntura econ6-
mica y politica.

ANALISIS DE LAS TRES
ETAPAS POLITICAS QUE
CUBREN EL PERIODO
1973-1988: ill PLAN DE
DESARROLLO, UCD,
PSOE

Es obvio gue existen diferen-
cias entre la Administracion so-
cialista y las etapas anteriores,
tanto la franquista, hasta 1976,
como la protagonizada por UCD.
Incluso en el franquismo hay dos
enfoques contrapuestos: el de
Suanzes vy el de los tecnocratas
apoyados por la Comisaria para
el Plan de Desarrollo. ¢Ha exis-
tido alguna vez algun asunto en
el que el interés publico haya via-
jado al margen de un trafico mas
o menos intenso de influencias?
La politica econdmica rara vez
es pura, y nunca sencilla.

Este trabajo ofrece una pe-
riodificacion en tres etapas, pero
llegamos a la conclusion de que
no existen tres modelos o poli-
ticas de empresa publica defi-
nidos. Incluso seria aventurado
afirmar que existe una politica es-
pecifica de empresa publica.

En realidad, existen empre-
sas publicas y politicas econo-
mica e industrial, pero la relacion
de las primeras con las segundas
es penosa. Por ejemplo, existe
una politica de autopistas, de sec-
tor eléctrico y energia nuclear,
de salvamento de empresas en
crisis, de reconversion de secto-
res industriales o de saneamiento
de entidades financieras. La em-
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presa publica es un mero sujeto
pasivo de este proceso: se cons-
tituye para rescatar los despojos
de otras politicas. En ocasiones,
ni siquiera existe politica econo-
mica, s6lo mera ocurrencia mi-
nisterial; pero esta situacion si ha
evolucionado entre 1973 y 1988.

1. Las comisiones del
Plan de Desarrollo
como marco
institucional de los
grupos de presion
(1973-1976)

1973 es el primer ano del
ultimo Plan de Desarrollo. El me-
canismo administrativo de los pla-
nes de desarrollo institucionali-
zaba el juego de los grupos de
presion mediante comisiones sec-
toriales u horizontales, al igual
que su modelo francés. El trafico
de influencias quedaba regulado
como algo intrinseco al sistema,
que no en balde se autocalificaba
de «democracia organica»: el in-
terés publico se identificaba con
el interés de los organismos o
grupos sociales dominantes, y
sus instituciones tenian como mi-
sion principal regular las relacio-
nes de poder entre éstos, su tra-
fico de influencias.

Nunca estuvo tan claro que la
politica economica era, esencial-
mente, un catalogo de intereses
personales envuelto en fraseolo-
gia tecnocratica. El INI era un
mero instrumento al servicio de
esta politica, bien por omision, al
ser excluido del programa nu-
clear, de la IV Siderurgia Integral
o de la construccion naval mien-
tras fueron rentables, o bien al
ser «condenado» a hacerse cargo
de los despojos de tales indus-
trias, una vez hubieron servido
para enriquecimientos, en oca-
siones ilicitos, con cargo al cré-
dito oficial.

1.1. La IV Siderurgia Integral
(Altos Hornos del Medite-
rraneo)

Altos Hornos de Vizcaya y Uni-
ted Steel constituyen Altos Hor-
nos del Mediterraneo en 1971, al
amparo de las triunfalistas previ-
siones de consumo adoptadas en
el proceso de elaboracion del [l
Plan de Desarrollo. En el pro-
yecto de la IV Siderurgia Integral
estaba en juego el predominio del
sector entre la empresa privada
y la publica. En plena coyuntura
alcista, se dio preferencia a la ini-
ciativa privada. Fracasado el pro-
yecto, y con las pérdidas por Tm
de acero mas elevadas de la si-
derurgia espanola, se estatalizo
la empresa en 1978.

Schwartz y Gonzalez (1976) es-
criben: «Durante el afo 1974 la
crisis mundial no habia repercu-
tido aun sobre el mercado side-
rurgico. Este fue el ultimo de los
tres de un boom siderurgico sin
precedentes... Mientras la produc-
cion de acero de ENSIDESA
aumento en un 54 por 100, las
ventas lo hicieron en un 37,4 por
100, lo que dara una idea del alza
de precios».

En su discutido «Horizonte
1980», el Il Plan de Desarrollo
habia fijado un consumo de
acero para dicho ano que, a la
postre, resultaria ser el doble del
consumo real. La demanda se
desploma en 1975 y el INI toma
el 100 por 100 de Altos Hor-
nos del Mediterraneo en 1978,
con la finalidad principal de des-
mantelar el exceso de capacidad
del sector.

1.2, ENDESA y el programa
nuclear

ENDESA habia iniciado su pro-
yecto nuclear de Escatron con
anterioridad a la crisis energeética

de 1973. La crisis disparo las ex-
pectativas nucleares, convirtiendo
la propia construccion de cen-
trales en uno de los negocios
mas lucrativos de los afios se-
tenta. ENDESA fue apartada del
programa nuclear, decision co-
municada por el propio Ministro
de Industria a los responsables
del INI y ENDESA en la mina de
As Pontes, en 1976.

Por una ironia del destino, los
problemas del sector nuclear,
combinados con los quebrantos
cambiarios de su financiacion y
la caida de la demanda eléctrica
desde finales de los setenta, con-
vierten el programa nuclear en
el «panal de rica miel» de Sama-
niego. Hacia finales de 1985, Van-
delios 1l y Asco 1l estiman o tie-
nen un coste por Kw/h de 18
y 14 pesetas, respectivamente,
cuando el precio de venta en ba-
rras de central oscila en torno a
10 ptas/Kw. Mientras tanto, la
mina de As Pontes, el proyecto
milagroso de quemar lignitos par-
dos de 1.850 Kilocal/Kg, ha con-
vertido a ENDESA en la empresa
mas rentable del sector.

Con las transferencias de acti-
vos (jy pasivos!) ENDESA tomara
participacion en aquellos proyec-
tos nucleares y reinterpretara la
parabola evangeélica del buen sa-
maritano, si bien es compensada
con un contrato de venta de esta
energia que permite repercutir el
extracoste nuclear.

1.3 La construccion naval
v el crédito oficial

Schwartz y Gonzalez (1976) es-
criben: «Al principio de 1974 todo
parecia de color de rosa: Espafna
era el cuarto productor mundial
en toneladas brutas y la cartera
de pedidos de AESA estaba a
tope. Incluso parecia que iba a
poder llevarse a cabo la reestruc-
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turacion de ASTANO y BAZAN.
La construccion naval, sin em-
bargo, estaba montada sobre ba-
ses artificiales: unos créditos muy
baratos en beneficio de com-
pradores extranjeros y unos ba-
remos de éxito medidos en to-
neladas fisicas en vez de en ren-
dimiento financiero...».

En realidad, los armadores pri-
vados, la industria de construc-
cion naval «mixta» (50 por 100
INI-50 por 100 privada), el Banco
de Crédito a la Construccion
(BCC, oficial) y las autoridades
de marina mercante que valoran
los proyectos de construccion na-
val (Ministerio de Transportes, Tu-
rismo y Comunicaciones), aca-
ban provocando uno de los
episodios mas confusos de las
relaciones entre empresa publica
y empresa privada.

Los armadores privados pre-
sentan proyectos inflados has-
ta en un 150 por 100 a la inspec-
cion de buques del Ministerio de
Transportes, Turismo y Comu-
nicaciones, para solicitar finan-
ciacion privilegiada al BCC, quien
la otorga en base a la evaluacion
de dicho Ministerio, y en atencion
a la necesidad de pedidos del sec-
tor naval. El hecho es tan cono-
cido que mas de un buen fun-
cionario califica el tinglado como
«crédito oficial a la construccion
de bugues y fincas». El sector na-
val se hunde (financieramente) a
partir de 1975; el INI se ve obli-
gado a absorber el 50 por 100
privado de AESA en 1976, y el
gobierno decide la liquidacion del
BCC mediante el procedimiento
de fusion por absorcion con el
Banco de Crédito Industrial, que
se hace cargo de una cartera de
créditos de 240.000 millones de
pesetas, dificilmente recuperable,
en 1982. El BClI crea la Sociedad
de Gestion de Buques, en 1984,
para gestionar la recuperacion de
los créditos garantizados por los

bugues embargados en el extran-
jero, ante la inoperancia de Ia hi-
poteca mobiliaria de buques.

* * ¥

Seria injusto ofrecer una ima-
gen meramente negativa de las
relaciones entre empresa privada
y empresa publica durante los pla-
nes de desarrollo. También hay
que decir, en favor de los profe-
sionales que participaron en di-
chos planes, que hicieron un es-
fuerzo técnico notable para ver
la economia en su conjunto, con
un rigor macroeconomico (i.e. in-
forme Richardson) que hubo de
plegarse a imperativos propios de
la época.

Por otra parte, las comisiones
de los planes de desarrollo dieron
un marco institucional a los gru-
pos de presidén; pero esto no
quiere decir que los crearan ni
que éstos desaparecieran con ta-
les planes.

2. UCD o la logica
de las soluciones
politicas contra
la racionalidad
empresarial
(1977-1982)

2.1. Soluciones politicas
a crisis empresariales

¢Hubo un cambio sustancial
del anterior enfoque entre 1976
y 19827

Resulta dificil dar una res-
puesta general. Es probable que
algunos politicos del centro-
derecha concibieran la empresa
publica como algo distinto del
mero catalogo de intereses per-
sonales; e incluso que pensaran
que era necesario transmitir esta
imagen de independencia al elec-
torado si se pretendia la conti-

nuidad en el poder. La dialectica
desplegada por el CDS desde
1985 refleja esta necesidad de
«desmarcarse» de los grupos de
presion ante la imagen publica.
No obstante, los casos concre-
tos examinados en el epigrafe an-
terior permiten sugerir que las
relaciones empresa privada-em-
presa publica entre 1976 y 1982
guardan continuidad con el pe-
riodo precedente.

Seria aventurado enjuiciar la
politica industrial y de empresa
publica de UCD fuera de su con-
texto politico. ¢ Puede entenderse
qgue INI y Patrimonio se vieran
obligados a nacionalizar empre-
sas ruinosas, tal como se des-
cribe en €l cuadro n.’ 2, desde
un punto de vista de racionalidad
empresarial? ;No es cierto que,
en mas de una de estas naciona-
lizaciones, hubo intereses perso-
nales envueltos en objetivos po-
liticos razonables y que buena
parte de esos intereses se prote-
gieron bajo el manto del «pro-
fesional-competente-técnico-
independiente»?

Pero, cuando se contempla la
situacion de crisis industrial e
inestabilidad social en que con-
cluye el régimen anterior, qui-
za sea oportuno sugerir que hay
una logica politica que justifi-
ca decisiones costosas desde la
perspectiva empresarial. Tome-
mos el caso del Patrimonio del
Estado: ;existe una politica in-
dustrial que justifique la estatali-
zacion de empresas como Intel-
horce, HYTASA o Segarra junto
a la enajenacion de CAMPSA, y
que, a su vez, sea compatible con
criterios empresariales propios de
un holding?

El aspecto mas positivo de la
politica del periodo es el aban-
dono del criterio de estatalizacion
de empresas en crisis y su susti-
tucion por planes de reconver-
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CUADRO N° 2

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION INI EN ALGUNAS EMPRESAS

Ano de % PARTICIPACION DATOS MEDIOS ANUALES EN EL BIENIO 1961-1962
EMPRESA pani._:f‘piacién PUBLICA Anteriores (En miliones de pesetas)
publica - g accionislas ] L
mayoritaria Previa Posterior Ventas Exportacion Empleo  Perdidas
HUNQSA .. 1967 0 100 30673 Sustituc. de 2098 2774 ()
importaciones

Astilleros del Noroeste ................. 1972 0 100 10.025 8424 5913 3646
Grupo Astillercs Espafioles (doce filiales). 1976 50 100 Bancos, otros 60.383 31088 17846 21702
Grupo Alvarez (Geasa, Mahsa, Povisa,

ISB) s simmmiinson e s 1976 0 100 Familiar 3750 600 2.261 2185
A S o P — 1976 0 100 Familiar 4347 — 1.693 1.791
Segarra (Imepiel, Pafrimonio) . 1976/78 0 99 Familiar 5531 42 2157 1.262
Litografias Romero ..................... 1976 0 45 Familiar Reconversion en el periodo 1976/1981
Textil Tarazona .......... 1977 0 100 936 275 9 601
I. Frio y Alimentacion ................ 1978 0 100 1.039 8 120 470
A. Hornos Mediterraneo (**) .. .. 1978 0 100 A H. Vizcaya, 24,562 9471 4.364 8.6890

U. S. Steel
C. Soler Aimirall .......... 1979 0 100 Familiar, KGW 704 126 386 308
SEAT: ... egsereions . 1980 A7 100 Fiat, Bancos 116.394 64 28202 26917
Babcok Wilcox ............ 1980 0 100 15.457 5.328 4.301 4,969
Hytasa (Patrimonio) ................ 1980/82 0 100 Familiar 3.049 204 1522 1.360
Intelhorce (Patrimonio) . ............... 1980 0 100 Bancos 4853 410 2441 1.540
Gossypium (Patrimonio) 1980 0 100 Bancos 3051 280 g75 434
PRESUR (") ................ e 1982 257
Subtotal .. 284.754 88353 93588  96.106
(] X ) ———————————— 1983 0 100 Familiar No hay datos dispenibles
Autopistas (AUDASA, AUCALSA; datos
estimados para 1984) (™) . ... 1984 0 100 Bancos, 3.000 18.000
constructoras y
Cajas de Ahorros

{*) Excluidas subvenciones a ia explotacion u otras.

(**) El INI participa simbolicamente en AH de Vizcaya desde 1981, cuya financiacion por fondos de reconversion asciende a 76.350 millones de pesetas en 1982

(***) La Empresa Nacional de Autopistas (Patrimonio) hereda la deuda privada de AUDASA y AUCALSA, que importa 130.000 millones de pesetas

NOTAS:

(a) Laempresa pUblica es resultado de las relaciones entre el Estado y los grupos de presion en etapas de crisis. Suelen crearse en situaciones de equilibrio pol itico
o social inestable, tendiendo a reprivatizacion o a hibernar en las coyunturas alcistas. La reprivatizacion de RUMASA y, sobre todo, la multinacionalizacion de

SEAT, marcan el punto de inflexion de una etapa de crisis a una coyuntura alcista.

(b) Otras empresas en las que el INI aumenta su participacién durante este periodo son; Lactaria Espafiola (1974), San Carlos, Equipos Nucleares (1978) y FOARSA

(1981)

sion protagonizados por el propio
sector privado con ayudas finan-
cieras publicas. Los diferentes pla-
nes de reconversion sectorial se
elaborarian a partir de 1980,
cuando la oposicion de los diri-
gentes del INI habia quedado pa-
tente en los procesos de incau-
tacion de HYTASA (febrero 1980)
y de «renacionalizacion» de In-
telhorce (julic 1980), 1o que de-
termino la incorporacion de am-
bas empresas al Patrimonio. Los
ultimos créditos excepcionales,

al amparo del articulo 37 de la
Ley de Crédito Oficial, se apro-
barian por el Consejo de Minis-
tros en agosto de 1980.

A partir de junio de 1980 se
produce la legislacion sobre re-
conversion sectorial, gue susti-
tuye a las estatalizaciones pun-
tuales de empresas en crisis: el
Real Decreto-Ley 9/1981, de 5 de
junio, de medidas urgentes de re-
conversion industrial; el Real De-
creto 2.010/1981, de 3 de agos-

to, de medidas aplicables a la re-
conversion textil, cuyo articulo
3.5 permitio una aplicacion re-
troactiva de las facilidades hasta
de cinco anos (en favor de una
empresa privada con poderoso
apoyo politico); y, avanzando en
el tiempo, la Ley 21/1982, de 9
de junio, sobre medidas de re-
conversion industrial y el Real
Decreto-Ley 8/1983, de 30 de no-
viembre, de reconversion indus-
trial.
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22 Intelhorce: un caso
paradigmatico de crisis
industrial entre empresa
publica y empresa
privada

Schwartz y Gonzalez (1976) es-
criben: «La intervencion del INI
en la industria textil malaguena
comienza en 1957... Durante los
diez anos siguientes, errores de
gestion dieron lugar a resultados
adversos... El Consejo de Minis-
tros aprueba su venta el 7-12-
1972 y ordena: “... se hara constar
expresamente por los comprado-
res el firme compromiso de man-
tener el empleo de la empresa’...
De hecho, el emplec hoy (1976)
es superior en unos 400 puestos
al empleo en el momento de su
compray. Ahadamos que, cuando
el Banco de Madrid-BCD endo-
san Intelhorce al Patrimonio del
Estado en 1980, dicho incre-
mento es de 600 (2900 traba-
jadores), pese a la crisis del
sector.

Intelhorce nace como un pro-
yecto integral propio del modelo
autarquico de industria integral
cuya crisis examinaremos mas
adelante. El proyecto contempla
las cuatro fases industriales de
preparacion de la fibra e hilatura
de algodon, tejeduria, acabados
y confeccion. Es un modelo de
integracion vertical muerto en
Europa, donde las fabricas tien-
den a especializarse horizontal-
mente (en hilatura o tejeduria), a
evitar concentraciones fabriles (di-
versas fabricas dependiendo de
una unica comercial-financiera,
i.e. Ferrari en italia) y a «trabajar
a mano» en la confeccion.

El proyecto de Intelhorce es
un error compartido por la indus-
tria espanola nacida al amparo
de la proteccion arancelaria. Es
el caso de Segarra (que parte de
la curticion, abarcando infinidad
de modelos y su comercializa-

cion), asi como el de SEAT,
creada con participacion privada
mayoritaria, con suministradores
nacionales y para un mercado na-
cional. Un modelo industrial que
la creacion de las Comunidades
Europeas, en 1957, hacia obso-
leto, y cuya Unica vigencia en Es-
pana cbedecia al régimen politico
excluido del Tratado de Roma.

Para algunos, el antiguo accio-
nista del Banco de Madrid-BCD
centro su negocio en la adquisi-
cion y realizacion de un stock de
algodon valorado a precios muy
conservadores, en una coyuntura
alcista de la industria algodonera.
Como en todas las crisis finan-
cieras de la época, se tratd de
una operacion especulativa, es-
peculacion politica con el empleo
y especulacion mercantil, en este
caso con algodon.

A los treinta afios de su cons-
titucion, cabe preguntarse cuéles
han sido los criterios del sector
publico en la creacion, enajena-
cion y «renacionalizacion» de In-
telhorce. s Han primado criterios
de politica social, industrial y re-
gional sobre cualquier otro tipo
de motivos? Si es asi, ¢por qué
en la recompra de 1980 se firman
dos polizas por importe de 5.213
MM de pesetas en favor de dos
bancos reconvertidos al margen
del Fondo de Garantia de Depo-
sitos? ¢ Por qué hubo una oposi-
cion sistematica del Ministerio de
Industria a la «renacionalizaciony
de Intelhorce en 1980 y a la apro-
bacion inmediata de su plan de
reconversion? ;Qué posibilida-
des tuvo Patrimonio de anali-
zar la viabilidad de la empresa
cuando la documentacion de la
operacion era practicamente
nula?

Hay una sola respuesta: se
trato de dar una solucion politica
razonable a dos problemas em-
presariales: Intelhorce y el pro-

ceso de reconversion bancaria.
Queda la duda de si el objetivo
principal de la intervencion pu-
blica era la reconversion bancaria
o la industrial.

Pero lo innegable es que se
trata de un caso paradigmaético,
porgue el Estado proyecta Intel-
horce errbneamente, la privatiza
en una coyuntura alcista y la
«renacionaliza» en una fase de
crisis. Ademas, durante treinta
anos, una docena de las mejores
cabezas empresariales, sindicales
y politicas de Espana tratan de
darle una solucion, sin conse-
guirlo.

2.3. Dispersion de los
modelos organizativos de
la empresa publica en
Espana. Creacion del INH
en 1981

Desde una perspectiva concep-
tual, coexisten en Espana diver-
sos modelos organizativos de la
empresa publica, de los gue des-
tacan el «modelo francésy, propio
del Patrimonio del Estado, junto
al modelo italiano de holding,
adoptado por el INI y por el INH.
Las denominaciones de «modelo
francés» y holding son inadecua-
das, pero utiles; el origen del Pa-
trimonio es la administracion de
la rigueza mobiliaria del Estado,
constituida preferentemente por
acciones en empresas de servi-
cios publicos que se gestionan
con independencia del tenedor
de las acciones, limitado a ejercer
un control patrimonial como ac-
cionista.

La relacién entre el Patrimonio
del Estado y el Ministerio de Ha-
cienda es antiquisima, y explica
cierta concepcion del Patrimonio
como controlador de grandes em-
presas estatales y recaudador de
dividendos. No obstante, la apli-
cacion del calificativo de «mode-
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lo francés» al Patrimonio ilustra
la autonomia de gestion de las
empresas publicas francesas,
como Renault, EDF o Charbon-
nages d.F., por contraposicion a
la fuerte dependencia de las em-
presas publicas italianas respecto
a sus holdings.

Por supuesto, el modelo ita-
liano de holding implica una in-
tervencion en la gestion de las
empresas muy superior a la que
el término inglés (holder, tene-
dor) pudiera sugerir. De hecho,
tanto la version espafola del mo-
delo frances del Patrimonio como
la del modelo holding del INI y
del INH tienen caracteristicas pro-
pias que las desvirtuan. La prin-
cipal de estas caracteristicas es
la de operar en un contexto ins-
titucional muy complejo, en el
que la importancia politica de las
personas predomina sobre las ins-
tituciones.

Sélo este rasgo de inmadurez
institucional explica la confusion
creada en torno a los modelos
de organizacion de la EP, confu-
sion incrementada en la ultima
década. Aunque la relacion entre
el Patrimonio y el Ministerio de
Hacienda es muy anterior a la
creacion del INI en 1941, la emer-
gencia del Instituto como eje de
la politica industrial estuvo ligada
al poder personal de su fundador,
Suanzes, basado en la confianza
de Franco y en una honradez a
carta cabal de la que no tomaron
gjemplo sus detractores.

Tras el declive de Suanzes y
del propio INI, a partir de 1967,
la EP ha sido un campo abonado
a las tensiones institucionales, en
el que algunos politicos, planifi-
cadores, ejecutivos y controlado-
res han desarrollado sus propios
objetivos a traves, y al amparo,
de las organizaciones a las que
sirven. Las reorganizaciones de
la empresa publica se suceden

al mismo ritmo que sus equipos
directivos. En este contexto debe
contemplarse un supuesto pro-
yecto de reorganizacion del INI
en subholdings, al estilo italiano,
cuya primera medida fue la se-
gregacion del sector de hidrocar-
buros en 1981.

La creacion del Instituto Na-
cional de Hidrocarburos por Ley
45/1981, de 28 de diciembre,
constituye una medida aislada de
politica sectorial para la empresa
publica, ya que no se acompana
de ninguna otra de reestructura-
cion del INI en subholdings.

Una primera conclusion pu-
diera ser la de que no eran evi-
dentes los beneficios de una se-
gregacion sistematica del INI en
diferentes subholdings indepen-
dientes, de modo que el impul-
so mas definido para la creacion
del INH se asocia con el relieve
de su primer presidente, confir-
mando el predominio de las per-
sonas sobre las instituciones (en
este caso, INI y Patrimonio) que
caracteriza la politica empresarial
publica espanola.

Seria exagerado afirmar que el
INH surge, cual ave fenix, de las
cenizas del IN| y del Patrimonio,
aunque es innegable que su im-
pacto sobre el primero no puede
considerarse positivo. El INI ha
funcionado como eje de la poli-
tica industrial espanola durante
tres décadas, y la decision del
gobierno implicaba:

a) una falta de confianza en
la capacidad del INI como ins-
trumento capaz de desempenar
esa politica o, lo que es peor, de
administrar sus participadas, y

b) la segregacion de una
parte sustancial de los activos
mas saneados del INI, agravando
los efectos de la estatalizacion
de empresas en crisis, cuya ima-
gen y resultados predominara en

el INI sin otro contrapeso que el
de la Division de Electricidad, y
poco mas.

El argumento a) es mas con-
sistente de lo que pudiera pen-
sarse. Aunque los estatutos y la
imagen popular del INH es la de
un coordinador de la politica de
hidrocarburos, los aspectos sus-
tanciales de esa politica residen
en una buena administracion em-
presarial, cual corresponderia a
un holding privado. Su propio pre-
sidente fundador ha insistido en
gue la empresa publica solo debe
diferenciarse de la privada en que
el accionista receptor de dividen-
dos es el Estado, criterio esen-
cialmente vélido. ;Tan graves
eran las circunstancias del INI
que ni tan siquiera podia admi-
nistrar sus participaciones empre-
sariales bajo este mismo enfo-
que?

Es mas razonable pensar en
una combinacion de descon-
fianza y deseo, mas o menos
consciente, de concluir con el
INI. En todo caso, la creacion del
INH fue una medida aislada que
en modo alguno aclaro la confu-
sion de modelos organizativos de
la empresa publica en Espana.

¥ k Xk

La etapa 1977-1982 no debe
ser examinada bajo el prisma de
la racionalidad empresarial en el
proceso de elaboracion de la po-
litica industrial. Existe una logica
politica, en circunstancias nada
faciles, que podria justificar di-
versas acciones de UCD en poli-
tica industrial. Pero también hay
sombras en puntos de intersec-
cion de reconversion industrial-
empresa publica.

Quizas UCD carecio de una vi-
cepresidencia politica capaz de
mantener la disciplina interna y,
por ello, las actuaciones empre-
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sariales publicas del periodo
transmiten una imagen de ca-
talogo de iniciativas personales
dispersas. Este hecho contrasta
especialmente con la politica eco-
nomica que se articula en torno
a los Pactos de la Moncloa, que
es una politica de equipo y de
consenso. Concluida esa etapa,
protagonizada por la vicepresi-
dencia econémica del profesor
Fuentes Quintana, la politica eco-
nomica de UCD pierde cohesion,
y es probable que muchos de los
responsables de empresas publi-
cas no tuvieran otra intencién

razonables a problemas cuya so-
lucién empresarial era la quiebra.

3. El cambio:
desregulacion,
reconversion,
rentabilidad,
multinacionalizacion
(1983-1988)

3.1. ¢Ha existido una politica
de empresa publica
industrial con el gobierno
socialista?

Evidentemente, el gobierno so-
cialista ha renunciado a una po-
litica de grandes enunciados, su-
perestructura a la que fue tan
aficionado el Plan de Desarrollo.
Atencion: no hay enunciado glo-
bal de empresa publica industrial,
pero, por primera vez desde la
crisis energetica e industrial, los
resultados acumulados del INI y
el INH, en 1986, fueron positi-
VOS.

No cabe duda de que, tras es-
tos resultados, hay una politica,
aunque pueda decirse que esta
guiada por el pragmatismo antes
que por la ideologia. Cabe pre-
guntarse cudl es la relacion entre
la ideologia, un programa politico
y la politica misma.

que la de dar soluciones politicas |

Liberarse de los mandamientos
ideologicos es un proceso natural
de todas las doctrinas. La Biblia
cuenta con cerca de 400 manda-
mientos en el Deuteronomio, que
se reducen a 10 con las Tablas
de Moisés y a2 en el Nuevo Tes-
tamento. En la teologia de la libe-
racion ya no hay mandamientos,
solo mensaje.

Lo que diferencia la accion po-
litica del programa politico es que
la primera es el resultado de una
dialéctica con los grupos de pre-
sion. Es logico que en esa dia-
léctica se difuminen los manda-
tos ideologicos y mas de un
compromiso ante el electorado.
El programa electoral del PSOE
para 1982 establecia criterios de-
limitadores de tres grupos em-
presariales publicos (industrias
concurrenciales, sector energé-
tico e industrias en reconversion).
Lo peculiar de la politica socia-
lista sobre la empresa publica no
es ya que se libere de sus man-
datos ideologicos, sino que opera
este aggiornamento a un ritmo
vertiginoso.

Desde 1983 la politica socia-
lista de empresa publica ya no
responde a mandatos ideologi-
cos; solo un mensaje cuyos prin-
cipales acordes son:

a) Emergencia del beneficio
como criterio rey para toda enti-
dad mercantil, sea publica o pri-
vada. Hay otros criterios de poli-
tica industrial y de rentabilidad
social, pero suelen ser penosas
justificaciones de situaciones a
las que se ha llegado por razones
inconfesables.

b) Desregulacion de determi-
nados tinglados montados por
los grupos de presion bajo el
manto del interés publico; aqui
el mensaje debe mucho a eco-
nomistas «de la oposicion», como
Stigler y Buchanan. Un ejemplo
de desregulacion es el del «cre-

dito oficial a la construccion de
buques y fincas», al que se ha
hecho referencia con anteriori-
dad. Pero es pronto para afirmar
que se ha producido una morali-
zacion de la empresa publica con
relacion a periodos precedentes,
ya que el esfuerzo auditor des-
plegado desde 1982 no ha tra-
tado por igual al pasado y al pre-
sente.

¢) Se ha producido una re-
novacion de cuadros dentro de
las empresas publicas, un Got-
terddmmerung que merece Co-
mentario aparte.

La renovacion de cuadros
desde 1983 es uno de los episo-
dios de la politica socialista mas
dificil de evaluar. Es obvio que el
sector publico ha pasado del mo-
delo francés, de administracion
inalterable, al modelo americano
de spoil system. No es una cues-
tion ideologica: lo que subyace
es la necesidad sentida por el go-
bierno socialista de provocar el
ocaso de los dioses que han go-
bernado las empresas publicas a
través de segundo vy tercer nive-
les, incluso después de abando-
nar las empresas. Quizé la unica
entidad al margen de este cambio
ha sido el Banco de Espana.

¢Era imprescindible este Got-
terdammerung? Podemos caer
en el error de analizar la politi-
ca con instrumentos de anali-
sis economico, eludiendo «to-
car a las personas». Es oportu-
no recordar a Indro Montanelli,
cuando sefala que |a historia de
Roma no es solo la historia de
sus emperadores y pensadores,
sino también la de sus primos,
sobrinos, amigos e interesados.

Si la politica industrial y de em-
presa publica desde 1983 puede
definirse por cuatro objetivos (des-
regulacion, reconversion, renta-
bilidad, multinacionalizacion), es
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porque la renovacion de cuadros
ha propiciado una disciplina in-
terna muy superior a la de etapas
anteriores. Pero el spoil system
genera a su vez problemas, a ni-
vel autondmico y central, a los
que habra que hacer frente en el
futuro.

d) Abandono de los objetivos
de «industria nacional» por una
razoén de pragmatismo, ante el
empuje tecnoldgico y comercial
de las multinacionales. Hay que
destacar la multinacionalizacion
de SEAT, el hecho de politica in-
dustrial méas positivo de los ulti-
mos anos, pero también hay
otras industfias, privadas en su
origen, desarrolladas vertical-
mente al amparo de la autarquia,
sobre las que se ha seguido una
politica de ajuste progresivo. Este
punto conduce a una cuestion
para debate actual sobre em-
presa publica en Espania: ¢ repri-
vatizacion o multinacionaliza-
cion?

3.2 El abandono del criterio
de «industria nacionaly.
Operaciones de
reprivatizacion y
multinacionalizacion

La reprivatizacion de RUMA-
SA rompe el prejuicio ideologico
sobre el supuesto sentido pro-
gresista de la participacion del
Estado en la empresa publica. Al-
varo Cuervo ha bautizado este
proceso como la «nueva desamor-
tizacion», expresion afortunada,
pero que debe ser matizada para
comprender con exactitud lo que
ha sucedido en la industria es-
panola y, subsidiariamente, en la
empresa publica, en los tltimos
anos.

Mas que una reprivatizacion o
desamortizacion, lo que se ha
puesto en marcha es un proceso
de multinacionalizacion de una

industria espanola desarrollada al
amparo de |a proteccion arance-
laria y en pleno proceso de inte-
gracion en la CEE. La repriva-
tizacion de RUMASA puede te-
ner mayor interés politico, pero,
desde un punto de vista empre-
sarial, la operacion paradigmatica
de los afos ochenta es la multi-
nacionalizacion de SEAT.

Para comprender el actual pro-
ceso de multinacionalizacion, es
conveniente recordar que la em-
presa espanola se ha desarro-
llado sobre dos premisas.

* | a proteccion del mercado
nacional, que ha determinado la
configuracion de empresas muy
integradas, tanto en el sentido de
integracion vertical, abarcando
diversas fases de produccion,
como horizontal, ofertando una
amplia variedad de productos
con muy escasa especializacion
en un segmento del mercado.

¢ La adecuacion de la empre-
sa espanola a una fase del «ci-
clo del producto», por utilizar la
denominaciéon de Vernon, pro-
pia de paises en vias de desa-
rrollo, dotados de recursos hu-
manos semicualificados y poco
costosos, con una tecnologia fa-
cilmente adaptable adquirida por
patentes.

En este orden de considera-
ciones, las empresas espariolas,
tras la mitificada etapa de de-
sarrollo 1960-1973, estaban mas
cerca de sus competidoras de
Grecia o Portugal que de las de
Italia o Francia.

La empresa publica, a través
del INI, como grupo industrial, y
de la Compariia Telefénica (por
su politica industrial y su politica
de compras), podia haber jugado
un papel mas decidido en el
plano tecnologico. Sin embargo,
la politica tecnologica del INI en
los afios setenta sufrié diversos

reveses en el ambito de las in-
dustrias de defensa e informa-
tica (5), por imperativos politicos
dificilmente justificables.

Asi, la politica industrial, desde
finales de los anos sesenta hasta
1980, se limitd a maniobras de
salvamento de los «lefantes blan-
cos» abandonados por la inicia-
tiva privada. Puede decirse que
la liquidacion de algunas de estas
sociedades hubiera facilitado la
reconversion del conjunto y hu-
biera supuesto un menor dete-
rioro de imagen para la empresa
publica. A mi juicio, este proceso
de nacionalizacion de empresas
en crisis es so6lo una etapa tem-
poral hacia la multinacionaliza~
cion de empresas viables y la
liquidacion de fosiles irrecupera-
bles.

El caso mas destacado de
«estatalizacion-multinacionaliza-
cion - reprivatizacion» es el de
SEAT. El INI toma la participa-
cion mayoritaria de SEAT en
1980, pagando a sus anteriores
accionistas financieros el nominal
de sus acciones. Es una medida
politica, no financiera, ya que no
hay en el mundo una sola indus-
tria de automocion sin implanta-
cion multinacional gue sea eco-
nomicamente viable. Es, pues,
una operacion de salvamento, a
la espera de un socio multina-
cional.

La mayor parte de las indus-
trias «nacionales» del automovil
han sido absorbidas por las in-
dustrias lideres con implantacion
multinacional. La tesis de que las
industrias nacionales de automo-
cion no son viables puede con-
firmarse analizando la situacion
del mercado europeo de camio-
nes (ver cuadro n.” 3).

Las siete primeras empresas de
la clasificacion recogida en el cua-
dro tienen un caracter plena-
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CUADRO N~ 3

VENTAS DE LAS PRINCIPALES EMPRESAS DE VEHICULOS INDUSTRIALES EN EUROPA, 1985 (a)
R ™ P e R G T T T e e W T

CON IMPLANTACION MULTINACIONAL (Siete)

MERCADOS

ESCASA IMPLANTACION
MULTINACIONAL (Nueve)
Total

Mercedes Volvo Scania  Renauit VI veco DAF Man Leyland Enasa Otros (b)
Reino Unido ............. 2.841 4532 2568 1122 1.047 2968 766 5.329 1.641 5414 28.998
Francia ... 3.987 2760 1718 8.486 2645 1.271 515 118 104 83 21.682
Alemania .. ............ 11903 2 1.109 282 1.223 269 5443 = — 68 21.009
Benelux ............... 2104 2.265 2526 524 485 3835 962 - - 110 1251
|| - CE—————— 911 72 1.361 214 5631 369 361 = — 28 9587
Espafia ........ 287 262 305 2298 157 310 2 - 3014 i 6.905
QOtros europeos ......... 1.893 5668 5720 329 1570 810 = 90 76 2210 —
Total unidades .......... 23926 16.931 15.322 13.255 12.758 9532 9156 5537 4855 7914 119.116
Cuota participacion ... 20% 142% 128 % 1% 107 % 8% 76 % 46 % 4% 6,1%
Resultados (+, E, —) . + + + - Even + Even - - =
NOTAS:

(a) La implantacion multinacional es el determinante de la viabilidad de las grandes empresas europeas en las industrias mas competitivas. Las grandes
corporaciones europeas tomaron decisiones estratégicas de implantacion multinacional e incluso con anterioridad al Tratado de Roma, en 1957, que acelero
el proceso. El atraso historico en la incorporacion de Espafia a la CEE y la dificultad de alcanzar una implantacion multinacional puede determinar que antes
del afio 2000 todas las grandes empresas espanolas estén controladas por multinacionales, con independencia de su sector de actividad.

(b) Se trata de siete fabricantes, cuatro de ellos en el Reino Unido (Ford. ERF, Bedford-GM. Fodden), uno en Austria (Steyr), uno en Finlandia (Sisu) y otro en
Eire (Hino). Obsérvese que se trata de paises no comunitarios o de incorporacion tardia a la CEE, con empresas orientadas al mercado nacional. aun siendo

participadas por muitinacionales.

mente multinacional y una parte
sustancial de sus ventas en el ex-
tranjero, aunque Renault cumple
este aspecto gracias a la impor-
tancia de su mercado espanol, e
IVECO merced a las cuotas de
las empresas alemana y francesa
aglutinadas en su dia por FIAT
en IVECO.

Las siete primeras empresas re-
presentan el 84,3 por 100 del mer-
cado europeo. Tres de ellas son
especificamente camioneras (Sca-
nia, DAF y MAN), y todas son
rentables, si bien los resultados
en el segmento de vehiculos pe-
sados de tres de estas empresas
(IVECO, MAN vy, sobre todo, Re-
nault) han tenido una evolucion
irregular en los ultimos anos.

El resto de las empresas, in-
cluyendo ENASA, que figura
como novena, no pueden consi-
derarse satisfactoriamente implan-
tadas en los mercados europeos
y, en general, tienen peores re-
sultados que el grupo de lideres.

La misma tesis puede postu-
larse para cualquier sector de ac-
tividad, incluida la banca. No es
atrevido pronosticar que antes de
diez afios la mayoria de las gran-
des empresas espanolas o han
alcanzado una fuerte implanta-
cion en Europa, lo que es impro-
bable cuando se parte de un pais
con limitada capacidad tecnolo-
gica, o seran participadas mayo-
ritariamente por grupos multina-
cionalmente implantados.

Sin embargo, las autoridades
espanolas siempre han mostra-
do una fe evangélica en la capa-
cidad de alcanzar una dimension
optima por via de la concentra-
cion de industrias y/o de opera-
ciones heroicas de exportacion
del tipo SEAT a ltalia. En la pri-
mera categoria se encuentra la
concentracion de astilleros en
AESA, en los anos setenta, y el
proceso de concentracion ban-
caria impulsado en la actualidad
por el Banco de Espana. Dado
que los bancos no cuentan con

una clientela multinacional en el
extranjero, lo méas probable es
que el proceso de concentracion
solo consiga retardar el previsible
proceso de fusion o absorcion
de los principales bancos espano-
les por la banca extranjera.

La penetracion del mercado ita-
liano por SEAT fue una opera-
cion de marketing en el extran-
jero sin precedentes para una
industria «nacional», que puede
justificarse como una baza es-
tratégica en la negociacion con
su socio «natural» (FIAT). Pero
el hecho cierto es que el INI cerro
finalmente con Volkswagen la
multinacionalizacion de SEAT, es-
timandose las aportaciones por
saneamiento en 180.000 millones
de pesetas, menores que las pér-
didas reales de SEAT en los siete
anos precedentes.

El INI y SEAT han cumplido
dignamente su mision de crear
una industria de automocion,
auxiliar y de sintesis, en Espana.
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CUADRO N~ 4
SECTOR EMPRESARIAL PUBLICO

Principales magnitudes del sector empresarial publico (a 31 de diciembre de 1985)
e S e D A — e e ——— T

. Ventas, PF (b}
N o Empi ) i
GRUFPO emL::T:sr.a‘?s (2 ) n::ge ?g Porcentaje (M;ljoﬁgocrizemasj Porcentaje

INI (¢) ... 63 187.000 446 1.685.000 31,3
INH S — 7 21.200 51 1.456.000 27,0
Patrimonio (d) .... 14 19.000 46 364.000 6,7
Telefonica (d) ... ..... T o — 66.000 15,7 410.000 76
RENFE ... ... 1 60.000 14,3 130.000 25
Otras no financieras ....... — 35.000 8.3 165.000 34
Financieras (&) ......................... T 21.800 5.1 1.102.000 20,5
Otras financieras (f) ........... — 1.900 0,5 25.100 05
Comunidades autonomas (g) 100 7.600 1.8 45.100 08

TOTAL . ... - 420.200 100,0 5.382.200 100,0
NOTAS:

(a) Se refiere a empresas de participacion directa y mayoritaria, excluida SEAT. El INI tiene aproximadamente otras 120 empresas filiales, esto es, participadas
mayoritariamente a traves de empresas de participacion directa, con un riesgo en torno a 100000 millones de pesetas, ademas de las participaciones
minoritarias a través de las SODI, principalmente.

{b) En el caso de entidades financieras, se refiere a productos financieros. Estas cifras son poco indicativas del valor anadido, por las diferencias entre sectores

de actividad.
(c) Excluida SEAT, enajenada en 1986.

(d) Patrimonio tiene el 32 por 100 de Telefénica, que, unido a otras participaciones estatales, alcanza €l 47 por 100.
(e) Banco de Espana, Crédito Cficial (d), Banco Exterior y Caja Postal.

(f) Entidades de seguros, sociedades financieras y de cartera.

(g) El 81 por 100 son sociedades de servicios y el 22 por 100 estan ubicadas en el Pais Vasco

Fuente: Elaboracion propia a partir de El sector publico empresarial, 1885, IGAE, Ministerio de Economia y Hacienda, 1987. Datos redondeados + 0,5 por 100.

Su «estatalizacion» en 1980 y su
multinacionalizacion en 1986 es
un buen servicio a la economia
espanola y la mas brillante ope-
racion de empresa publica del go-
bierno socialista. Es también un
ejemplo vivo para otros sectores,
en el sentido de que no sera facil
frenar la marea de la multinacio-
nalizacion concentrando entida-
des nacionales.

* % %

En el articulo que en este nu-
mero de PAPELES presenta J. M.
Garcia Hermoso, se contempla
al INI como un grupo de dimen-
sion financiera y tecnologica ca-
paz de competir a escala multi-
nacional, quizas el unico grupo
industrial espanol de estas dimen-
siones. Conforme a dicho articu-
lo, el INI responde hoy a dos ob-
jetivos muy claros: saneamiento

de resultados y racionalizacion
de actividades para garantizar su
competitividad, incluso a esca-
la multinacional. Es un atractivo
proyecto, pero no modifica la
tesis principal de que, hasta el
presente, la empresa publica ha
quedado configurada por las
relaciones entre el Estado y los
grupos de presion en etapas de
Crisis.

PRINCIPALES RASGOS
DE LA POLITICA DEL
PERIODO 1973-1988 Y
DEBATE ACTUAL:
¢REPRIVATIZACION O
MULTINACIONA-
LIZACION?

El lector puede consultar una
bibliografia entre la que, cierta-
mente, se incluyen los dos cursos

organizados por la Universidad
Internacional Menéndez Pelayo,
en 1984 y 1988, y otras publica-
ciones (6). La empresa publica
suscita mas juicios de valor que
ningun otro campo de |a politica
economica.

En lo referente a la documen-
tacion estadistica, la situacion ha
mejorado sustancialmente con la
publicacion anual de Ef sector pu-
blico empresarial, IGAE, Minis-
terio de Economia y Hacienda.
Este documento facilita la labor
de recopilacion de los autores y
la propia de consulta para los lec-
tores, de modo que el presente
articulo se limita a mostrar los
cuadros n.” 4 y 5, centrando la
exposicion en los aspectos de po-
litica empresarial y remitiendo a
aquella publicacion la descrip-
cion estadistica de la empresa pu-

blica en Espafa.
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CUADRO N.° &

SOCIEDADES MERCANTILES DE PARTICIPACION MAYORITARIA
PUBLICA

| Balance de situacioén agregado, ejercicio 1985
i R —— R o S mem——" TR R W)

1985
dl:fillones Porcentajes
- ACTIVO INMOVILIZADO NETO ... 5.001.222 81,80
Inmovilizado material ....... ... ... 6.310.237 103,21
Inmovilizado inmaterial ... ... ... TR 145.387 2,38
Inmovilizado financiero ... 545958 8,93
Gastos'amtntizables ..o e i 259.637 4,25
Amortizaciones y provisiones inmovilizado ...... —2259995  —3697
- ACTIVO CIRCULANTE NETO ..................... 1.112.527 18,20
DE LA EXPLOTACION .......oooooiviieiiiiiiiiiinn, 1.047.309 1713
EXISIONGIAS .. omsmimsi crmmmns i s mncnsansones 773.945 12,66
Clientes ... . 646.224 10,57
Proveedores ... —372.860 —6,10
DE FUERA DE LA EXPLOTACION ... —20.224 —0,33
Otros deudores ............... e 775.892 12,69
Otros acreedores ...............oocooooiiiiiiii. —656.915 —10,74
Ajustes por periodificacion y otros ... —139.201 —2,28
TESORERIA ... 85.446 1,40
Caja y entidades de credrto deudoras 85.446 1,40
ACTIVO NETO ... e 6.113.753 100,00
FINANCIACION PERMANENTE ........................ 5.639.771 92,25
PATRIMONIO NETO ... 2.358.051 38,57
Capital ..o 1.411.075 23,08
Cuentas actualizacién y revalorizacion ... 304.493 13,16
Reservas y otros ..., 142.483 2,33
RECURSOS AJENOS A MEDIO Y LARGO
PLEAZ® ..o oonomimsmdi s s 3.281.720 53,58
Obligaciones y bonos ... 523.708 857
Préstamos a medio y largo plazo de ECA. 1.615.877 26,43
Recursos a medio y largo plazo de otros ... 1142135 18,68
FINANCIACION A CORTO PLAZO .................. 473962 775
Préstamos a corto plazode ECA. .................. 342311 5,60
Efectos comerciales descontados ................... 58.237 0,95
Préstamos a corto plazo de otros ................... 73.434 120
PASIVO REMUNERADO ... ... .. 6.113.753 100,00

Fuente: El sector ptblico empresarial 1985, 1GAE, Ministerio de Economia y Hacienda

En este epigrafe se pretende
dar una vision impresionista de
los principales rasgos que con-
forman el periodo reciente y la
situacion actual de la empresa
publica. El autor ha seleccionado
siete, siguiendo una publicacion

relativa a la politica empresarial
publica 1974-1984 (7):

1) Nacionalizacion de empre-
sas en crisis como resultado
tanto de factores objetivos —tales
COMOo Ser empresas que operan

en la fase de declive del ciclo del
producto en Espafia (confor-
me a la teoria de Vernon), la si-
tuacion de crisis industrial y la-
boral, etc.— como de intereses
personales dificilmente identifica-
bles.

La consecuencia ha sido la de
un importante incremento del dé-
ficit pablico y un deterioro nota-
ble de la empresa publica.

2) Crisis de las relaciones la-
borales, verdadero talon de Aqui-
les de la empresa publica, por la
combinacion de tres factores:

¢ Dificultad objetiva de las em-
presas en crisis estatalizadas, con
exceso de plantilla y un respaldo
sindical poderoso que contrasta
con el limitado apoyo que reci-
ben los directivos de las empre-
sas publicas.

e Avance de posiciones nego-
ciadoras de los comités de em-
presa, que llegan a tener tanta
autoridad como los directivos y
mas gue muchos mandos inter-
medios.

o Utilizacion de la fuerza sin-
dical como un instrumento poli-
tico en la lucha contra la dicta-
dura y contra el gobierno UCD.

El posterior respaldo politico
gubernamental a la reconversion
y la lucha contra el déficit pablico
han estabilizado las relaciones la-
borales dentro de las empresas
publicas.

3) ARuptura del INI como eje
de la politica industrial, con la pro-
liferacion de modelos organiza-
tivos y comportamientos dispares
de las empresas publicas. La crea-
cion del INH en 1981 no ha con-
ducido a una esperada recrgani-
zacion del INI por subholdings,
aungue si a una estructura muy
ejecutiva de las antiguas divisio-
nes en tres direcciones generales,
asi como la proxima adopcion
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CUADRO N.° 6

LA EMPRESA PUBLICA ANTE EL DESEQUILIBRIO REGIONAL

: UN OBJETIVO POLEMICO, HOY OLVIDADO
R S R e e e o e e e ]

Porcentaje que supone la produccion
provincial respecto al total nacional ...

Porcentaje que supone la produccién
industrial provincial respecto al total
nacional ...

Porcentaje de la inversion acumulada en
inmovilizado por el grupo IN| en dichas
provincias, respecto al total INI pro-
vincializable ....................................

Porcentaje de poblacion respecto al to-
tal nacional .............ccooiiiiiiiii,

Porcentaje de empleo en empresas INI

respecto a empleo INI total
Saldo migratorio 1961-1970

Conjunto de las cuatro Conjunto de cinco Asturias

provincias (Madrid, — provincias (Ciudad Real, (Comunidad Resto

Barcelona, Valencia, La Coruna, Murcia, Autonoma con de

Vizcaya) con mayor Leon, Cadiz}) con mayor presencia Espafia

producto provincial importante presencia INI INI}
1975: 14 87 3.2 46,7
1981: 412 87 29 472
1975: 45,0 82 4.2 426
1981: 419 85 39 457
1976: 17,2 19.4 19.8 436
1981: 26 16,3 14,1 436
1976: 35 10,0 30 52
1981: 334 10,7 3,0 529
1976; 36.8 16,9 224 239
1981; 41 135 20,6 249

1.656.000 —505.000 —31.000 —1.120.000

NOTA:

Los criterios de agregacion aqui utilizados han sido los de grado de industrializacion, renta per capita y saldos migratorios. Las provincias seleccionadas y
agregadas siguiendo estos criterios han recibido una atencion muy desigual por parte de la empresa publica, sin que esta desigual actuacion parezca haber
afectado decisivamente a su grado de desarrolio.

Fuente: Julio Garcia Fernandez (1985).

por el INI del status de ente de
derecho publico, articulo 6.1bde
la Ley General Presupuestaria.

La evolucion favorable de los
resultados del INI en los tres ul-
timos anos, favorecida por la ena-
jenacion de SEAT y una coyun-
tura industrial expansiva, permite
enfoques mucho mas optimistas
acerca de la capacidad futura del
Instituto, tales como el formulado
por el vicepresidente del INI en
su articulo en este mismo nu-
mero de PAPELES («el INI es, qui-
zas, el unico grupo industrial es-
panol con capacidad tecnolégica
y dimension para competir a es-
cala multinacional»).

4) Revolucion auditora en
1983, con cierto desplazamiento
del poder dentro de la empresa
publica desde los gestores a los
responsables del control. El fe-

nomeno tampoco ha resuelto
uno de los problemas tradicio-
nales, particularmente subrayado
por el profesor Fuentes Quintana
en la UIMP: la confusién de ob-
jetivos en la empresa publica y
los conflictos entre competencias
y responsabilidades.

5) Escasa incidencia de la em-
presa publica industrial en los de-
sequilibrios regionales, ni como
causa ni como instrumento co-
rrector de los mismos (ver cuadro
numero 6 y nota 7).

El desequilibrio regional, que
fue uno de los temas candentes
de la controversia sobre la em-
presa publica a mediados de los
setenta, dando lugar a publica-
ciones y a la creacion de nuevas
sociedades de desarrollo indus-
trial regional, ha perdido actuali-
dad. Ese es un problema latente

de la economia espanola en el
que no se ha mejorado.

6) Cambio de orientacion en
la politica empresarial regional
con el desarrollo del Estado de
las Autonomias, que supone una
pérdida para la politica industrial
regional dirigida desde Madrid y
un mayor peso de la politica de
aval y apoyo de las autonomias
a sus industrias en dificultades.

Quiza sea oportuno desmitifi-
car este cambio de orientacion.
Como indicaba el editorial de E/
Pais, en fecha 17 de mayo de
1988, refiriéndose a la politica de
subvenciones del Departamento
de Trabajo de una comunidad,
se trata de vincular los intereses
mas dispersos a la presunta efi-
cacia del gobierno autonémico.
Referido al ambito empresarial,
sera preciso analizar la evolucion
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de fallidos en los avales prestados
por las sociedades dependientes
de gobiernos autonémicos a pro-
yectos empresariales.

7) En el presente articulo he
planteado la cuestion clave del
debate actual sobre la empresa
publica: ¢ reprivatizacién o multi-
nacionalizacion? A mi juicio, la
venta de SEAT es una caso pa-
radigmatico de multinacionaliza-
cion, que también se esta dando
en amplios sectores industriales
privados.

El objetivo prioritario es el de
multinacionalizar la industria es-
pafola, lo que suele implicar una
reprivatizacion. Queda por ver si
el INI es capaz de afrontar su mul-
tinacionalizacion sin pérdida de
nacionalidad ni de su naturale-
za publica, tal como plantea su
ex-vicepresidente en el articulo
incluido en este numero de Pa-
PELES DE ECONOMIA ESPANOLA.,

SOBRE LA
INDEPENDENCIA DE LA
ADMINISTRACION ANTE
EL PROCESO DE
ELABORACION DE LA
POLITICA ECONOMICA.
UNA REFLEXION
ACERCA DE LA
EXPROPIACION DE
RUMASA

La teoria de Stigler sobre la re-
gulacién pone en entredicho la
independencia de la Adminis-
tracion respecto a los adminis-
trados, premisa del teorema po-
litico conforme al cual el Estado
es el legitimo defensor del interés
publico. Ni siquiera los bancos
centrales escapan a la critica de
Stigler sobre el caracter sesgado
de las regulaciones, que tiene pre-
cedentes en la vieja tesis de Gun-
nar Myrdal sobre la inevitable exis-

tencia de juicios de valor en la
elaboracion de la politica econé-
mica. Tomemos por ejemplo al
Banco de Espania, la entidad mas
prestigiosa del sector publico es-
panol: no solo debe ser indepen-
diente de los administrados —la
banca— sino también del go-
bierno. ;Es posible tanta inde-
pendencia?

Repitamos la pregunta formu-
lada en el editorial de El Pais del
27 de mayo de 1983: ;Por qué se
expropio RUMASA a través del
Patrimonio en vez de interve-
nir sus bancos a través del Fon-
do de Garantia de Depositos,
cuando toda la politica de recon-
version del periodo se lleva a
cabo con medidas sectoriales, sin
nacicnalizacion de empresas en
crisis? Una posible respuesta es
que tal intervencion hubiera cos-
tado al Fondo de Garantia de De-
positos una cifra superior al me-
dio billon de pesetas y hubiera
obligado a la banca a financiar
el 50 por 100 de la costosa crisis
de los bancos de RUMASA.

La expropiacion de RUMASA
supuso trasladar a los contribu-
yentes el coste de un pasivo a
tipos implicitos proximos al 20
por 100 en letras RUMASA, sin
retencion fiscal, esto es, de dinero
negro. Y, ciertamente, esa trasla-
cion de la carga fiscal pudiera
haberse evitado mediante una in-
tervencion del Fondo de Garantia
de Depésitos, manteniendo la
deuda como deuda privada y apli-
cando quitas y esperas a los
acreedores, en vez de convertir
la deuda de RUMASA en deuda
del Patrimonio del Estado, o sea
de los contribuyentes.

Al analizar esta intervencion
empresarial publica, conviene re-
visar la teoria de Stigler sobre las
regulaciones en el sistema finan-
ciero. Stigler (1975) escribe: «La
autorizacion de nuevos bancos

por la Federal Deposit Insurance
Corporation ha sido utilizada
para reducir el acceso a la ban-
ca comercial en un 60 por 100
(véase S. Peltzman, 1965)».

Stigler da un orden de priori-
dad en las solicitudes de instru-
mentos de regulacion por la in-
dustria: 1.°) el subsidio; 2.%) el
control de entrada de nuevos
competidores por los poderes pu-
blicos (en favor de los privados
ya establecidos) y, en orden de
importancia, cita, 3.°) el arancel
proteccionista, 4.°) las medidas
que afectan a industrias comple-
mentarias y/o competitivas, y 5.°)
la fijacion de precios, entre los
que critica duramente «la prohi-
bicion de pago de intereses a los
depositos a la vista, cuya finalidad
es la de impedir que se paguen
intereses a los depositantes no
mercantiles, un caso tipico (de
restriccion de la competencia)».

Stigler afiade: «Proponemos
una hipdtesis general: cada in-
dustria que disponga de sufi-
ciente poder politico para hacer
uso del Estado procurara con-
trolar el acceso al mercado me-
diante regulaciones gubernamen-
tales».

El analisis de Stigler es aplica-
ble a cualquier pais occidental
en el que la autoridad monetaria
disponga de medios para regular
el acceso a la profesion bancaria
y. conforme a Stigler, estos me-
dios se hallan poderosamente in-
fluidos por la propia industria.

Volvamos a la crisis de RU-
MASA y a la teoria de Sti-
gler. Hay que preguntarse como
puede llegar a crearse semejante
Frankestein empresarial con 17
bancos. Si la hipétesis general
de Stigler es valida, RUMASA
hubo de contar con permisivida-
des oficiales y el apoyo de una
parte de los creadores de opinién
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en el mundo de los negocios
desde finales de los sesenta hasta
bien entrados los setenta. No hay
evidencia de este apoyo ni de sus
causas (aunque el antiguo pro-
pietario de la Banca Siero afirma
que el fundador de RUMASA con-
taba con apoyo gubernamental
cuando, en 1966, le forzo a ven-
der sus acciones a la laboriosa
abejita).

Por todo ello, no es exagerado
recordar el tema de la célebre no-
vela de Mary Goodwin-Shelley,
que es aplicable a buena parte
de las crisis financieras que ha
vivido Espana. Frankestein no
nace espontaneamente: es pla-
neado y creado artificialmente.
Mientras los que contribuyen a
su creacion pueden controlarlo,
no resulta bondadoso ni maligno.
E! problema es que quien crea
un monstruo acaba perdiendo su
control; entonces no hay otro re-
medio que anatematizarle y des-
truirle.

El analisis de la expropiacion
de Rumasa, como alternativa a
la intervencion de los bancos del
grupo por el Fondo de Garantia
de Depasitos, aconseja generali-
zar cuestiones tales como: ;Son
independientes la politica indus-
trial y la financiera? ;Hasta qué
punto toda la politica de nacio-
nalizaciones de empresas indus-
triales en crisis ha sido un instru-
mento para reconvertir fallidos en
créditos recuperables? En defi-
nitiva, ;puede ser independiente
la Administracion en el proceso
de elaboracion de la politica fi-
nanciera e industrial que incide
en la empresa publica?

Creemos que la neutralidad de
la Administracion es una utopia.
Lo que debe esperarse de una
politica financiera y/o industrial
es que responda a un programa
politico. Sucede que la relacion
entre ideologia, programas y po-

litica es cada vez mas vaga, lo
que favorece el predominio de la
importancia politica de las per-
sonas sobre razones estricta-
mente empresariales.

Al objeto de definir conclusio-
nes aplicables a la politica em-
presarial publica, resumamos en
cuatro puntos:

* El asunto RUMASA se ge-
nera de un modo exdgeno a la
empresa publica; se crea en el
seno de la comunidad bancaria
y acaba amenazando el equilibrio
del sistema financiero.

® Para resclverlo, se hace uso
de la empresa publica (Patrimo-
nio} y del Ministerio de Ha-
cienda.

s Este modelo de comporta-
miento es el que se ha seguido
en la mayoria de las operaciones
de salvamento de empresas en
crisis. Se dice que la expropia-
cion de RUMASA no tiene finali-
dad de permanencia, pero lo
mismo puede postularse de todas
las operaciones de hospital de
empresas encomendadas al INI.
Lo que sucede es gque resulta
mas facil reprivatizar Loewe, e in-
cluso Galerias, que HUNQOSA, la
siderurgia o los astilleros.

* Nuestra conclusion es que
no existe una politica de empresa
publica; la empresa publica es un
instrumento utilizado en la inter-
vencion quirurgica de sectores en
crisis. En consecuencia, la con-
troversia empresa privada-em-
presa publica no es una cuestion
meramente ideologica, ni tan si-
quiera de eficiencia economica
0 empresarial, sino de coyuntura
politica y de conveniencia para
el equilibrio de un sistema eco-
nomico, cuando no de meros in-
tereses personales.

LAS RELACIONES ENTRE
EL ESTADO Y LOS
GRUPOS DE PRESION

Se han examinado los aspec-
tos de la teoria sobre la regula-
cion de Stigler y de la eleccion
publica conforme a Buchanan,
que aproximan a ambos econo-
mistas. Veamos las diferencias,
porque tienen raices teoricas y
ramificaciones politicas muy dis-
tintas:

En Buchanan (1979) hay textos
préximos a la concepcion de la
burocracia estatal como una
clase social autoctona y parasi-
taria:

«Se llega a un punto critico
cuando los potentes empresarios
gue buscan su beneficio empie-
zan a desinteresarse por las opor-
tunidades del sector privado, por
los mercados y su prospeccion,
y fijan su atencion en las oportu-
nidades para el beneficio perso-
nal y privado en el sector publico
de la economian.

«Los modernos economistas
han introducido la expresion “bus-
cadores de renta” para definir la
actitud del buscador de beneficio
dentro del sector publico. A un
nivel basico de comportamiento,
éste no se diferencia del busca-
dor de beneficios de la clase or-
dinaria del mercado. Pero los re-
sultados son muy distintoss.

«Los empresarios politicos pue-
den obtener beneficios por en-
cima de lo normal tan solo por-
que pueden imponer costes a
otras personas en la economia,
y la competencia con otros bus-
cadores de renta implica... mas
bien un dafio social que un be-
neficio. En una exposicion resu-
mida, podriamos decir que los be-
neficios politicos son posibles
solo a expensas de los beneficios

economicosy.




Es posible que la afirmacion
de Buchanan descanse en un
andlisis sociologico poco nove-
doso. El mundo de los grandes
propietarios ha permanecido re-
lativamente estable en la mayoria
de los paises occidentales desde
la revolucién industrial (supera-
dos los sobresaltos de la revolu-
cion rusa). Respecto a los picaros
«buscadores de rentas», éstos
han florecido en todas las épocas
(jcuantas fortunas europeas de
hoy tienen su origen en guerras
y contratas del Estado!). El lio de
los contratistas con el Pentagono
(julio de 1988) se remonta a la
familia Escipion, y es una cons-
tante en la historia.

Resumamos la relacion entre
la burocracia estatal y los grupos
de presion dentro de lo que Sti-
gler (1971 y 1975) denomina «a
I6gica basica de la vida politica»
y la «tecria racional del compor-
tamiento politico»:

«La industria que busca poder
politico debe acudir al vendedor
adecuado, el partido politico. El
partido politico tiene costes ope-
rativos, de mantenimientc de una
organizacion y de concurrencia
a las eleccionesy.

«La industria que busca regu-
laciones debe estar preparada a
pagar con las dos cosas que ne-
cesita un partido: votos y recur-
SOS».

¢Conduce el crecimiento del
aparato del Estado a la creacion
de una clase social autdctona y
parasitaria, como sugiere Bucha-
nan, es un instrumento de poder
al servicio de vested interests (in-
tereses creados), como sugiere
Stigler, o existe una interpreta-
cion maés favorable?

La respuesta tedrica a esta
cuestion puede remontarse a los
pensadores sociales del XIX,
cuanto menos, y tiene una res-

puesta, elaborada por Max We-
ber, en favor de la tercera alter-
nativa.

En su interpretacion de la his-
toria como historia de la lucha
de clases por la apropiacion de
la plusvalia, Marx ignor6 la im-
portancia de la burocracia como
una tercera clase social, quiza por-
que la revolucion rusa, y autores
como Trotsky, Orwell, Djilas y Vol-
chensky no habian visto la luz,
o sencillamente porque no le
encajaba en un modelo dico-
tomico.

¢Fue Marx incapaz de prever
el fenomeno de la burocracia,
pese a que sus rivales en la In-
ternacional, los anarquistas, lo ha-
bian previsto con claridad? Fa-
bian Estapé explica que Marx
escribié un opusculo sobre la bu-
rocracia en 1843, pero mas ade-
lante consider¢ que la burocracia
era un instrumento de la clase
dominante y, como tal, la excluyo
del «modelo» de lucha de cla-
ses (8).

Pero el primer tratamiento his-
torico y sistematico del Estado y
sus relaciones con los grupos de
presion se debe a Max Weber (9).
Weber concibe el grupo politico
como un grupo imperativamente
coordinado, cuyo cuerpo admi-
nistrativo (burocracia) mantiene
el orden por la fuerza fisica. Y un
grupo politico es un Estado si su
cuerpo administrativo ejerce con
exito el monopolio del uso legi-
timo de la fuerza fisica para hacer
cumplir sus érdenes. Lo que no
quiere decir que otros grupos no
dispongan de fuerzas disuasorias
no coercitivas (i.e. el soborno)
para imponer su voluntad.

En consecuencia, Weber con-
ceptualiza el Estado como un
grupo politico singular. Ademas,
por su propia dimension y las
caracteristicas de su aparato ad-
ministrativo, el grupo politico Es-

tado tiende a tener como inter-
locutor social a otros grupos po-
liticos de parecida dimension y
poder, los grupos de presion.
Para Weber, la unica distincion
crucial entre el Estado y los de-
mas grupos politicos (grupos de
presion, en una medida u otra)
es el de la legitimidad de su
poder coercitivo, aspecto igual-
mente destacado por Stigler
(1971 y 1975):

«El Estado tiene un recurso fun-
damental que, en teoria, no com-
parte ni siquiera con el mas po-
deroso de sus ciudadanocs: el
poder coercitivoy.

A efectos de politica econo-
mica, la conclusion practica es
la de que /a dialectica entre el
Estado y los grupos de presion
es enteramente logica y, en prin-
cipio, licita. Nuestra critica va di-
rigida a tres aspectos que no afec-
tan a la legitimidad general de la
relacion entre el Estado y los gru-
pos de presion:

1) Es censurable la hipocre-
sia con la que se ocultan las re-
laciones entre el Estado y los gru-
pos de presion, especialmente en
el campo de la nacionalizacion
de empresas en crisis. La frase
de Maura («nadie me ha hablado
del interés publico») es un ejem-
plo de honradez politica.

2) El crecimiento de la bu-
rocracia es regulable en un sis-
tema politico democrético, y ello
otorga una ventaja decisiva a las
democracias frente a los sistemas
de partido unico. En concreto, la
empresa publica espafola ha cre-
cido a través de la crisis industrial
de los setenta y ochenta como
resultado de la negociacion en-
tre el Estado y los grupos de
presion, constituyendo un ins-
trumento de supervivencia del
sistema capitalista. Por fortuna,
la reprivatizacion de RUMASA,
SEAT, alimentacion, autopistas
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(jlas buenas, claro esta!) y la re-
conversion de bancos en crisis y
de otros sectores mas conflicti-
vos, originariamente privados, de-
muestra que la «burocracia» em-
presarial publica no ha sido
autoctona ni parasitaria.

3) Finalmente, es oportuno
advertir de los riesgos del spoil
system (sistema de despojo) en
la adjudicacion de cargos dentro
del sector publico, tanto central
como local: aungue admitamos
su logica, su generalizacion oca-
sionara problemas en el futuro.

En el fondo de esta cuestion
subyace una antigua critica al po-
der de los cuerpos de la Admi-
nistracion, en el Estado y en la
empresa publica. A mi juicio, los
cuerpos han jugado un papel es-
tabilizador en las relaciones del
Estado con los grupos de presion
y con los partidos en las épocas
de gran inestabilidad politica. Pen-
semos en funcionarios publicos
como Joaquin Costa, J. Calvo So-
telo, Flores de Lemus y Suanzes;
y respecto a la empresa publica,
en las ultimas décadas hay que
destacar la garantia de estabilidad
y orden juridico que han aportado
los abogados del Estado.

Aparentemente, el spoil system
otorga mayor poder al partido po-
litico, pero, a mi juicio, los prin-
cipales beneficiarios de la debi-
litacion de los cuerpos de la Ad-
ministracion seran los grupos de
presion.

CONCLUSIONES

1. Latesis de este articulo es
la de que no existe una politica
especifica de empresa publica: la
empresa publica es un instru-
mento subsidiarioc del que se
hace uso en las etapas de crisis.

En el periodo examinado, se
suceden diferentes politicas sec-
toriales: siderurgia, naval, auto-

pistas, reconversion de entidades
financieras, etc. La empresa pu-
blica es un mero sujetc pasivo
de este proceso, puesto que se
instrumenta para recoger los des-
pojos de otras politicas. Este es
el nexo logico de la expropiacion
de RUMASA a través del Patri-
monio y otras operaciones pre-
cedentes, ya que el instrumento
de politica economica teodrica-
mente adecuado era una inter-
vencion de sus bancos a través
del Fondo de Garantia de Depo-
sitos.

2. La teoria de Stigler sobre
la regulacion ofrece un marco
conceptual adecuado para ana-
lizar la nacionalizacion de empre-
sas en etapas de crisis y su pri-
vatizacion en coyunturas alcistas.
La tesis central de la teoria de
Stigler es la de que «la regulacion
es obtenida (acquired) por la in-
dustria y disenada para su bene-
ficion.

Sostengo que la teoria de Sti-
gler sobre la regulacion tiene
mayor valor explicativo de la po-
litica empresarial publica que la
tradicional tecria del monopolio
natural o la teoria sobre la crea-
cion de empresas publicas para
hacer frente a las imperfecciones
del mercado.

3. Elarticulo examina tres eta-
pas politicas correspondientes a:

e El Il Plan de Desarrollo
(1973-1975), cuyas comisiones
constituian un marco institucio-
nal idéneo para los grupos de
presion en la elaboracion de la
politica econdmica.

* El gobierno UCD (1977-
1982), en el que la logica de las
decisiones politicas se impone so-
bre la racionalidad empresarial en
el proceso de nacionalizacion de
empresas en crisis, situacion sélo
explicable por la dificultad de las
circunstancias politicas.

* El gobierno socialista, desde
finales de 1982 hasta la actuali-
dad. La politica empresarial pu-
blica del periodo responde a ra-
zones de pragmatismo, antes que
a mandatos ideologicos o pro-
gramaticos, y se articula en torno
a cuatro criterios: prioridad de la
cuenta de resultados, reconver-
sion, renovacion de cuadros (me-
diante un siempre discutible spoil
system) y multinacionalizacion
de industrias desarroliadas al am-
paro de la proteccion arance-
laria.

4. Las coyunturas alcistas,
como la actual, son propicias a
las operaciones de privatizacion.
No obstante, sostengo la tesis de
que es mas adecuado hablar de
multinacionalizacion de la indus-
tria espanola que de reprivatiza-
cion de la empresa publica. Los
dos hechos mas destacados de
la politica actual son el abandono
del concepto de empresa nacio-
nal y la multinacionalizacion de
SEAT.

5. De conformidad con lo an-
terior, la historia de la empresa
publica es la historia de las rela-
ciones entre el Estado y los gru-
pos de presion. Los cuerpos de
la Administracion, y en particular
los abogados del Estado, han de-
sempenado un papel estabilizador
en estas relaciones y de orden
juridico en la empresa publica.

El articulo concluye con un
andlisis de las relaciones entre el
estado y los grupos de presion,
conforme a Max Weber (Econo-
mia y Sociedad). Tales relaciones
son enteramente logicas, pero se
ocultan por un falso pudor. Las
exposiciones de motivos de los
decretos economicos giran en
torno al concepto de interés pu-
blico, pese a que la frase de
Maura no ha perdido vigencia:
«nadie me ha hablado del interés
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NOTAS

(1) George J. Stigler (1871 y 1975). Stigler,
Premio Nobel de Economia en 1982, representa
el mas puro espiritu liberal de la Escuela de
Chicago; ese espiritu para el que esta perfecta-
mente claro gue el liberalismo es alge distinto
de la mera defensa de los intereses de una
patronal.

(2) James M. Buchanan (1979).

(3) George J. Stigler, op. cit. (1975), capi-
tulo 7. Las dos referencias a Pigou son por su
revolucionario Wealth and Welfare (1912) y por
su 4.° edicion retitulada The Economics of Wel-
fare (1932).

Entendemos que existe una diferencia sus-
tancial entre las dos primeras categorias de
fallos del mercado (externalidades y deficiente
provision de bienes publicos) y la tercera:
«decisiones erroneas». El comportamiento in-
dividual puede ser razonablemente explicado
por efectos de renta y sustitucion a partir de
una dotacién inicial de capital fisico y humano,
dentro de lo que Hicks denoming «ecuacion
fundamental de la teoria del valor.

Por el contrario, las «decisiones errbneas»
de los gobierncs, en materia de nacionaliza-
ciones, por una apreciacion deficiente del futuro
(o por menosprecio del contribuyente), tienen
un fundamento l6gico y empirico mas evidente
que las decisiones erroneas del consumidor.
Fundamento logico porque los gobiernos tienen
una vida mas breve que la del individuo y toman
decisiones por imperativos de orden publico,
electorales, etc., siempre a corto plazo. Res-
pecto al fundamento empirico, podemos hacer
un andlisis de «decisiones erréneas» a partir
del cuadro n.° 1.

(4) P. Schwartz y M. J. Gonzalez (1976).

(5) Sobre esta cuestion, véase M. Boyer
(1975).

(6) Hay abundante documentacion estadis-
tica en los volumenes de la IGAE que se publi-
can anualmente por el Ministerio de Economia
y Hacienda. No obstante, sigue existiendo lo
que el profesor Garcia Delgado denomina una
laguna en la investigacion sobre datos y com-
portamientos empresariales.

El curso de la UIMP, en 1984, sobre «La em-
presa publica en Espafan fue dirigido por los
profesores Alvaro Cuervo y Rafael Myro. La
publicacién de parte de los trabajos se efectuo
en Economia Industrial, n.° 241, 1985. El curso
de la UIMP en 1988, dirigido por los profesores
Pablo Martin Acefia y Francisco Comin, se pu-
blicara en breve.

(7) Estearticulo ha hecho uso de fragmen-
tos procedentes de dos trabajos del propio
autor, publicados por Informacion Comercial
Espariola en su numero monografico 617-618,
1985, y por Economia Industrial, n.° 241, 1985.

(8) Supongo que el profesor Estapé se re-
feria a algun articulo de Marx en el Rheinische
Zeitung, revista en la que el joven Marx despa-
chaba sus diatribas contra la eficaz burocracia
del Estado prusiano. (Son notas tomadas de
un seminario del profesor Estapé, maestro de
la tradicion oral).

(9) «Max Weber ha sido una de las perso-
nalidades mas robustas en el escenario de ia
ciencia académica ... En las ciencias sociales,
la explicacion requiere comprension de “con-
tenidos culturales™ de aqui el término de "so-
ciologia interpretativa” (Verstehende Soziolo-
gie); Schumpeters (1971).

La teoria de la eleccion social despierta el
interés por la sociologia de Weber, en particular
su vision de madurez sobre la burocracia, el
Estado y los partidos politicos. Véase Max We-
ber (1984). La 27 parte, capitulo X, «Ei Estado,
los partidos politicos y los parlamentarios», de-
dica un epigrafe especifico a «La empresa es-
tatal de dominio como organizacion. Direccion
politica y burocraticar.

Debo a Luis Ducasse esta consuita a Weber
y la recomendacion de que diera al guién del
articulo, rigurosamente inductivo, un encuadre
deductivo.
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