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1. INTRODUCCION

Desde hace ya afos la economia espafiola en la época de la Restauracién
borbénica estd siendo un objeto de interés preferente entre los investigadores.
Como cabia esperar —desde la optimista actitud del creyente en el progreso
intelectual—, una concentracién de esfuerzos semejante ha acabado por pro-
ducir una cierta convergencia en los juicios sobre el periodo.

En primer lugar, son ya pricticamente undnimes los diagndsticos acerca
del crecimiento que experimenté la economia en esos afios y del grado de
desarrollo relativo de Espafia. En términos dindmicos se admite con gene-
ralidad que en el Wltimo tercio del siglo x1x y el primero del xx se produjo
un aumento sostenido de la produccién, tanto agricola como industrial.
En términos estdticos se viene a caracterizar la posicién de la economia na-
cional respecto a las circundantes, en cualquiera de los momentos del periodo,
con el concepto atraso relativo.

En segundo lugar, aunque persiste cierta disparidad sobre las causas de
ese atraso relativo y de que el crecimiento no fuese mayor, van descartén-
dose algunas de las hiptesis que un dia se manejaron y las discrepancias
€mpiezan a ser de matiz o de grado. En un reciente trabajo, el profesor Fuen-
tes Quintana' pasaba revista a las distintas explicaciones que se han dado
sobre el atraso relativo de la economia espafiola y destacaba la paulatina incli-
nacién de los investigadores hacia una consideracién endégena del mismo.
Desechadas las hipétesis extremas de la teoria de la dependencia (el perjuicio
secular que habrian sufrido los paises exportadores de productos primarios

* En este articulo se recogen algunas aportaciones contenidas en la ponencia Un siglo
de politica comercial espafiola en perspectiva, presentada por el autor en las II Jornadas
de Alicante sobre Economia Espafiola. Deseo agradecer a José Luis Garcia Delgado y a
los compafieros del Departamento de Estructura e Historia Econémica y Economfa Pu-

lica de la Universidad de Zaragoza —en particular a Marcela Sabaté Sort— sus comen-
tarios y sugerencias.

' E. Fuentes Quintana (1988), pp. 11 y ss.
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por la evolucién negativa de los precios), y a falta de datos precisos sobre la
incidencia de la pérdida de las colonias a comienzos del xIx, se concentran
las miradas en las estructuras fisica, productiva e institucional de nuestro pafs
buscando en ellas las raices del atraso. Destaca asimismo Fuentes Quintana
que las dos principales novedades producidas en el conocimiento de nuestro
atraso econémico son el menor pesimismo respecto a las tasas de crecimiento
alcanzadas y la superior importancia que progresivamente ha ido adquiriendo
el sector exterior como variable clave en el proceso 2.

En las pdginas que siguen vamos a ocuparnos de algunos aspectos de
este ultimo punto, concretamente de las relaciones entre la politica comer-
cial y el desarrollo econémico. Siendo conscientes de que realizar ahora una
evaluacién del papel del sector exterior, dificilmente nos proporcionard unos
resultados que puedan aparecer como definitivos. Faltan adn demasiadas pie-
zas para que nos encaje una explicacién que pueda ofrecer algo mds que
prudentes silencios ante ciertas preguntas. Pero ello no nos exime de intentar
esfuerzos interpretativos, obligadamente cautelosos, que animen el tono del
debate. Especialmente considerando que se ha realizado en los dltimos afios
una gran cantidad de aportaciones relacionadas con el sector exterior que
incitan a cambiar la imagen tradicional de éste como la cenicienta de la mo-
dernizacién espafiola. Todavia no hemos encontrado que llevara zapatos de
cristal, pero sabemos que al menos no iba vestido de harapos.

Sin 4nimo de exhaustividad y solamente a efectos de que tengamos pre-
sente la trascendencia de esas novedades repasaremos algunas de las mds sig-
nificativas. En primer lugar, disponemos ahora de una serie fiable del comer-
cio exterior de Espafia hasta 1935 y de un mejor conocimiento sobre la
composicién, el origen o el destino de importaciones y exportaciones ®. La po-
litica comercial del periodo no es ya una desconocida a la que haya que refe-
rirse utilizando las citas mds llamativas de polemistas de época. Sabemos ahora
con mayor exactitud de sus procesos de elaboracién en momentos clave,
de su légica, los instrumentos empleados y los objetivos que se persegufan *,
Tenemos también desvelado el marco general de la actitud del Estado hacia
la actividad econémica, su filosofia intervencionista y los jalones en que se
materializé °. Se han reconstruido las series que nos dan el perfil del com-
portamiento de la agricultura v la industria, el cual sirve de referencia al
andlisis del comercio exterior y para aproximarnos a las causas y consecuen-
cias de las decisiones de politica comercial®.

? E. Fuentes Quintana (1988), p. 25.
3 L. Prados (1982 y 1986) v A “Tena (1985).
+ J. M.* Serrano Sanz (1986 y 1987) y A. Costas Comesaiia (1988).
5 J. L. Garcia Delgado (1984) y F. Comin (1985 y 1988).
¢ A, Carreras (1984 y 1988), L. Prados (1988) y Grupo de Estudios de Historia Ru-
ral (1987).
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Y para no vernos anegados en un mar de optimismo equilibraremos estas
menciones con el recuerdo de que seguimos careciendo de una medicién
precisa de la proteccién arancelaria existente en cada momento, por la falta
de los datos necesarios para el cédlculo de la proteccién efectiva. Por ello, es
dificil hacer comparaciones afinadas con la estructura arancelaria de otros
paises. Aunque conocemos, eso si, las tendencias de la politica comercial y
tenemos aproximaciones al grado de proteccidn.

2. LA POLITICA COMERCIAL EN LA EPOCA
DE LOS ARANCELES Y LOS TRATADOS

2.1. En sintonia con el contexto internacional

A la llegada del régimen alfonsino estaba vigente en Espafa el arancel
de 1869, la tardia y moderada versién espafiola de la oleada librecambista
curopea de mediados de siglo. A pesar de su prudencia, el Arancel Figuerola
habia venido al mundo en un momento poco apropiado; precisamente cuan-
do se estaba asistiendo en todo el continente a un agotamiento del impulso
liberalizador de los decenios anteriores. En los afios setenta del siglo xIx
el primer sintoma generalizado de que se estaba entrando en una etapa menos
liberal de las relaciones econémicas internacionales fue que acabaron las reduc-
ciones unilaterales de derechos aduaneros’, que eran la esencia de nuestro
arancel de entonces.

Era el comienzo de una reaccién proteccionista que se iba a mostrar
vigorosa en los afos ochenta y noventa, con aumentos progresivos de los
derechos arancelarios, que comienzan en Alemania en 1879 y, sucesivamente,
alcanzan a todos los paises europeos, excepto Gran Bretafia y Holanda®.
Las causas de la misma son tres: la crisis econémica —que afecta especial-
mente a la agricultura por la competencia ultramarina—, el renacimiento de
nacionalismos, imperialismos y rivalidades internacionales, que refuerza el
papel del Estado en todos los 6rdenes de la vida politica y, por iltimo, la
nueva sensibilidad por la cuestidén social y los problemas del empleo. Las con-
secuencias fueron dos: un endurecimiento del clima en las negociaciones para

——— e

" En palabras de Bertil Ohlin, a partir de 1870 «se empezaba a considerar cada vez
mds una reduccién de la proteccién aduanera como algo desfavorable para el pais, mien-
tras que con anterioridad los circulos que ejercian influencia decisiva consideraban las re-

ucciones aduaneras como una ventaja, tanto para su pafs como para el extranjero». En
B. Ohlin (1948), p. 130.

* Los hitos que siguieron a Alemania fueron Austria, Hungria en 1882, Italia en 1883
y 1887, Suiza en 1884 y 1891, Suecia y Portugal en 1887, Bélgica en 1888, Rusia en 1880,
1891 y 1893, y Francia en 1891.
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establecer acuerdos comerciales, que se habian hecho frecuentes desde me-
diados de siglo, y una fuerte decadencia de los intercambios internacionales.
En parte por causas puramente econdémicas y en parte por el mantenimiento
de las rivalidades imperialistas, el proteccionismo continud inalterable hasta
1914, con esporidicos estallidos de guerras aduaneras, con ocasién de ciertas
negociaciones para revisar tratados de comercio. Al comienzo de los afios vein-
te, de nuevo los fantasmas de la crisis econémica y los desérdenes politicos
extendiéndose sobre Europa provocaron una oleada de aumentos en las
tarifas arancelarias. El decenio posterior a los movimientos de 1929 no hace
sino empeorar la situacién del comercio internacional, con la utilizacién por
los gobiernos de restricciones cuantitativas sobre los flujos comerciales y
divisas y el repliegue hacia el bilateralismo.

El renacimiento del proteccionismo a finales del xix no sélo fue gene-
ralizado e intenso, sino también duradero. Atravesando coyunturas diversas,
en las que alternativamente se hizo mds suave o més férreo, permanecié hasta
el término de la segunda guerra mundial®. El breve interludio liberalizador
de mediados del siglo x1x no volvid a tener firme continuidad hasta los
afios centrales del presente siglo, cuando, de nuevo, se abrié paso la idea de la
cooperacidn internacional. Entre tanto, se habia impuesto lo que Elli Heckscher
denomina el punto de vista del productor y que identifica como uno de los
rasgos del mercantilismo °. Es la preocupacién por asegurar mercados para
los productos nacionales, por garantizar la viabilidad de la industria o la
agricultura local, que contrasta con la defensa del punto de vista del con-
sumidor, caracteristico, segin €l, de los liberales, que favorecian el consumo
al estimular la competencia, colocando mercancias al menor precio posible en
cada mercado nacional. A finales del siglo XI1x se abre camino una nueva
forma de ver el papel del Estado en la economia, claramente proclive al
intervencionismo.

Si el proteccionismo como filosofia de politica econémica se hallaba
completamente generalizado entre 1870 y 1945, los instrumentos mediante
los cuales se materializaba también eran comunes a los diversos paises
europeos. Hasta la gran depresidn, aranceles suavizados por tratados, y duran-
te los afios treinta, restricciones cuantitativas. Esto no quiere decir, en modo
alguno, que no tuviera especificidad la forma en que cada pais llevaba ade-
lante su politica —como vamos a tener ocasién de ver inmediatamente en
el caso de Espafia—, pero si que existia un sustrato comin en la regulacién
de las relaciones comerciales exteriores entre las naciones europeas y de él
participaba nuestro pais.

° Pueden verse, entre otros muchos, B. Ohlin (1948), W. Ashworth (1958) o J. Fore-
man-Peck {1985).
©® Elli Heckscher (1983), cap. IV.
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2.2. El sistema arancelario en la Restauracion

Arancel y tratados eran, como deciamos, los dos instrumentos esenciales
de la politica comercial del periodo en Espafia y en los restantes paises
europeos. Juntos configuraban el sistema arancelario de cada nacién, que no
se puede comprender aislando sus componentes porque estaban estrechamente
relacionados, aunque cada uno cumplia un papel distinto. Vamos a examinar-
los brevemente antes de continuar adelante.

El arancel consiste, como es sabido, en una intervencién sobre los precios
de los productos, que los encarece. A finales del siglo xi1x el tnico arancel
relevante en Espafia era el que se aplicaba a las importaciones, porque el
de exportacién afectaba a unos pocos productos de escasa trascendencia.
El arancel de importacién desencadena una serie de efectos en el corto
plazo, bien conocidos en la literatura econémica, de los cuales el mas lama-
tivo es una desviacién de la demanda interna de productos extranjeros hacia
los nacionales, que dependeré de la elasticidad de la demanda de importa-
ciones. Otro efecto conocido, aunque menos relevante, es la aparicién de
ingresos hacendisticos como consecuencia del impuesto. Los movimientos
arancelarios tienen como objetivo preferente, en consecuencia, modificar el
flujo de importaciones y, en ocasiones, incrementar los ingresos publicos.

Los acuerdos comerciales de la época consistian en una concesidn mutua
de ciertas facilidades para las mercancias de dos paises. Los habia de mul-
tiples clases, pero los més frecuentes eran los que implicaban el tratamiento
reciproco como nacién mds favorecida y los mds trascendentales eran los que
importaban una rebaja de ciertas partidas en las tarifas arancelarias a apli-
carse por ambas partes. Si los aranceles eran un instrumento de politica co-
mercial destinado a restringuir las importaciones, los acuerdos comerciales
tenfan por objeto aumentar las ventas al exterior, ganando para ello una
posicién de ventaja relativa en otros metcados.

De modo que el sistema arancelario, la combinacién de arancel y trata-
dos, era expresién de la voluntad de conseguir simultdneamente dos objetivos:
cierta reserva del mercado nacional y el fomento de las exportaciones. Clara-
mente se puede ver que existe una tensién permanente entre ellos que se
refleja en un antagonismo entre los dos instrumentos: los tratados ambi-
ciosos han de hacerse a costa del arancel y una elevada reserva del mercado
interior es dificilmente compatible con un amplio sistema de acuerdos comer-
ciales. Hay que proceder, por lo tanto, a dosificar ambos instrumentos, en
funcién de las circunstancias de cada coyuntura y sin un criterio preciso.
Es lo que en la terminologia de la época se denominaba expresivamente opor-
tunismo arancelario, una linea de accién alejada de doctrinarismos proteccio-
nistas o librecambistas —si bien imbuida de intervencionismo v, en conse-
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cuencia, mds proclive a la proteccién—, que define muy bien la préctica de
la politica comercial en este periodo '

La interrelacién entre los dos instrumentos principales se ve muy clara
al observar el doble papel que desempefian las tarifas arancelarias. Por una
parte, propotcionan la relativa reserva del mercado interior, pero, por otra,
son la materia prima sobre la que se hace la negociacién de los tratados.
El dificil equilibrio entre ambas tareas no dependia sélo de la voluntad de
una parte, sino de la posicién que adoptaran los otros paises potencialmente
interlocutores. Eso hizo desarrollar unas estrategias negociadoras en las que
se usaban profusamente maniobras de distraccién, cuya complejidad y exage-
racién estaba en relacién directa con la debilidad de la posicién negociadora
del pais que las emprendia. Los aranceles de doble columna y la elevacién
desmesurada de tarifas para reducirlas en el curso de las negociaciones eran
parte de la parafernalia de esas estrategias.

En los paises latinos era norma el establecimiento de dos columnas de
derechos: una, mids elevada, para los paises que no aceptaban un acuerdo;
otra, mds reducida, servia para las mercancias de aquellas naciones con las
que si existia convenio. Con la doble columna se pretendia forzar a los demds
paises a negociar, bajo la amenaza de ser incluidos entre los que adeudaban
por la tarifa m4s alta y también se pretendia tranquilizar a los intereses pro-
teccionistas con la promesa implicita de que la segunda columna era el tope
de reduccién de los derechos. A medida que nuestro periodo fue avanzando,
la diferencia entre las dos columnas de todos los aranceles cada vez era mayor,
para penalizar a quienes no aceptasen tratar, en un mundo progresivamente
mias reacio a los acuerdos, y donde, previsiblemente, los negociadores de la
otra parte preveian las maniobras.

Otra de las constantes en las estrategias de negociacién consistié, como
deciamos, en elevar desmesuradamente los aranceles para tener un margen
mayor a la hora de acordar reducciones con otro pafs . Esto, que era una
prictica muy comun, provocé desde el principio las protestas de los econo-
mistas ortodoxos, como Alfred Marshall, que veia el peligro de que no hubiese
luego forma de mejorar unos aranceles hechos sin criterio racional alguno V.

"' Véase Serrano Sanz (1987).

" «Otros paises se preparaban para las negociaciones aumentando sus tarifas, para des-
pués poder regatear (...). Estas reducciones fueron, sin embargo, pequefias por ambas par-
tes, y el resultado de cada nuevo periodo como éste fue solamente que las barreras aran-
celarias se elevaron més altas que antes.» B. Ohlin (1948), p. 134.

® A. Marshall (1908), pp. 147-148: «Especialmente me parece contrario a los intereses
de Inglaterra todo propésito de establecer derechos a la importacién con el objeto de
proporcionar a nuestros diplomdticos una especie de arma de negociacién cuando discutan
aranceles extranjeros (...) es ficil imponer derechos proteccionistas, pero muy dificil qui-
tarlos, y el plan propuesto conducird al establecimiento de un buen nimero de tales de-
rechos que no estardn basados en ningln sistema cientifico y que no originarin ninguna
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Finalmente, en los procesos negociadores aparecia siempre una tensién
entre bilateralismo y multilateralismo. Por su propia esencia, el sistema de
los acuerdos comerciales conduce al bilateralismo, ya que es en una relacién
a dos donde mds ficilmente se pueden calcular los costes y los beneficios
que se van a obtener de un acuerdo; pero ningln pais se resignaba a recibir
en otro mercado peor trato que sus rivales. Asi que la exigencia de obtener
la cldusula de nacién mds favorecida era tan continua como el deseo de con-
ceder tratamientos exclusivos a los interlocutores especiales.

De lo dicho hasta aqui se puede deducir que para comprender la ldgica
de la politica comercial de un pais en esta época se debe prestar una atencién
especial a los periodos de cambio. En esos momentos es cuando se despliegan
todos los intereses en presencia, articulando sus estrategias ante la modifica-
cién simultdnea de aranceles y tratados. Los grupos de presién intentan hacer
llegar su voz a los gobiernos y la sociedad para conformar a la medida de cada
uno la posicién negociadora del pais. Una vez definida esta posicién ha de
enfrentarse con la de los diversos interlocutores, producto a su vez de otros
juegos de presiones. El resultado final, es decir, la nueva combinacién de
arancel y tratados de un pafs dependerd de la correlacién interna de los
grupos de intereses especiales, entre si y con el gobierno, de la posicién nego-
ciadora de sus interlocutores —definida del mismo modo— y de la capacidad
de cada uno de los Estados para imponer sus condiciones en la negociacién.
Como puede verse, la cuestién se parece mds a un problema de teoria de
juegos que a una de esas irreales situaciones en las que, a veces, presentamos
a los gobiernos como libres de toda restriccién y sin otra preocupacién que
elegir la politica mds solvente desde la perspectiva de los técnicos. La teoria
de la bisqueda de rentas y la nueva economia politica neocldsica, en general,
proporcionan, en nuestra opinién, el marco analitico mis adecuado para com-
prender la 18gica de la politica comercial de esta época ™.

Los periodos de cambio del sistema arancelario espafiol en los afios que
estamos considerando fueron tres. El primero se extendié entre 1890 y 1894,
el segundo entre 1905 y 1908 y el tercero desde 1921 a 1924 . En cada

_—_
prosperidad material o moral al pais.» La cita de Marshall sirve, ademds, para que se vea
¢émo este problema alcanzaba incluso a paises mds liberales y fuertes en el comercio in-
ternacional como Gran Bretafia. Poco deberia extrafiarnos entonces que, desde su posicidén
de debilidad, los gobiernos cspafioles utilizaran estos delicados recursos negociadores o
que se vieran atrapados por el juego de presiones que habian facilitado.

Aunque no sélo de esta época, como puede verse en las miiltiples aplicaciones de
la misma a la actualidad. Una introduccién tedrica a los desarrollos actuales de la nueva
economia politica neocldsica en el campo de la politica comercial puede verse en J. M.* Se-
rrano Sanz y C. Lépez Pueyo (en prensa).

" Véanse, para la fase 1890-94, Serrano Sanz (1987) y, para el periodo 1921.24, Se-
rrano Sanz (1986). El periodo 1905-1908 se estudia en la tesis doctoral de M. Sabaté Sort,
el Departamento de Estructura de la Universidad de Zaragoza, que se encuentra en fase
avanzada de realizacion.
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uno de ellos se renové el arancel (1891, 1906 y 1922) y también el conjunto
de los acuerdos comerciales en vigor. El detonante del primero fue la denun-
cia por parte francesa del tratado de comercio de 1882 y también la crisis
agricola de los dltimos afios ochenta, con sus derivaciones sobre el conjunto
de la economia. En la década que abre el siglo, con el marco de una nueva
guerra comercial en Europa y de la pérdida de las colonias, los intereses
industriales reclaman v obtienen atencién especial. Al comienzo de los afios
veinte hay un ajuste de los derechos arancelarios especificos tras la elevacién
de precios de los afios precedentes y en el contexto de una cierta reaccién
proteccionista en el continente en la depresién posbélica.

En todos estos momentos los grupos de presién se alinean de un modo
parecido, aunque con distinta capacidad de influencia. Los principales de-
mandantes de proteccién son siempre los cerealistas y los industriales del
textil, el metal y el carbén. Los principales demandantes de acuerdos comer-
ciales o, lo que es lo mismo, de librecambio son los exportadores agricolas.
Los oferentes en el mercado politico de la proteccién son, naturalmente, los
politicos, tanto del partido conservador como del liberal, que buscan hacerse
eco de las demandas con mds arraigo en la sociedad, a fin de asentar su pro-
pia posicién en el régimen y la de éste en el pafs. Por eso mantuvieron un
equilibrio entre proteccién y fomento de las exportaciones, ya que se trataba
en ambos casos de intereses dificilmente ignorables.

Aunque en la economia politica de cada uno de los momentos de cambio
del sistema arancelario no se puede ignorar la distinta capacidad organizativa
y, por tanto, de influencia que tenian los diversos grupos de intereses espe-
ciales. De acuerdo con M. Olson, podemos esperar que los colectivos sociales
estén mids dispuestos a organizarse y gastar recursos en promocionar sus inte-
reses cuanto mds reducido sea el mimero de potenciales beneficiarios de la
intervencién ptblica que se persigue '*. Eso explica la fuerte capacidad orga-
nizativa de los productores y la reducida de los consumidores. Y, en la cues-
tién que estamos analizando, ayuda a comprender la elevada influencia que
alcanzaron los industriales.

En nuestra opinién, las constantes de la politica comercial espafiola du-
rante estos afios fueron dos: en primer lugar, el mantenimiento del binomio
arancel més tratados (expresién del doble objetivo: cierta reserva del mercado
mezclada con el fomento de las exportaciones) y, en segundo lugar, la per-
sistencia de una posicién negociadora débil.

Respecto a la combinacién de arancel y tratados hemos de sefalar que
el régimen de la Restauracién mostr, desde el primer momento, interés en
la firma de acuerdos comerciales. En 1877, al realizarse la revisién prevista

* M. Olson (1971), especialmente caps. I y II.
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del arancel de 1869 para ajustar los derechos a las nuevas valoraciones, se
establecié por primera vez un arancel de doble columna, con el propésito de
activar la celebracién de convenios con otros paises. Entre 1877 y 1885 se
firmaron acuerdos con las naciones mds relevantes para el comercio exterior
de Espana, de manera que desde la segunda de las fechas citadas —cuando
los conservadores ratificaron el tratado con Gran Bretaiia, el que més resis-
tencias provocd en los circulos proteccionistas— aproximadamente el 90
por 100 de las importaciones espafiolas provenian de naciones convenidas y,
por lo tanto, adeudaban de acuerdo con la tarifa mds reducida del arancel.
Esta situacién no se va a modificar en todo el periodo que aqui contempla-
mos, excepto en los breves meses de 1892, en que Espafa sostuvo una guerra
arancelaria con Francia. Antes bien, desde comienzos de siglo, cuando se
firma el acuerdo con Estados Unidos porque empiezan a crecer los intercam-
bios con este pafs, el porcentaje de importaciones que provienen de naciones
con las que existen convenios supera el 95 por 100.

Esto quiere decir, claramente, que la primera columna de los aranceles
espafioles entre 1875 y 1930, la més elevada, no se aplicaba en absoluto.
No era mds que un adorno para inducir los acuerdos, y sus espectaculares
incrementos en 1891, 1906 y 1922 —mucho mayores que los de la columna
segunda— no tuvieron trascendencia alguna sobre el comercio. La protec-
cién que brindaban los sucesivos aranceles espafioles de la época hay que
medirla a través de la segunda columna, excepto en aquellas partidas en las
que el derecho correspondiente se hubiera rebajado a través de algin tratado.
En ese caso el derecho aplicable era el menor, ya que practicamente en todos
los convenios existia la cldusula de nacién mds favorecida. Lo especifico de
esta preocupacién del régimen alfonsino se comprende mejor si sefialamos
que en 1875 sblo habia tres acuerdos comerciales firmados por Espaiia y con
paises no demasiado significativos (Austria, Bélgica e Italia).

En cuanto al objetivo de mantener una cierta reserva del mercado inte-
rior, y a que ello implique actuar por la via de la elevacién de los derechos
arancelatios, hemos de anotar que no aparece hasta el final de la década de
los ochenta, y entonces lo hace por causa de la crisis agraria. A partir de
ese momento —cuando se produce el viraje proteccionista en la Restaura-
cién— permanecerd como un objetivo ya explicito de nuestra politica co-
mercial. Hasta entonces, los desacuerdos con el arancel de 1869 no se debfan
a que se considerasen insuficientes sus tarifas, sino a que correspondia a una
estrategia que no tenia sitio en la Europa de finales del siglo x1x. En efecto,
la filosofia de Figuerola partia del presupuesto de que era positivo que
Espana efectuase movimientos de reduccién unilateral de sus aranceles para
mejorar la eficiencia de la estructura productiva. Como Figuerola era pru-
dente, estas rebajas habifan de ser selectivas —empezando por las materias
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primas y la maquinaria para beneficiar a la industria transformadora— vy
graduales a través de la Base Quinta, para dar tiempo a que las empresas

se adaptasen a la nueva situacién de mayor competencia exterior "'. Pero aun
asi, esta filosoffa no tenia cabida en un mundo en que las negociaciones
periédicas establecian las bases de las relaciones comerciales entre los estados.
Lo que la Restauracién discute primero al arancel Figuerola no es la insu-
ficiencia de los derechos arancelarios vy ni siquiera la posibilidad o convenien-
cia de reducirlos mds. Lo que no se admite es que tal reduccién sea unila-
teral, es decir, que no se intente obtener por ella compensacidn alguna de
otro pais para estimular nuestras exportaciones. Asi se hizo en 1882, al utili-
zar la rebaja de la Base Quinta para negociar el Tratado con Francia, aunque
tener en vigor un precepto como la citada Base no dejaba de ser un incon-
veniente para negociar, y por ello acabd primero en desuso y luego dero-
gada'®. La gran diferencia estaba, por lo tanto, en la escasa consideracién
por Figuerola del objetivo fomento de las exportaciones y la importancia
que el mismo adquirié en el régimen alfonsino. Importancia relacionada,
probablemente, tanto con la mayor atencién a los intereses agricolas en la
Restauracién como con el propio endurecimiento de las condiciones del co-
mercio internacional.

La segunda constante de nuestra politica comercial durante el Wltimo
cuarto del siglo x1x y el primero del xx es, deciamos, la persistencia de una
posicién negociadora espaiiola débil. Una debilidad relacionada con la propia
estructura del sector exterior espafiol, como vamos a tratar de mostrar
a continuacién.

El comercio de exportacién en Espafia estuvo polarizado durante todo
el periodo en torno a dos ejes: los minerales y determinados productos agri-
colas. La concentracién fue continuada con el breve paréntesis de los afios
de la primera guerra mundial, alcanzando porcentajes superiores al 50 por 100
del total de exportaciones. Ambos tipos de mercancias tenian, sin embargo,
una situacién muy diferente en los mercados internacionales. Los productos
de la mineria eran considerados en todos los paises como materias primas y
no habian de pagar derechos aduaneros, ni se ponian trabas o limitaciones a
su importacién; mds ain, los minerales espafioles que se exportaban eran
muy competitivos por precios y calidades. En consecuencia, la exportacién
de minerales no precisaba tratados de comercio. Completamente distinto era
lo que ocurria con el vino, el aceite, las frutas o los demds productos de

7 En realidad, la filosofia de Figuerola tampoco era la del librecambismo radical de
la mayoria de sus correligionarios miembros de la escuela optimista espafiola. El desarme
gradual y selectivo estaba mds préximo a las recomendaciones del economista alemdn
Friedrich List. Véase A. Costas (1988), p. 162,

' Para una explicacién mds detallada, véase J. M.* Serrano Sanz (1987), pp. 58 y ss.
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nuestra agricultura de exportacion. Sobre ellos si recaia una dura compe-
tencia en los mercados europeos procedente de otros paises mediterrdneos;

habia una amplia oferta y la competitividad via precios era dificil. Si una na-
cién potencialmente compradora ponia trabas a las mercancias espafolas o
reducia sus aranceles para los productos de un tercer paifs, la posibilidad
de mantener nuestras exportaciones se hacia muy remota. De modo que la
continuacién de las ventas al exterior de este segmento de la agricultura
exigia una politica de buenas relaciones comerciales. Es decir, la firma de
tratados de comercio con todos los posibles clientes, para evitar cualquier dis-
criminacién de las mercancias espafolas, muy sensibles a las mismas.

Si una parte sustancial de las exportaciones necesitaba de acuerdos co-
merciales para mantenerse, hay que decir a continuacién que la economia
nacional, a su vez, necesitaba imperiosamente de esas exportaciones. Don An-
tonio Flores de Lemus habld de que constituian «un muelle econdmico, para
poder soportar, sin que se hunda ni resquebraje, ese mecanismo de la protec-
cién espafola» . Pero fue Romén Perpifid quien realizé la diseccién de tales
mecanismos de equilibrio, cuando aludié a la existencia de diferentes espacios
econdmicos; de ellos, los que estaban amparados por el proteccionismo eran
ineficientes, pero se sostenian gracias a haber eliminado la competencia exte-
rior; Unicamente necesitaban materias primas y bienes de equipo de impor-
tacién, que se obtenian merced a la exportacién de productos de la agri-
cultura mediterrdnea ®. De ahi el papel de variable clave de esta ltima.

Las exportaciones eran, por tanto, primordiales para la economia espa-
fiola, pero su concentracidén en unos pocos productos y pafses hacfan nuestra
posicién extremadamente débil en los procesos negociadores. Entre Francia
y Gran Bretafa absorbian mds del 50 por 100 de las ventas exteriores, mien-
tras para ellas el mercado espafiol era claramente secundario. De modo que
era muy dificil imponerles condiciones porque podian endurecer su postura
sin apenas coste.

Asi, Espafia tuvo que aceptar rebajas de la segunda columna de sus
tres aranceles del periodo, sin conseguir a cambio mds que la cldusula de
nacién mds favorecida; es decir, después de optar por la reciprocidad (rebajas
mutuas), debié conformarse a partir de 1891 con el tratamiento general.
«Cretinismo politico-comercial» denomind con furor Flores de Lemus a esta
forma de actuacién, en sus famosas cartas al ministro Garcia Alix %.

* A. Flores de Lemus (1926).

* R. Perpindg Grau (1972), pp. 27-126.

! Refiriéndose a las negociaciones con Francia, en 1892 decia: «Los primeros en ceder
fuimos nosotros. ;Y en qué condiciones! Se acababa de hacer la reforma del Arancel es-
pafiol; se pensaba seguir sobre su base el régimen de reciprocidad por oposicidn al de la
cliusula de nacién mds desfavorecida; estaban ahi, por venir, las rebajas de nuestra se-
gunda columna, que sobre aquella concreta determinacién de trato de reciprocidad tenian
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Espafia no consegufa discriminaciones tarifarias, a su favor, de otros
paises y ni siquiera lograba dispensarlas en beneficio de sus mejores clientes.
Nuestra negativa a otorgar con generalidad la cldusula nacién mas favorecida
fue tan continuada como ineficaz. En 1891, se habia anunciado en el Predm-
bulo del Arancel la opcién por el bilateralismo para evitar la concesién de la
cldusula citada. Sin embargo, en las negociaciones de los afios 92 y 93, cuan-
do se completa el sistema arancelario con los acuerdos comerciales, no hay
mds remedio que conceder a todos los paises la garantia de que «no se les
someteria a un trato diferencial». Como se decia por entonces, «si eso no es
la cldusula de Nacién mds Favorecida disfrazada jvenga Dios y véalo!» 2.
Otro tanto ocurre en las negociaciones que siguen al Arancel de 1906, de
modo que en 1922 se adopta una posicién en apariencia mas firme. En la
Ley de Autorizaciones de dicho afio —que proporciona el marco para las
negociaciones que siguen al Arancel Cambé— se prohibe al gobierno la gene-
ralizacién de las rebajas de los convenios a través de la cldusula que comen-
tamos. Sin embargo, como ningin pais se resigna al trato diferencial y
Espafia no tiene fuerza para imponerlo, acaba por ceder mediante una paro-
dia legal: la utilizacién de lo que hemos denominado cldusula de nacién mds
favorecida-parcial, que consiste en concederla para una serie de partidas y no
para la totalidad del arancel. Ahora bien, a Francia, por ejemplo, se le con-
cede para 1.294 partidas de las 1.540 existentes, evidentemente, todas las
que eran significativas para el pafs vecino.

El reiterado fracaso en el empeiio no se debia, sin duda, a incapacidad
de los negociadores, sino a la debilidad de la posicién comercial espafiola
a que venimos aludiendo. Diremos, para concluir este apartado, que sistemd-
ticamente se intentd reducir la dependencia que nuestras exportaciones tenian
de las compras francesas y britdnicas ~—origen de la escasa capacidad nego-
ciadora— mediante la apertura de nuevos mercados en pafses cercanos o
remotos; pero el esfuerzo, que se plasmé en la firma de numerosisimos acuer-
dos comerciales, nunca dio resultado concluyente. A pesar de que en 1930,
al final del periodo examinado, Espafia tenia convenios con casi todos los
paises civilizados, en palabras de Elli Lindner #, nuestra agricultura de expor-
tacién seguia dependiendo de las relaciones con Francia y Gran Bretafia.

que ser muy considerables, y concertamos para 1.° de junio el modus vivendi, teniendo
enfrente un Arancel hecho para servir de base a una politica auténoma, Serfa dificil en-
contrar algo semejante a este caso de cretinismo politico-comercial.» A. Flores de Le-
mus (1905).

2 Fermin Calbetén, diputado del Partido Liberal, en la discusién del Tratado con Ale-
mania. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 26-V1-1894, p. 5379.

* Elli Lindner (1934).
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3. SOBRE POLITICA COMERCIAL
Y DESARROLLO EN LA RESTAURACION

El papel que el sector exterior ha desempeiiado en la evolucién de la
economia espafiola es uno de los puntos mds controvertidos en el moderno
debate sobre nuestra industrializacién. En general, predomina en los ltimos
tiempos una visién dualista del mismo: por una parte, habria colaborado
en la modernizacién de la economia a través de un sector exportador rela-
tivamente dindmico; por otra, habria contribuido al atraso con el manteni-
miento de un proteccionismo exagerado. La dicotomia se acent(ia al consi-
derar a la exportacién producto del libre mercado por oposicién al interven-
cionismo proteccionista. Y en el fondo, esta éptica comparte posiciones con
viejas tesis librecambistas que vinculaban crecimiento econémico y libertad
comercial. Leandro Prados lo hacia explicito, aunque con cierta prudencia,
en un reciente trabajo: «En realidad, la evidencia no concluyente de que dis-
ponemos ahora arroja serias dudas sobre el aserto de que una via de desarrollo
més atudrquico hubiera promovido mayores tasas de crecimiento. La com-
paracién de Espafa con el resto de Europa indica que durante la fase libre-
cambista (1860-1890) el crecimiento espafiol fue similar al de los paises desa-
rrollados europeos, mientras que quedd rezagada bajo el proteccionismo (1890-
1913)» *. Es buena la prudencia en estos terrenos porque el propio Prados
se encarga de aportar una evidencia en la direccién opuesta cuando sostiene
que Espafia crecié mds que la media europea entre 1910 y 1930, unos afios
en los que el proteccionismo no habia disminuido en nuestro pais ®. Sobre
esto deseamos hacer diversas matizaciones relativas a las exportaciones, las
relaciones entre proteccionismo v crecimiento y la propia intensidad del
proteccionismo.

La contribucién positiva de nuestras exportaciones al crecimiento du-
rante el siglo x1x y los primeros decenios del xx es algo que no admite duda
después de los trabajos de Prados. El aceptable comportamiento de la rela-
cién real de intercambio, la continuidad de las ventas exteriores —que de-
muestra una flexibilidad y capacidad de adaptacién de los agentes econémicos
a la demanda mundial mds que notable—, las externalidades que, sin duda,
provoca el comercio en forma de estimulos a la modernizacién, son argu-
mentos suficientes para avalar esta consideracién positiva de la actividad
exportadora. Ademiés de otro factor que suele citarse menos, pero que adquie-
te su verdadera dimensién cuando se toma una perspectiva de cien aiios: la
puesta a disposicién de la economia espafiola de divisas con que financiar
las importaciones de maquinaria o materias primas imprescindibles en el pro-

* L. Prados de la Escosura (1988), pp. 220-221.
» 1.. Prados (1988), cap. 6.
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ceso de industrializacién. Comparar las penurias y soluciones de los cuarenta
y cincuenta de este siglo, cuando se produjo el encogimiento del sector
exterior, con los sesenta afos anteriores, ilustra sobre la trascendencia estra-
tégica de tal recurso.

Ahora bien, a la hora de enjuiciar el papel del Estado en relacién con el
sector exterior, se practica un tratamiento asimétrico. Al Estado se le hace
responsable de que no ocurriera algo que se presume bueno {una mayor
apertura), pero no de lo positivo que efectivamente acontecié (crecimiento
continuado de las exportaciones). Asf, las exportaciones se suelen presentar
como resultado de dejar actuar libremente al mercado y a unos agentes pri-
vados, los exportadores. Esto, sin embargo, no casa con la realidad de un
mundo en que la intervencién en el comercio internacional era la norma.

En presencia de barreras arancelarias generalizadas, tratamientos discri-
minatorios de unos pafses a otros y rondas negociadoras continuadas, los flujos
comerciales son resultado simultdneo de mercado e intervencién. Como lo
demuestra el interés que todos los paises, incluso los mds competitivos, tenfan
permanentemente por garantizarse mercados exteriores mediante todo género
de intervenciones que incluian la presién politica en las mds variadas formas.
La competitividad de una mercancia no depende sélo de sus costes de pro-
duccién y comercializacién, sino también de los recargos o las dificultades
que se le impongan a la entrada en otros mercados. No se pueden presentar
los aumentos o disminuciones de las ventas al exterior como producto del
funcionamiento de mercados de competencia perfecta no intervenidos, senci-
llamente porque es irreal. Tales cambios no dependen sélo de las decisiones
que toman las empresas o de las condiciones de la oferta y la demanda, sino
también de factores institucionales que pueden alterar radicalmente los pre-
cios, y que deben ser tenidos en cuenta para explicar satisfactoriamente
la realidad. Los ejemplos que se pueden poner son multiples, pero uno bas-
tante significativo es lo acontecido con el vino comin espaiiol a comienzos
de los afios noventa del siglo x1x. El promedio de vino exportado en el
quinquenio 1887-1891 fue de 8,9 millones de hl. y, en el siguiente, 5,5; la
competitividad de los vinos espafioles no cambié mucho de una a otra etapa,
pero en 1892 pasaron de pagar 2 francos/hl. a pagar 14,80 francos/hl. en
Francia, destino del 80 por 100 de nuestras ventas; esto suponia un recargo
adicional de, aproximadamente, el 50 por 100 del precio. Estamos hablando
de un producto que constituia la tercera parte de todas nuestras exportacio-
nes. Por lo tanto, no se puede explicar la caida de las ventas espafiolas al
exterior en los noventa sin invocar el proteccionismo francés; no el viraje
espaiiol de 1892, como se hace en ocasiones, sino el francés de 1891 %,

% Véase, para mds detalle, José M.* Serrano Sanz (1987), pp. 164 y ss.
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En resumen, las exportaciones espafiolas dependian también de la exis-
tencia e intensidad de gravdmenes en los paises de destino, y esto era lo que
se negociaba a través de la politica de convenios comerciales. Practicar, como
hizo Espafia entre 1877 y 1930, una politica activa, continuada y conse-
cuente de firmar acuerdos de comercio, era una garantia necesaria para el
mantenimiento de las exportaciones, aunque no siempre los interlocutores
estaban en buena disposicién ni el acuerdo alcanzado era el mejor para nues-
tro pais. La politica de fomento de las exportaciones constituyé una de las
dos caras de la politica comercial, frecuentemente olvidada, pero que sin duda
tuvo efectos positivos sobre nuestras ventas exteriores. Especialmente sobre
las agricolas, las mds necesitadas de acuerdds que, no olvidemos, tuvieron
un crecimiento mayor durante la Restauracién. De otro lado, no se piense
que era una politica escasamente conflictiva o sin coste alguno para cada
gobicrno. Las grandes polémicas en los afios ochenta del siglo x1x, en los
inicios del siglo actual o en los veinte giraron en torno a los tratados de
comercio tanto o més que en torno a los aranceles; esto le da el valor adicio-
nal de que se practicé conscientemente.

Si hay ahora un acuerdo bastante amplio acerca de los efectos positivos
de la exportacién sobre el crecimiento econémico espafiol —aunque no se
haya valorado adecuadamente, en nuestra opinién, el papel de los factores
institucionales en el proceso—, la convergencia es menor por lo que hace a
los efectos del proteccionismo arancelario. Posiblemente ello es debido al im-
perfecto conocimiento del mismo, pero también a que la literatura no nos
Proporciona evidencias concluyentes, en la teorfa o en la prictica, sobre
e8mo afecta el proteccionismo a los procesos de crecimiento econdémico.
O, mejor dicho, las evidencias son ambiguas y contradictorias, puesto que el
proteccionismo ha coexistido con periodos de crecimiento en ciertos paises
Yy con procesos de estancamiento en los mismos o en otros.

En general, los efectos a corto plazo de la introduccién de un arancel
estdn bastante claros: en primer lugar, se produce una desviacién de la
demanda en beneficio de la produccién nacional que debe estimular un aumen-
to de ésta y del empleo. Por otro lado, tendremos una disminucién de las
Importaciones v un aumento de precios que reducen el bienestar de los con-
sumidores, Jos cuales, gastando los mismos recursos que antes, obtienen menos
Productos. Esta pérdida de bienestar de los consumidores es correlativa a una
transferencia de una parte de sus rentas al Estado (ingresos aduaneros) y
a los productores nacionales. Los resultados se pueden incluso cuantificar
conociendo las funciones de oferta y demanda nacionales del bien en cues-
tién, la de oferta del resto del mundo, los precios y la cuantia del arancel.
Segin se considere como objetivo deseable la maximizacién del bienestar de
0s consumidores o el aumento de la produccién nacional, el juicio sobre la
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conveniencia a corto plazo del arancel es nitido y serd negativo o positivo,
respectivamente.

En cambio, los efectos a largo plazo estdn mucho menos claros, excepto
en la posicién extrema de un arancel prohibitivo, donde desaparece el comer-
cio. En las situaciones intermedias, que son las de la realidad, podemos hacer
algunas consideraciones en relacién con los efectos sobre la estructura pro-
ductiva y sobre los agentes econémicos. La implantacién de un arancel tiene
un doble efecto sobre la estructura productiva a largo plazo. De un lado,
permite un proceso de educacién industrial o preparacién para competir con
paises mds avanzados, lo que es positivo, y ha sido admitido tradicionalmente
por los economistas, desde List y John Stuart Mill en adelante, como el
principal argumento en favor del proteccionismo durante los procesos de desa-
rrollo. Lo que nunca se ha conseguido poner en claro es el periodo de tiempo
que deben permanecer las tarifas protectoras para que surtan efecto sobre la
educacién industrial; de ahi la dificultad de aplicar el consejo con acierto.
De otro lado, un arancel significa una restriccién de la competencia para la
economia nacional, lo que es negativo porque permitird una asignacién de
recursos menos eficiente que restard potencialidad al crecimiento.

El que prime uno u otro de tales efectos viene influido por el tamaiio del
mercado y, sobre todo, el tipo de proteccién instrumentado. Cuanto mayor
sea el tamafio del mercado nacional, menos significativa serd la restriccién
de la competencia, porque se podrdn seguir aprovechando economias de escala
y, por tanto, menos pesardn los factores negativos; el ejemplo de Estados
Unidos en el siglo x1x es elocuente. En cuanto al tipo de proteccién instru-
mentado, hay que examinar su intensidad y su cardcter selectivo o integral.
Una mayor intensidad significard una acentuacién de los rasgos positivos y
negativos, hasta que estos tltimos empiecen a pesar de modo definitivo cuan-
do se desaliente en exceso el comercio. La selectividad llevard a la especia-
lizacién productiva, estimulando una asignacién de recursos mds eficiente que
permita un gradual desarme posterior para conseguir mejoras de bienestar, sin
poner en peligro grave la estructura productiva nacional.

En cuanto al impacto del establecimiento de aranceles sobre los agentes
productivos —y en particular sobre los empresarios nacionales— existe ya
una abundante literatura que parte de Gordon Tullock ¥ y resalta la impor-
tancia del cambio de comportamiento inducido en los mismos cuando ob-
servan que obtienen transferencias de rentas a consecuencia del arancel.
Esto llevard a sujetos racionales a promocionar el establecimiento de aran-
celes por medio de grupos de presién, gastando en ello recursos que resultan

7 G. Tullock (1967). Una exposicion amplia de los desarrollos posteriores, en J. M. Bu-
chanan, R. Tollison y G. Tullock (1981).

148



EL PROTECCIONISMO Y EL DESARROLLO ECONOMICO EN LA RESTAURACION

ser socialmente improductivos. El derroche de recursos que reduce el cre-

cimiento. potencial en Js..dennminada.sagiedad dasduesondrwe danss-ingy
que colocarlo naturalmente en el pasivo de la politica arancelaria.

Con estas premisas vamos a intentar ahora hacer algunas consideraciones
sobre el proteccionismo en el proceso de desarrollo de la economia espafiola
de los dltimos cien afios. Arriesgando naturalmente una interpretacién, puesto
que se trata de un tema abierto. En sintesis, nuestra interpretacién del
proceso es que durante la Restauracién existfa un proteccionismo relativa-
mente moderado, que, ademds, no se descuidaba fomentar las exportaciones
¥y que la politica comercial debié tener, en conjunto, un efecto positivo sobre el
crecimiento econdmico. Tuvo costes por la extensién del proteccionismo
que restd selectividad a las tarifas y por el derroche de recursos que indujo
para organizar presiones, pero todo ello no debe hacer olvidar el balance
econémico de la Restauracidn. Otra cosa es lo que ocurrid durante los
recientes afios cuarenta y cincuenta, cuando la intensidad del aislamiento
espafiol se hizo muy elevada y los aspectos negativos debieron ser los deter-
minantes. Vamos a desarrollar estas ideas con algo mds de detalle.

En primer lugar, conviene retener que durante la Restauracién se produ-
Jo un crecimiento econémico aceptable. En el caso de la agricultura, los
trabajos del Grupo de Estudios de Historia Rural (GEHR) han demostrado
que hubo no sélo crecimeinto, sino modernizacién técnica y aun mejora de
Su posicidén relativa ®. Este comportamiento de la agricultura se explica en
buena medida por lo ocurrido en el cultivo del cereal, de donde se empieza
a admitir que el proteccionismo arancelario a partir de 1890 hubo de tener
efectos positivos sobre la produccién agricola espafiola y, en consecuencia,
sobre su contribucién al crecimiento general de la renta®. No olvidemos
que este sector representaba en la época algo mds de un tercio del valor de la
Produccién nacional.

El otro sector para el que disponemos de datos fiables es la industria.
De acuerdo con las estimaciones de Carreras se pueden distinguir dos perio-
dos en los afios que estamos comentando: uno iria hasta 1913 y otro entre
tal fecha y 1935%. En el primero se produciria un crecimiento moderado
de la industria espafiola, mientras serfa mucho més intenso en el segundo.
En comin tendrfan, sin embargo, que Espaifia participaba siempre de tenden-

Clas de la economia internacional y no era un caso exético®. En el grupo
\_

* «Durante el primer tercio del siglo xx, Espafia acorté las distancias que la separaban
de las agriculturas mds avanzadas del continente europeo, aungue, en muchos casos, el
estase continuara siendo grande.» J. I. Jiménez Blanco (1986), p. 47. Véanse, también,
. nGallego (1986) y J. Sanz (1987).
. L. Prados (1988), p. 138, y J. Garcia-Lombardero (1985).
. A. Carreras (1988). o .

na atractiva hipdtesis para explicar el limitado crecimiento espafiol de los ltimos
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de los paises con un crecimiento industrial mds lento hasta 1913 (Gran Bre-
tafia, Francia) v en el de los paises con un crecimiento mds rdpido en los
afios posteriores (Estados Unidos, Italia). L. Prados ofrece unas cifras rela-
tivamente diferentes, pero en las tendencias coincide con Carreras: hasta
1910 el crecimiento de la industria espafiola estaria por debajo de la media
europea y en los afios siguientes levemente por encima 2. En consecuencia,
dificilmente puede extraerse una conclusién inequivoca sobre las relaciones
entre proteccionismo y crecimiento industrial, habida cuenta de que 1913 no
es una fecha relevante en la politica comercial; el proteccionismo habia co-
menzado antes y se prolongarfa varios decenios .

La menor claridad que se advierte en los efectos de la proteccién sobre
la produccién industrial, respecto a lo que ocurte en la agricultura, puede
tener dos explicaciones complementarias. En primer lugar, nuestro insufi-
ciente conocimiento de los mecanismos protectores. En segundo, es 18gico que
los efectos se adviertan mds claramente en la agricultura, puesto que en este
sector hay una mayor elasticidad en la utilizacién de factores productivos
a corto plazo: cambios significativos en los precios pueden inducir tépida-
mente la puesta en cultivo de nuevas tierras o el abandono de algunas, con
reflejo inmediato en la produccién. En la industria, sin esa flexibilidad, las
decisiones sobre aumentar ¢ disminuir la capacidad productiva son mis com-
plejas y requieren plazos mds largos para ser ejecutadas. Los precios tienen
un menor significado a corto plazo en la industria y el arancel moderado
consiste en una actuacién sobre los precios.

En conjunto, hay acuerdo en que hubo un crecimiento econémico significa-
tivo en periodos caracterizados como proteccionistas: la agricultura entre
1890 y 1935 y la industria entre 1910 y 1935 se expandieron a tasas mds
elevadas que las de tales sectores en los paises europeos vecinos. Con toda
seguridad el proteccionismo no fue determinante tinico —y ni siquiera prin-
cipal, en nuestra opinién— de lo ocurrido en la esfera de la produccién; como
decia Flores de Lemus, «es un factor, mientras que la resultante puede venir
y viene en funcién de varios factores» *. Pero sin duda debi6 ejercer efectos

decenios del xix es la que aporta el propio Carreras (1988), quien ve en la evolucién de
nuestro pais un reflejo de lo que ocurre en Gran Bretafa y Francia, naciones con las que
tenfamos una vinculacién econémica estrechisima y que habian entrado en una etapa de
escaso crecimiento, frente a lo que ocurria en Alemania y Estados Unidos.

% L. Prados (1988), caps. 4 y 6.

3 De cualquier modo, conviene recordar que un cualificado y ponderado observador
de la época como don Antonio Flores de Lemus (1905) habia sefialado en 1906: «Bajo
la anormal proteccién dada por el Arancel de 1891 se puso en marcha un desarrollo in-
dustrial al que resultaba provechoso, en general, la devaluacién de la divisa, pero que ha
sido obstaculizado y frenado por otro tipo de circunstancias» (las guerras coloniales).

* A. Flores de Lemus (1905), p. 419. Como un ejemplo significativo de la modesta
incidencia de la proteccién sobre los precios interiores pueden verse los cdlculos que para

150



EL PROTECCIONISMO Y EL DESARROLLO ECONOMICO EN LA RESTAURACION

estimulantes sobre la economia espafiola ®, porque se trataba de un protec-
cionismo moderado. Este es otro punto en el que deseamos detenernos bre-
vemente.

No conociendo la proteccién efectiva de la estructura arancelaria en la
Restauracién, podemos aproximarnos a la intensidad de nuestro proteccio-
nismo indirectamente, observando su impacto sobre los flujos comerciales
con el exterior. El grado en que una economia se halla entrelazada con
el resto del mundo se acostumbra a medir a través del coeficiente de apertura
externa, que relaciona la suma de exportaciones e importaciones con la pro-
duccién nacional. El cilculo del mismo para la economia espafiola tiene la
limitacién de que carecemos de una serie de la renta nacional que abarque
los dltimos decenios del siglo xrx. Hay, sin embargo, estimaciones solventes
para algunos afos aislados que parecen muy representativas de lo que ocurria
en la época. Como, ademds, disponemos de buenas cifras para el comercio
exterior podemos complementar la explicacién.

En el cuadro 1 aparece una reciente estimacién del grado de apertura
de la economia espafiola para una serie de afios en los que hay datos fiables
y en comparacién con el de otras economias europeas. En el cuadro 2 pre-
sentamos las series de importaciones v exportaciones por decenios.

CUADRO 1

Grado de apertura de las economias espafiola, italiana, francesa y britanica
(Exp. + Imp./PNB X 100)

Anros Esparia Italia Francia Gran Bretasia
1890 ... ... ... ... .. .. 25,5 16,9 276 439
1913 . . 0L 239 239 330 47,6
1929 . ... 20,4 22,1 254 39,2
1938 . ... 12,8 13,1 17,5 24,1
1950 .0 . L. 3,5 17,7 21,3 359
1961 .. .. L 15,7 21,7 20,9 294
1969 .. ... 26,1 24,6 229 333

FUENTE: A. Tena (1986).

e ——————

el Ca{}){in, un sector estratégico, ha efectuado Coll. Véase S. Coll y C. Sudria (1987),
cap. VII.

) * Por ejemplo, A. Tena (1988) scfiala para un sector concreto, la industria de material
ele’ctnco, que la proteccién espafiola indujo a empresas extranjeras a instalarse en nuestro
bais, seguramente aportando tecnologia avanzada.
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CUADRO 2

Evolucidn del comercio exterior de Espafia por decenios (1870-1959)
(Ntmeros indices que reflejan pesetas constantes)

Afios Exportaciones  Importaciones
1870-1879 ... ... ... .. . .. 100 100
1880-1889 ... ... ... ... .. ... 152 127
189G-1899 ... ... ... ... . ... 171 119
1900-1909 ... ... ... ... . ... 194 160
1910-1919 ... ... ... ... ... 353 262
1920-1929 ... ... ... ... ..o 322 295
1930-1935 ... ... ... ... ... 222 233
1940-1949 ... ... ... ... ... ... 144 121
1950-1959 ... ... ... ... ... .. 264 271

FuenTes: Cifras correspondientes hasta 1935, a los trabajos de L. Prados (1986) y A. Tena
(1985). A partir de 1940, a M. J. Gonzilez (1979).

De todo ello se obtiene, en nuestra opinién, la imagen de un sector vital
y dindmico durante la etapa de la Restauracién. El grado de apertura hasta
fines del decenio de los veinte no sélo es comparable al de otros paises como
Italia, sino tan elevado que no se vuelve a alcanzar en Espafia hasta los
recientes afios sesenta. Un coeficiente de apertura que estd en torno al 20
por 100 indica que la economia espafiola no se hallaba aislada en absoluto
y, por tanto, la politica de comercio exterior no podia ser radical, sino
moderadamente proteccionista *.

Esta visién de una politica moderadamente proteccionista hasta los afios
treinta se ve corroborada cuando se establece una comparacién con la etapa
que sigue, los afios cuarenta y cincuenta. Entonces si que se produce una
aguda contraccién del sector exterior, tanto en relacién a lo que habia sido
en decenios anteriores como respecto a la renta nacional. Ademds de que
Espafia se aleja claramente de lo que ocurre en otros paises.

Examinando todo el periodo en perspectiva se advierte la gran diferencia
que existe entre una y otra etapa. Una diferencia que en ocasiones queda
difuminada por la consideracién de que en ambos momento se habia optado
por una via aislada de crecimiento, cobijindonos bajo un manto proteccio-

% Francisco Comin (1987) sostiene una tesis préxima en un trabajo en que se refiere
sélo a los afios veinte: «El proteccionismo, que en la prictica no era tan elevado, no
logté evitar que el comercio exterior alcanzase en la década de 1920 niveles respetables
en relacién con la renta nacional; menores que los de algunos paises, pero también ma-
yores que en Otros.»
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nista¥, Pero uno y otro proteccionismo son tan diferentes en intensidad
y estructura que produjeron consecuencias distintas en la economia espafiola
y por eso han de ser individualizados. No se deben examinar los efectos
de la proteccién aduanera sobre nuestro crecimiento equiparando las dos
politicas; las diferencias en los resultados sefalan bien las diferencias en los
instrumentos *.

Flores de Lemus habia sefialado que el proteccionismo «es un tépico
que tanto puede dar la vida como la muerte; todo depende de las circuns-
tancias y de la manera como se emplee» *. A partir de 1940 la economia
espafiola padecié una aplicacién intensiva de este delicado tdpico y pasaron
a ser dominantes los efectos negativos del mismo: una restriccién excesiva
de la competencia que conduce a una estructura productiva poco eficiente,
un estrangulamiento del comercio —v en particular de las importaciones—
que tiene consecuencias nefastas sobre las posibilidades de crecimiento eco-
némico y una importancia desmedida de las rentas que se pueden obtener
a través de la manipulacién de mecanismos administrativos, que desvia el
interés de los agentes econémicos hacia actividades no productivas. Sin duda
la contribucién de la politica del sector exterior a lo que se ha llamado
expresivamente la noche de la industrializacién espafiola ®, fue muy rele-
vante,

4. CONCLUSIONES

Hemos resaltado en este articulo diversos aspectos positivos del sector
exterior y de la politica comercial durante la Restauracién: el aceptable grado
de apertura que mantuvo la economia espafiola —prueba indirecta de lo mo-
derado de nuestro proteccionismo—, la contribucién de la politica de tra-
tados a la expansién de nuestras exportaciones y el buen comportamiento
de la agricultura y la industria, al que no debié ser ajena la proteccién aran-
——————

" Como advierte Comin (1987), p. 138, «en los afios posteriores a 1940, la economia
v la politica espafiolas fueron un tanto insdlitas en el contexto internacional; pero puede
ser desorientador extrapolar esa situacién exdtica, autdrquica e intervencionista del primer
ranquismo a las décadas de 1920 6 1930, a pesar de que ciertas medidas legales de po-
1tica econémica tengan un cierto parecido formal».

* José Luis Garcia Delgado (1987), p. 167, explica con claridad lo que representa el
primer franquismo en relacién al periodo anterior: «Por una parte, supone el final del
Proceso de crecimiento moderado pero mantenido que se prolonga en Espaia durante el
ltimo tercio del siglo XIX y el primero del XX; expansién lenta pero tenaz, por encima
de eterminadas fluctuaciones a corto plazo, que sobre todo desde los inicios del siglo xx
Mplica ya notorios cambios estructurales, demogrificos, productivos e institucionales. Por
Otra parte, implica el ensanchamiento de la brecha que separa la trayectoria de Espafa
Tespecto a la de otros paises europeos.»

A. Flores de Lemus (1905), p. 419.
A. Carreras (1984), p. 147.

3y
0
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celaria. Esto no quiere decir, sin embargo, que esta politica no tuviera costes
o que fuese la mejor de las posibles.

En cuanto a los costes, ya hemos sefialado con anterioridad los problemas
de eficiencia que acarrea la reduccién de la competencia y el derroche de
recursos aparejado a la bisqueda de rentas. En cuanto a las alternativas,
conviene volver de nuevo la mirada a los economistas espafioles de la época,
porque habia unanimidad, desde Flores en adelante, en admitir el proteccio-
nismo criticando simultdneamente algunos aspectos concretos del que se ins-
trumentaba en Espafia. El profesor Fuentes Quintana ha sefialado como un
rasgo comin entre ellos «defender una concepcién distinta de la proteccién
arancelaria a la del proteccionismo integral» *.

En efecto, la critica continuada ha sido que el proteccionismo espafol era
menos selectivo de lo recomendable. A causa de ello se dificultaba la espe-
cializacién productiva, se reducia la eficiencia y se hacia imposible la expor-
tacién en los sectores protegidos, como puso de relieve Bernis . La razén
de que las cosas fuesen de este modo hay que buscarla en el proceso politico
de implantacién del proteccionismo, o lo que podriamos denominar la eco-
nomia politica del viraje proteccionista espafiol.

Este se produjo a comienzos de la Gltima década del siglo pasado, cuando
Espafia se vio obligada a renegociar su Tratado de comercio con Francia,
denunciado por esta tltima. Como nuestro pafs tenia mas intereses compro-
metidos estaba en inferioridad de condiciones, por lo que establecié un
arancel de guerra para rebajarlo en el curso de las negociaciones. Este arancel
era el producto puro de las demandas de proteccién de diversos colectivos
(cerealistas e industriales del textil, la siderurgia y el carbén), los cuales pro-
pugnaban un sistema que Flores de Lemus denominaba de «solidaridad pro-
teccionista» . Es decir, cada uno estaba dispuesto a aceptar tarifas elevadas
para otros a cambio de que estos otros respetasen sus peticiones. De ahi
venia la falta de selectividad del arancel. No aceptando Francia trato alguno,
las tarifas de guerra no fueron modificadas y e! viraje se consumé®. Una vez
que la nueva politica habfa quedado establecida permanecié sin cambios
sustanciales durante decenios porque, como sefiala Assard Lindbeck ¢, es

* E. Fuentes Quintana {1986), p. 137.

Citado por E. Fuentes Quintana (1988), pp. 31 y ss.

4 A. Flores de Lemus (1905), p. 409.

Una explicacién mis detallada, en J. M.* Serrano Sanz (1987), cap. 5.

«Una razén ligeramente distinta para que los politicos consideren los cambios en los
instrumentos como un problema (una “desutilidad™) tiene un cardcter de tictica politica.
Los grupos negativamente afectados por un cambio de politica pueden resultar mds agre-
sivos en las discusiones politicas que aquellos que ganarian con dicho cambio, en particu-
lar si los perdedores constituyen un grupo bien identificado, mientras que las ganancias

tienen lugar de forma “difusa” en toda la sociedad o dentro de los consumidores en ge-

neral, consideracién con frecuencia citada para explicar la existencia de aranceles» En
A. Lindbeck (1975), p. 46.
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muy dificil para los politicos hacer cambios en los que hay perdedores iden-
tificados y ganadores difusos, como ocurre en el caso de la politica aran-
celaria.
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