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INFORMACION DEL ARTICULO RESUMEN

Historia del articulo: Este articulo intenta evaluar el impacto a medio y largo plazo de las politicas de desarrollo regional
Recibido el 13 de enero de 2012 durante la dictadura de Franco, en particular la referida a los polos de desarrollo entre 1964 y 1975. Dura-
Aceptado el 3 de septiembre de 2012 mente criticada por los economistas, la mayor parte de los razonamientos en contra de la planificacién
On-line el 3 de noviembre de 2012 indicativa se basé en una perspectiva de corto plazo, cuando la primera crisis del petréleo golpeé a la eco-
nomia espafiola. Nuestra investigacion, en primer lugar, examina la experiencia espafiola respecto a la de

Codigos JEL: la Europa occidental; en segundo, sintetiza la naturaleza y las consecuencias de las politicas industria-
Eﬁi les aplicadas y su impacto en la escala regional; y, finalmente, evalida el efecto de los polos en aquellas
NO4 provincias en las que se aplic6 este instrumento de politica econémica.
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ABSTRACT

JEL classification: This paper assesses the mid-to-long-term impact of regional development policies during Franco’s dic-
E65 tatorship, particularly the growth poles between 1964 to 1975. Criticized by economists, most of the
N14 arguments against relied on a short-term perspective, when the first oil crisis hit the Spanish economy.
ggg We first examine the Spanish experience set against the background of Western European dynamics; we
then summarize the nature and main consequences of the industrial policies and their regional impact;
Keywords: and finally, we evaluate the effect of growth poles on the industrial growth of those provinces where this
Spain instrument of economic policy was applied.
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1. Introduccién apenas ha cruzado el rubicén de 1959. Las grandes lineas de sintesis
del tiempo que va de 1960 a 1975 siguen siendo en cierta medida

La vocacién de estas paginas es realizar un balance en torno tributarias de los andlisis e interpretaciones coetaneas que realiza-

a la politica industrial aplicada a lo largo del desarrollismo por ron economistas y otros cientificos sociales. En lo que se refiere al
la dictadura del General Franco. Transcurridas ya casi 4 décadas papel desempeiiado por el Estado, la imagen transmitida es nitida:
desde el final del franquismo, la historiografia econémica espafiola el intervencionismo gubernamental de los tecndcratas frend el

potencial de crecimiento y creé6 un modelo muy vulnerable a las
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una estructura productiva incapaz de soportar las condiciones del
mercado internacional. En suma, el papel del Estado y la indus-
trializacion fueron claves para el tipo de modelo econémico que
funcioné en Espafia entre 1960 y 1975 y, mas adn, para la larga e
intensa crisis posterior!. No obstante, consideramos que el analisis
de lo que dio de sila politica industrial espafiola requiere de: 1) una
mas amplia perspectiva histérica, puesto que la mayor parte del
consenso historiografico se construyé bajo el prisma del impacto
inmediato de la crisis; y 2) un ejercicio de historia comparada que
inserte la experiencia en el contexto de la Europa de la Golden Age.

Medio siglo después, y a pesar de persistir dificultades de acceso
a fuentes de informacién primaria, nos corresponde a los historia-
dores econémicos analizar esa etapa y revisar algunas piezas de
un entramado complejo. Pensamos que esa visiéon de largo plazo
es necesaria porque buena parte de las criticas a la politica de
desarrollo regional de esa larga etapa, dentro y fuera de Espaiia,
se fundamentaron en un doble argumento: primero, mientras la
planificacién indicativa estuvo en vigor, se le imputé un carac-
ter demitrgico para impulsar el desarrollo y superar el atraso en
el corto plazo, obviando que era un instrumento cuyos resultados
debian evaluarse con mayor recorrido temporal; y segundo, la crisis
industrial de los afios 70 afecté muy negativamente a los gran-
des sectores que habian protagonizado en toda Europa occidental
los planes de desarrollo y la politica regional y, en consecuencia,
se dedujo que los planes habian fallado. Hay que recordar, sin
embargo, que desde 1950, en la era del petréleo barato, econo-
mistas y tecnécratas estuvieron convencidos de que las industrias
basicas intensificarian la industrializaciéon y por eso estas ocuparon
un lugar preeminente en los planes de cada pais. Los responsables
de la politica econémica no pudieron imaginar su rapida caduci-
dad desde 1973.Y la deduccién fue simple: los planes funcionaban
bien en el ciclo expansivo y fracasaban con la recesion. Lo cual sem-
bré una enorme frustracién entre los gestores de la programacién
econdmica y una vision muy negativa de las politicas econémicas
aplicadas hasta entonces (Laverdines, 1980). Sobre las ruinas de la
desindustrializacién de grandes regiones de Francia, Alemania, Bél-
gica, Reino Unido o Italia se sembro la critica a los planificadores
de la Golden Age, abriéndose un profundo debate sobre el papel del
Estado como agente econémico en todo el mundo occidental.

En el caso de Espana, el juicio negativo sobre el desarrollismo
salié reforzado en el contexto politico del adids a la dictadura, al
convivir con una profunda recesién industrial que destruy6 empleo
de manera masiva y revel6 con crudeza la obsolescencia de buena
parte del sector y la falta de competitividad exterior. Desde la Eco-
nomia Aplicada se construia de este modo un argumento post hoc
-la politica industrial de una dictadura es perversa en si misma-,
sin matices, dejando de lado otros factores que pudieran expli-
car la complejidad del caso espafiol y su insercion en el panorama
internacional?.

Nuestra propuesta pasa por considerar el caso espafiol, con sus
peculiaridades, como uno mas de los ejemplos de planificacién
indicativa en el Sur de Europa. La critica sin paliativos debe ser
contextualizada. Hay un problema de enfoque que requiere de un

1 Uno de los primeros andlisis desde la historia econémica planteando la gravedad
de la crisis por la herencia de la dictadura lo hallamos en Catalan (1991). Desde
la perspectiva de la convergencia, Comin (1995). Una sintesis reciente, en Martin
Acefia y Martinez (2007). La historia empresarial, sin embargo, ha sido mas prolifica
y el relato que se infiere de los estudios de sectores productivos y empresarios no
siempre resulta coincidente con la macrovisién del periodo.

2 En plena transicién resultaba inevitable que el andlisis econémico estuviese
impregnado de ideologia antifranquista. Un ejemplo de ello, en Garcia Delgado y
Segura (1977). Fueron los trabajos de Fuentes Quintana y sus discipulos los que,
desde comienzos de los afios 80, ahondaron en la explicacién de que la gravedad
de la crisis econdmica hundia sus raices en el capitalismo corporativo y la politica
industrial de los afios 60 y primeros 70. Fuentes Quintana y Requeijo (1984, pp. 4-6).

cierto ejercicio de historia comparada. Se sigue observando la poli-
tica econémica de esa etapa del franquismo como un rasgo mas
de la excepcionalidad espafiola y, ademds, como un instrumento
de propaganda del régimen, que lo fue. Recapitulando la literatura
critica, 5 han sido los grandes efectos negativos atribuidos a esa ver-
tiente del intervencionismo gubernamental: 1) habia debilitado el
impulso liberalizador recuperado en 19593; 2) instituido una forma
de reparto de rentas piblicas entre privilegiados*; 3) conseguido
fracasos relativos o éxitos muy parciales en los polos de crecimiento
y en la politica de desarrollo regional (Isbert, 1967; Richardson,
1975; Ribera, 1973; Anderson, 1970); 4) financiado sectores indus-
triales enregresion (Tortellay Jiménez, 1986); y,ademas, 5) frenado
el potencial de crecimiento de la economia espafiola®. En suma, lo
que habia funcionado fue «una légica politica y no econémica»®. En
términos econométricos, sin embargo, esa asignacion ineficiente
de recursos como consecuencia de la sobrerregulacién del desarro-
llismo no parece que hubiese supuesto un frenazo significativo
sobre el crecimiento (Prados y Sanz, 1996; Prados et al., 2012).
En cualquier caso, en una perspectiva macroeconémica la imagen
de sintesis que ha perdurado y la que se ha trasladado a los mas
recientes manuales de historia econémica espafiola es la de que
el crecimiento y desarrollo de los afios 1960-1975 fue posible a
pesar de, y no gracias al intervencionismo gubernamental’. Lo cual
choca frontalmente cuando el andlisis se realiza con un enfoque
microeconémico. La mas reciente historiografia sobre los distritos
industriales concluye que la década del desarrollismo franquista
termind imponiendo una nueva realidad territorial de la industria
espafiola gracias a la intervencién publica directa, los incentivos de
los polos y la inversién extranjera®.

Este articulo se ordena alrededor de 3 grandes objetivos: en pri-
mer lugar, situar la experiencia espafiola enladinamica de la Europa
occidental; en segundo lugar, sintetizar las politicas de desarrollo
industrial aplicadas por la dictadura; y, finalmente, tratar de ave-
riguar si existe, o no, una path dependence entre la especializacién
industrial de las décadas de 1950 y 1960 en algunas de las regio-
nes en las que se aplicé el marco institucional del desarrollismo
y su posiciéon competitiva a finales del siglo xx. La metodologia
empleada en los 2 primeros apartados es de caracter cualitativo,
a partir del manejo de fuentes secundarias (publicaciones oficiales
y bibliografia) con el fin de establecer la visién sintética y detectar
los aspectos mas controvertidos en términos historiograficos. En el
tercer objetivo, la evaluacién del impacto de las politicas ptblicas
en el largo plazo, ensayamos un modelo econométrico sobre una
de las piezas mas relevantes de la politica industrial, el de la accién
publica sobre los distritos industriales mediante lo que, siguiendo

3 En este punto, la visién negativa se ha construido también, en buena parte, en
contraposicion a una visioén sacralizada del Plan de Estabilizacion. Calvo-Gonzélez
(1999).

4 La expresi6n es de Gonzalez (1999, p. 711). Chicote (1967); Martin Acefia y
Comin (1991).

5 Gonzalez (1979). «Si la economia crecia en los 60 no fue por los Planes de Des-
arrollo. En todo caso, crecia menos de lo potencialmente alcanzable, y no por la
via mas eficiente». Fuentes Quintana (1995, p. 131). En el mismo sentido abunda
Requeijo (2005, pp. 35-37).

6 Esta demostrado que la dictadura alumbré, desde 1939, aberraciones econ6-
micas que distorsionaron el mercado (Barciela, 2003), sin que después de 1959 el
intervencionismo gubernamental retrocediese bajo los ropajes del discurso desarro-
llista, perturbando asi un funcionamiento mas eficiente de la economia hasta 1975.
Gonzalez (1979).

7 Analizando el grado de consecucién de los principales indicadores macroeconé-
micos de los planes, Donges (1976, p. 119), lo dej6 claro: «. . . 1a planificacién en si no
hainfluido en el desarrollo econémico e industrial del pais en la formay con la inten-
sidad que el gobierno pensabav. La critica mas severa en Barciela et al. (2001, pp.
260-272). Véanse también Serrano Sanz y Pardos (2002); Carreras y Tafunell (2010,
pp. 362-365). Una aproximacién desde la historia del pensamiento econémico en
Ramos y Pires (2009).

8 Parejo (2006, 2011); Catalan et al. (2011).
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el marco teédrico de Perroux, se denominaron «polos de desarrollo».
A sualrededor convergen todos los ingredientes y actores de la pla-
nificacion desarrollista. Ese contraste de largo recorrido permitira
lanzar algunas hipétesis sobre un fendmeno complejo: por qué en
unas provincias Estado y mercado iniciaron la senda del desarrollo
y no la abandonaron, y por qué en otras fracasé o fue mas débil.

2. La planificacion espaiiola en perspectiva europea

A grandes rasgos la politica industrial y la programacién guber-
namental para promover el desarrollo en Espafia acabaron siendo
un reflejo retardado de buena parte de lo que se estaba ensayando
en Europa occidental (Foreman-Peck y Federico, 1999). No obs-
tante, hubo 2 diferencias sustanciales: la economia planificada a
la europea se aplic6 mas tardiamente y, ademas, se gestioné por
una dictadura, algo incompatible con lo que sucedia al norte de los
Pirineos. Es sabido que en el escenario de la Guerra Fria los Estados
Unidos de América convencieron a los gobiernos de la zona occi-
dental del viejo continente de la necesidad de integrar el mercado
europeo a través de instituciones supranacionales que fortalecie-
sen la recuperacién econémica y actuasen como un baluarte frente
a la influencia soviética (Hogan, 1987; Eichengreen, 2007). Espafia
se incorporé a estas con retraso. Hasta 1958 no fue admitida en
el FMI ni en la OCDE, y la entrada en el GATT se pospuso hasta
1963. Mientras tanto, ese nuevo marco institucional y el compro-
miso de los gobiernos democraticos para impulsar un modelo de
crecimiento que combinase desarrollo y equidad propicié que se
activasen al unisono 2 instrumentos, en apariencia contradicto-
rios: liberalizacién y planificacién. Con distinta intensidad, ambas
piezas influyeron poderosamente en la politica econémica y en
la gestién de las empresas, alumbrando el concepto de economia
mixta, expandiendo los mercados y poniendo en marcha el Estado
del Bienestar a lo largo de la Golden Age®. En todo caso, ese con-
senso en torno a la necesidad de la programacién econémica no
eludi6 en las democracias occidentales el debate ideol6gico, con un
alto grado de politizacién, entre liberales ortodoxos y keynesianos
(Hayward, 1974), y que influiria en las decisiones de los gobiernos
occidentales y de los organismos internacionales. Al mismo tiempo,
la experiencia planificadora ensayada durante la Il Guerra Mundial
marcé las decisiones de unos gobiernos que estaban inmersos en
las urgencias de posguerra y en la reconstruccién europea, y mas
tarde en el desarrollo sostenido (Deane, 1993). Se fijaron asi nuevas
prioridades y se disefiaron nuevos instrumentos para programar y
dirigir la economia. Industrializacién a gran escala, apertura de la
economia y concertaciéon debian hacer compatible el mercado y
las instituciones y conciliar los intereses de dirigentes, empresa-
rios y trabajadores. La liberalizacién exterior no se cuestionaba y,
al mismo tiempo, la planificacion lo impregnaba todo.

Con matices, la generalizacion del Plan en los paises capitalistas
se ajusté al principio del caracter indicativo para el sector privado y
al principio normativo para el sector piblico. Y casi todos recurrie-
ron a imitar el mismo arsenal de medidas financieras y fiscales
para estimular la iniciativa privada y desempefiar una estrategia
politica que pretendia difundir el desarrollo y, a la par, combatir
los desequilibrios regionales entre areas ricas y pobres. Los progra-
mas gubernamentales incluian la construccién de infraestructuras
y servicios, la industrializacién regional, la mejora de la educacién
técnica, el uso de los recursos fisicos disponibles en el pais y la
habilitacién de fondos ptiblicos que atrajesen capitales privados!©,

9 Una visién general en van der Wee (1986, pp. 329-339); Aldcroft (1997, pp.
145-156). Cfr. Crafts y Toniolo (1996); Zamagni (2000); Berend (2006).

10 Un estudio por paises en Vergeot (1970). Para Espafia, el contexto general en
Cuadrado (1992); Lieberman (1995); Furi6é (1996); De la Torre y Garcia-Zaiiiga
(2009a).

Francia fue el paradigma de la planificaciéon indicativa y, como tal,
resulta un ejemplo excepcional respecto al resto del viejo con-
tinente. En ninglin otro pais occidental se aplicé una visién tan
ortodoxa y duradera en el tiempo. Una divisoria muy simple indi-
caria que en la Europa capitalista hubo un recurso a la planificacién
a la francesa en los paises del sur —-Espafia, Portugal, Italia, Grecia
y Turquia- y una apuesta mas flexible entre lo publico y lo pri-
vado en los del norte —-Gran Bretafa, Benelux, Escandinavia y la
Republica Federal de Alemania-. Es decir, las naciones ricas en las
que se estaba construyendo el Estado del Bienestar participaron en
alglin momento de la retérica planificadora, pero, con la excep-
cién de Francia, fueron mas heterodoxas en la adopcién de sus
formas organizativas que las que estaban en vias de desarrollo y
acabaron calificando la planomania como un gran fiasco (Hayward,
1974). Pensamos que en las economias atrasadas hubo 2 factores
decisivos para adoptar la planificacién ortodoxa. De una parte, la
OCDE y el Banco Mundial lo exigian para poder beneficiarse de su
asistencia técnica y auxilio financiero (Calvo-Gonzalez, 2006; De
la Torre y Sanchez, 2011). De otra, se trataba de un instrumento
muy acorde con la naturaleza autoritaria de regimenes como los de
la Peninsula Ibérica y Turquia, o con las debilidades intrinsecas
de las democracias de Italia y Grecia. Gobiernos y elites econémicas
podian imponer esa solucién sin apenas discusiones politicas!!.

En consonancia, parece l6gico que el modelo que abrazaron las
autoridades franquistas para compatibilizar las exigencias de libe-
ralizar las relaciones comerciales externas y ampliar el campo de
intervencién del Estado en la escala interna fuese el mas buro-
cratizado y tecnocratico de los que se construyeron en Europa
occidental, el de Francia. El mismo que imitaron los Gobiernos de
Greciay Portugal poco tiempo después, donde el plan fue observado
como un instrumento de legitimacién del régimen!2. No obstante,
copiar sin mas el esquema no garantizaba el éxito. Ninguno de
estos 3 paises de la periferia sur europea tenia el nivel de desarrollo
francés, ni su capital humano, ni los recursos fiscales de un Estado
fuerte, ni una poderosa banca publica; es decir, la suma de los fac-
tores que hicieron eficaz la planificacién al norte de los Pirineos al
menos en sus etapas iniciales (Margairaz, 1989; Broder, 2000; De
la Torre, 2009)!3. Pero, sobre todo, el rasgo diferencial de Espafia
y Portugal continué siendo el de unas dictaduras que abrazaron la
planificacién e ignoraron la equidad.

No obstante, la historia econémica del laissez-faire con presencia
del Gobierno fue una constante en la Golden Age, tanto en los paises
desarrollados como en los subdesarrollados y emergentes. Desde
la conviccién que tenian organismos internacionales, gobiernos y
economistas de que habia una via para impulsar el desarrollo con-
ciliando Estado y mercado, en todas partes se adopté, con mayor o
menor intensidad, el modelo, y sus logros, aparentes o no, se exhi-
bieron como propaganda politica. Eso si, las experiencias fueron
divergentes. En otras palabras, consideramos que la politica econ6-
mica practicada por la dictadura durante los afios 60 fue la versién
espafiola del modelo de intervencién gubernamental que los orga-
nismos internacionales recomendaban para los paises en vias de
desarrollo. Desde 1959 la intervencién, primero, y la asesoria y
supervision, después, fueron tareas propias de esas instituciones
multilaterales. Asi, por ejemplo, el informe de seguimiento del Plan
de Estabilizacién, en julio de 1961, instaba al Gobierno espaiiol
a que, una vez «restaurada la estabilidad financiera interna y la

11 Casson (1999, pp. 421-424), donde se plantea el dilema de si las dictaduras son
mas eficaces implantando la planificacién. Un planteamiento teérico para Espafia
en Fraile (1999, pp. 260-261).

12 1a critica portuguesa sefialaba la incapacidad de esa politica econémica para
modificar las estructuras, aunque admitia que habia servido para elaborar diagnés-
ticos sobre asuntos que la dictadura escamoteaba. Silva (1984).

13 Lo que no evité que la politica regional francesa obtuviese resultados muy desi-
guales en la escala departamental, con éxitos y fracasos relativos. Bauchet (1970).
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solvencia externa», se implicase en intensificar medidas de liberali-
zacién econdémica (comercio exterior, capital extranjero, movilidad
del factor trabajo) y de intervencién publica mediante planifica-
cién a largo plazo para mejorar el crédito y la competitividad de
las empresas'. Esa influencia externa fue esencial para entender
el nuevo modelo de presencia del Estado en el desarrollo. Prueba
de ello fue el programa de asistencia técnica que el Gobierno de
Franco solicité a la OCDE, en 1963, para poner en marcha «la pri-
mera tentativa de planificacién econémica hecha en Espafia». En sus
grandes lineas sintetizaba un auténtico proyecto de politicas para
el desarrollo y reclamaba apoyo para formar a los técnicos que iban
a gestionarlo'. Es decir, algo mas que retérica. Durante los 10 afios
siguientes la OCDE financi6 ese auxilio técnico y supervisé los avan-
ces de la administracién espafiola para impulsar el desarrollo.

3. Viejas y nuevas recetas para el desarrollo industrial

Entre 1950 y 1975 la economia industrial espafiola acumulé
un largo proceso de expansion, si bien esa cronologia presenta
un antes y un después de 1959, cuando entré en vigor el llamado
Plan de Estabilizacién y Liberalizacién econémica que, primero,
puso fin definitivo a la politica autarquica activada desde la Guerra
Civil, y ademas, en expresién de uno de sus hacedores, sembro las
semillas del desarrollo (Fuentes Quintana, 1989). Economistas e
historiadores econémicos han trazado una visién global del modelo
de desarrollo espafiol que sitdia sus origenes en el agotamiento de
la estrategia sustitutiva de importaciones de los afios 50 (Donges,
1976; Catalan, 2003) y, en consecuencia, en la necesidad de asumir
un programa de liberalizacién econémica que, inspirado por los
organismos internacionales, reflejase palidamente la senda seguida
por los paises occidentales después de 1945. Esa misma inter-
pretacién apunta a que el liberalismo econémico fue muy pronto
cercenado y lastrado por un intervencionismo gubernamental de
nuevo cuiio, el inherente a los planes de desarrollo. Si en términos
econémicos Espafia era un pais subdesarrollado, su sistema politico
no iba a la zaga, bajo el control de una dictadura surgida de la
pesadilla europea de entreguerras y muy sensible a satisfacer las
demandas de los grupos de interés. Con todo, liberalizacién e inter-
vencionismo fueron el trasfondo de un periodo en el que se aceleré
el cambio estructural, simultanedndose el declive agrario con la
difusién de la industrializacién y la eclosién del sector servicios.

La estrategia gubernamental para que la industrializacién se
acelerase combind viejas y nuevas caracteristicas (fig. 1): mientras
persistié un elevado proteccionismo industrial sobre el mercado
interior (plagado de regulaciones y restricciones cuantitativas a
la importacién, obligado al consumo de inputs intermedios de
fabricacion espafiola y orientado a sectores de demanda débil),
se incorporaron los efectos positivos de esa apertura paulatina
hacia el exterior que facilité la entrada masiva de capitales y
tecnologia extranjeral6. La politica industrial como tal hubo de
esperar hasta 1962-63. La entrada del tecnécrata Lopez-Bravo como

14 Historical Archives of the European Union, OCDE, 1194.

15 El gobierno recababa formaci6n en técnicas de programacién econémica (inclu-
yendo reorganizacion de la contabilidad ptblica y programacion regional), en
politica econémica y financiera (reforma fiscal, consolidacién del mercado de capi-
tales, promocién del comercio exterior, asesoria sobre los efectos de supresion de
la proteccién arancelaria) y en desarrollo industrial (estudio de zonas potenciales
de crecimiento, seleccién de industrias nuevas y apoyo a la mejora de la gestién y
productividad de las empresas existentes). Ibidem, 1144. Informe del Secretariado
del Comité de Cooperacién Técnica, 1 de abril de 1963. Incluia la asistencia a los pla-
nes de Portugal, Grecia, Turquia y Yugoslavia. Ros Hombravella (1979) apunta a una
pérdida progresiva de la atencién prestada a las recomendaciones de los organismos
internacionales.

16 Mufioz et al. (1978); Myré (1989); Gamir (1982). Una aproximacién reciente en
Puig y Castro (2009). Sobre su impacto en la productividad factorial y el modelo de
industrializacién, Sanchis (2001); Cebrian (2005); Cubel y Sanchis (2009).

titular de la cartera de Industria, con la retirada de Suanzes y Planell
(artifices del INI y de la politica industrial desde 1940), simboliza
el nuevo perfil de la intervenciéon gubernamental (Comin y Martin
Acefia, 1990; G6mez Mendoza, 2000; Pires, 2005). Asi, se reformé
el sistema bancario para garantizar la financiacién de las indus-
trias a través de los Bancos Oficiales de Crédito y el incremento
de la obligacién legal de que bancos y cajas de ahorros invirtiesen
una parte creciente de sus activos en industrias seleccionadas por
el Gobierno (Tortella y Jiménez, 1986; Pons, 1999; Comin, 2007).
Se disefiaron los planes de desarrollo, fijando programas especifi-
cos de incentivos a la inversién industrial (polos de crecimiento,
accion concertada, zonas de descongestion, etc.), ademas de esta-
blecer subvenciones a las factorias orientadas a la exportacién
de bienes manufacturados y de fijar estimulos para la fusién de
grandes empresas (Estapé, 1964; Caruana et al., 2011). Institucio-
nalmente el conjunto de ayudas fiscales y financieras se organiz6
de manera centralizada alrededor del Ministerio de la Presidencia
del Gobierno, en el que se integr6 la Comisaria de los Planes de
Desarrollo, que en teoria coordinaba las politicas de gasto publico
caracteristicas de los ministerios econémicos vinculadas a los
planes (Industria, Obras Publicas, Agricultura, Vivienda, ademas
de Educacién), disputando las funciones propias del Ministerio de
Hacienda y abriendo un enfrentamiento soterrado entre los grupos
de interés representados en el Gobierno por capturar rentas puabli-
cas(Forns, 1967; Richardson, 1975; Gunther, 1980; Cominy Vallejo,
2009). Ese entramado propici6 financiacién privilegiada para deter-
minados sectores empresariales, impulsando comportamientos
propios de un capitalismo de compadrazgo!”. En otras palabras, el
intervencionismo gubernamental facilité que los grandes negocios
se hiciesen en los despachos de los ministerios y no en los mercados.

Una visioén agregada del desarrollo industrial de esos afios mues-
tra, por un lado, un crecimiento espectacular del sector secundario,
y por otro, un predominio de industrias muy intensivas en tra-
bajo y mucho menos en tecnologia que, ademas, reforzaron la
dependencia técnica y energética del exterior, es decir, unas bases
muy débiles cara al futuro'8. En el conjunto del pais el producto
industrial casi se duplicé durante los afios 50 y continué creciendo
en los 60 hasta quintuplicar el nivel de 1950 (Carreras, 1987;
Morella, 1992; Llopis y Fernandez, 1998; Parejo, 2001). En la escala
regional, en consonancia, se produjo un reforzamiento de las areas
altamente industrializadas y una difusién de las manufacturas
que culminaron algunos procesos de «industrializacién tardia»,
en paralelo a una igualmente intensa «terciarizacién», tanto en
zonas con cierta historia fabril como en otras sin pasado industrial
(Carreras, 1990). La intensidad del cambio estructural seria asi
expresion rotunda del «milagro econémico», que utilizé el Gobierno
como instrumento de propaganda, al mismo tiempo que recibia
una valoracién muy negativa por buena parte de los economistas
espafioles'®. Un informe confidencial de 1968, resumiendo un
coloquio celebrado en Cérdoba sobre problemas del desarrollo
regional, destacaba que la mayoria de los economistas, abogados
e ingenieros participantes habian mostrado «una critica severa
[...] del Plan de Desarrollo espafiol» y que ni los funcionarios de la
administracién central levantaron «una sola voz en defensa de las

17 Desde la sociologia, véanse Moya (1975)y Jerez (1982). Un trabajo pionero sobre
labanca privaday los negocios en Mufioz (1969). Sobre el conflicto de intereses entre
los empresarios privados y el sector piblico, Gonzalez (1979), Valdaliso (2002) y
Buesay Pires (2002). En torno al capitalismo de compadrazgo, De la Torre (2005). Un
balance sobre la actuacién de los empresarios a lo largo de la planificacién indicativa
en Cabrera y Rey (2002, pp. 313-324).

18 Tortella y Jiménez (1986, pp. 120-122). Segura (1989). Comin (1996), pp.
178-180. Sobre los mercados de trabajo en ese periodo, Sanz Lafuente (2009).

19 En 1967 la revista editada en Paris Tiers Monde dedicaba un monografico al caso
espaiiol de desarrollo planificado, en el que abundaron las criticas en los términos
que apuntamos a continuacion.
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Figura 1. La politica industrial del desarrollismo.
Fuente: elaboracién propia.

realizaciones conseguidas». Entre otras expresiones académicas
se pudo escuchar que «el impacto de los polos de desarrollo en la
Espafia deprimida ha sido francamente nulo», que «el polo que ha
tenido mas éxito ha sido “el de Madrid”», o que «el desarrollo debe
ser técnico» y «democratico»?0. La valoracién negativa era también
un modo de juzgar a la dictadura.

4. El impacto regional de la politica industrial desarrollista

La literatura de economia regional de los afios 70 y primeros
80 que evalu6 la politica industrial del desarrollismo fue especial-
mente prolija en el andlisis de los polos de desarrollo. En general,
aplicé un método sencillo y de corto plazo: cuantificar los resulta-
dos logrados respecto a los programados en términos de inversiény
naimero de empleos y empresas en el distrito en sus primeros afios
de vida, ademas de sus efectos intersectoriales e interregionales (es
decir, modelos macroeconémicos no causales y no explicitos). De
este modo se subrayaron algunas luces y muchas sombras sobre

20 0 la Administracién «anda por el Boletin del Estado haciendo regalos, repar-
tiendo prebendas, que serian en su dia de revisar». Informe de Manuel Fraga a
Laureano Lépez Rodé, 2 de julio de 1968. Archivo General de la Administracién,
Presidencia, Cj. 4855.

el impacto inmediato de la politica regional. Pero, si, por un lado,
las conclusiones sobre el éxito o fracaso, siempre relativos, de uno
u otro polo en buena medida dependen del criterio que privile-
giemos, por otro no habria que descartar que, al menos en parte,
los mediocres resultados que se obtienen al comparar las cifras
de previsiones y realizaciones respondan simplemente a proyectos
técnicay econdmicamente mal concebidos (Sdez Fernandez y Pérez
Infante, 1978); la gravedad de la crisis econémica de 1966-67 habria
contribuido, ademas, a la inviabilidad de algunas de las iniciativas.
El impacto cortoplacista mostraba facilmente las debilidades del
esquema de incentivos piblicos a la localizacién industrial (pues
este se valoraba en su fase embrionaria), pero prescindia de uno de
los enunciados basicos de la teoria econémica de los polos: superar
el atraso previo mediante politicas puablicas requeriria del trans-
curso de, al menos, entre 20 y 25 afios (Richardson, 1975). Los
ejercicios econométricos y paramétricos que, a mediados de los 80,
trataron de capturar la influencia de los incentivos institucionales
al proceso econémico espacial no han alcanzado niveles de signifi-
cacién aceptables, concluyendo de nuevo, y pese a ello, en la escasa
eficacia de la accién gubernamental?!. Es cierto que los estudios

21 Un resumen en Cuadrado (1981, pp. 583-584). El repaso mas exhaustivo en
Rodriguez et al. (1986).
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realizados para los casos de Francia e Italia han sido igualmente
poco fructiferos?2. Y ninguno de ellos iba mas alla de 1981, es decir,
un tiempo breve y en medio de la crisis econémica.

Nuestra propuesta para ponderar lo que dio de si el modelo
desarrollista consistira en aplicar un modelo econométrico que
permita observar cémo funcioné el instrumento de los polos de
desarrollo y promocién industrial de primera generacién a corto,
medio y largo plazo en las zonas que fueron escenario directo de
las politicas mas activas de desarrollo regional e industrial, compa-
rando este resultado con el del resto de las provincias espafiolas?3.
Ademas de las 7 areas urbanas seleccionadas por la Comisaria de
Planificacién en 1964 (A Coruiia, Burgos, Huelva, Sevilla, Valladolid,
Vigoy Zaragoza)?4, hemos incluido 2 ejemplos de promocién indus-
trial auspiciados por instituciones locales a través de la ventaja
comparativa de contar con una autonomia tributaria y financiera
respecto del Gobierno central que les permitié disefiar, mirandose
en el espejo espafiol, su propio programa de desarrollo: las provin-
cias de Alava y Navarra, cuyo ambito de actuacién abarcaba todo
el territorio y no solo las ciudades de Vitoria y Pamplona2°. En este
conjunto de 9 territorios no solo se aplicé esta vertiente especifica
de los planes, sino también el conjunto de las piezas que integraron
la politica industrial en forma de proteccién a industrias nacien-
tes, facilidades a la entrada de capital extranjero, acceso al crédito,
apoyo a la exportacién manufacturera, mejora de infraestructuras
y servicios, formacién de capital humano o seleccién de nuevas
industrias preferentes, entre otros.

La hip6tesis que planteamos es que el crecimiento medio indus-
trial (directo e inducido) de las provincias donde se promovieron
politicas puablicas activas para acelerar el desarrollo manufacturero
fue superior al de aquellas donde no se implementaron y que estas
politicas tuvieron un efecto a medio y largo plazo. Para testar esta
hipétesis, y como primera aproximacién, hemos elaborado un sen-
cillo modelo de efectos fijos con datos de panel. La informacién
recogida en el panel son los indices de intensidad industrial y el PIB
per capita (en pesetas de 1995) de las 50 provincias espafiolas en
11 cortes temporales (1950, 1955, 1960, 1965, 1970, 1975, 1980,
1985, 1990, 1995 y 2000)26. El modelo a estimar es:

Yie = @ + B110g PIB; ;1 + B210g ¥i¢—1 + B3polo; ;1 + &t

donde, siendo yj; el indice de intensidad industrial de la provincia
ien el periodo t, y;; representa la tasa de crecimiento del indice de
intensidad industrial para cada una de las provincias. Poloj_; es
una variable dummy que toma valor 0 en los afios anteriores a la
entrada en vigor de las politicas pablicas y 1 a partir de entonces en
los 7 polos de primera generacién més Alava y Navarra. PIB;; es
el PIB per capita de la provincia i en el periodo t. La inclusién de
logPIB;_; y logyj;_1 como regresores pretende captar el efecto que
larentay el indice de intensidad industrial inicial tienen en la tasa
de crecimiento de este indice en cada periodo.

Los resultados de la estimacién se recogen en la tabla 1. Utili-
zando desviaciones tipicas robustas, todos los regresores obtenidos

22 Carré et al. (1972), para Francia. Cerrito (2011) para el Mezzogiorno italiano.

23 De nuestro andlisis quedan de momento fuera otras provincias y ciudades en
las que el Estado opté por otras variantes de la planificacién (acciones concertadas,
poligonos de descongestién de las dreas de alta densidad demografica e industrial,
el INI como instrumento regional, etc.).

24 La sintesis mas reciente de esos 7 polos en De la Torre y Garcia-Zaiiiga (2009a).
Sobre la politica regional del INI, Comin y Martin Acefla (1990).

25 De hecho, la prensa de la época calificé a Navarra como «el octavo polo de
desarrollo», mientras la Cimara Oficial de Comercio e Industria de Alava explicabaen
1964 que las instituciones provinciales habian creado su «propio plan de desarrollo»,
anticipindose a los del Gobierno. De la Torre y Garcia-Ziaiiga (2009b, p. 348).

26 El indice de intensidad industrial es el cociente entre la participacion de la pro-
vincia en la produccién industrial nacional y su peso demografico. Valores superiores
a 1 indican una especializacién industrial relativa. Los datos en Alcaide (2003, pp.
164-167,318-321y 388-391).

Tabla 1

Resultados del modelo
Variable Coeficiente
Polo 0,118"(0,0360)
PIB 0,047"(0,1486)
Vit-1 —0,403"(0,0369)

Nota: Entre paréntesis, desviaciones tipicas robustas.
R-cuadrado=0,35. R-cuadrado corregido=0,27. F (52, 447)=4,54 (p<0,00001)
D-W=1,72.

" Nivel de significacién de t (p<0,01).

poseen el signo esperado y los estadisticos t reflejan su significacién
al 1%. El signo positivo de 1 muestra un efecto estadisticamente
significativo y positivo entre esta variable y la tasa de crecimiento
del indice de intensidad industrial (cuanto mayor es la riqueza per
capita inicial, mayor es el crecimiento del indice en el periodo),
mientras el signo negativo de §, indica que cuanto mas elevado es
elindice de intensidad industrial en el inicio de cada periodo, menor
es su crecimiento. El coeficiente estimado de 83 (0,118) evidencia
que el efecto polo es positivo y significativo: el promedio estimado
de la tasa de crecimiento del indice de intensidad industrial en las
provincias donde se impulsaron programas publicos de inversién
fabril es aproximadamente un 2,25% anual superior al de la media
de las provincias no polo. Dada la dimensién relativamente corta
de las series temporales, el coeficiente de determinacién obtenido
(0,35) se considera razonable.

Nuestro ejercicio refleja estadisticamente la evolucién creciente
del indice de intensidad industrial en las provincias polo, tal y como
se puede observar en la tabla 2.

Este ensayo econométrico, pese a su sencillez, confirma que la
politica de los polos de desarrollo incidi6 positivamente en el creci-
miento industrial de las provincias que se vieron beneficiadas por la
accion institucional, y contradice la vision negativa que se ha cons-
truido en torno a aquellos. En otras palabras, no fueron el Deus ex
machina en el que creyeron sus promotores y propagandistas, pero
mejoraron el tejido fabril de esas areas metropolitanas al propi-
ciar un crecimiento industrial netamente superior al de las demas
provincias con las excepciones de Huelva y Sevilla, cuyo patrén de
comportamiento difiere de las demas. Como puede observarse en
la tabla 2, el indice de intensidad industrial de Huelva aumenté
significativamente tras la entrada en vigor del polo de promocién,
alcanzado su maximo nivel en 1975, pero sus efectos empezaron
a diluirse a partir de esta fecha; en Sevilla, la influencia del efecto
polo no fue mas alla de permitir sostener su nivel?’.

Algunos indicadores macroeconémicos completan y matizan la
posicién relativa de cada uno de esos espacios regionales. Asi, en
términos del crecimiento del producto industrial provincial y su
posicién en el ranking espafiol (tabla 3), se observa que, junto a la
rotundidad del éxito industrial de Alava, en la fase 1950-65 Ponte-
vedra, A Coruiia, Navarra y Valladolid superaron la media nacional
y se auparon a posiciones destacadas. Mientras, las otras 4 futuras
provincias-polo quedaron por debajo (3 de ellas en el peloton de
cola). En conjunto, no obstante, esos datos ratifican la irrupcién del
cambio industrial mas alla de Cataluiia y del Pais Vasco con ante-
rioridad al desarrollismo, por mas que los niveles de partida fuesen
muy bajos. Sobre esa base, en la etapa 1965-75 la aceleracion del
desarrollo sucedi6 en todo el territorio. Cinco de las provincias-
polo (Huelva, Valladolid, Pontevedra, Burgos y A Corufia) y las 2
forales ocuparon posiciones entre los 12 territorios con mayor tasa
de crecimiento del conjunto de Espafia, y solo 2 (Sevilla y Zara-
goza) quedaron rezagadas. En una visién global del medio siglo

27 El polo sevillano habria servido Ginicamente «para amortiguar la caida de la
industria sevillana, cuyo proceso de liquidacion hubiera derivado en un importante
problema econémico-social». Fernandez-Carrién (1995, p. 71).
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Tabla 2
Indices de intensidad industrial de las provincias-polo, 1950-2000
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

A Corufia 0,50 0,62 0,59 0,62 0,69 0,76 0,84 0,90 0,93 1,05 1,02
Alava 0,98 1,23 1,60 2,22 2,47 2,62 2,32 2,24 2,15 2,13 2,30
Burgos 1,07 0,85 0,70 0,72 0,85 1,01 1,15 1,22 1,28 1,44 1,44
Huelva 0,81 0,62 0,53 0,52 0,81 1,11 0,94 0,72 0,65 0,67 0,66
Navarra 0,95 0,99 1,09 1,16 1,35 1,49 1,44 1,65 1,71 1,92 1,95
Pontevedra 0,41 0,55 0,57 0,57 0,65 0,74 0,73 0,73 0,82 0,74 0,78
Sevilla 0,98 0,71 0,61 0,57 0,62 0,59 0,57 0,54 0,51 0,56 0,56
Valladolid 0,69 0,67 0,66 0,77 0,94 1,29 1,29 1,20 1,34 1,19 1,23
Zaragoza 1,15 1,11 1,07 1,12 1,04 1,03 1,06 1,21 1,32 1,41 1,47

Fuente: Alcaide (2003), pp. 164-167, 318-321, 388-391. Elaboracién propia.

Tabla 3

Tasas de crecimiento del Valor Afiadido Bruto industrial espafiol y de las provincias-polo, 1950-2000 (en ptas. constantes de 1995)

1950-1965 1965-1975 1950-2000

Alava 14,2 (1) Huelva 14,7 (1) Alava 7.6 (1)
Pontevedra 10,5 (6) Valladolid 13,6 (2) Navarra 6,6 3)
A Corufia 9,7 (10) Alava 12,2 3) Pontevedra 6,3 (5)
Navarra 9,5 (12) Pontevedra 10,4 (6) Valladolid 6,3 (6)
Valladolid 8,9 (14) Navarra 10,2 (7) A Corufia 6,2 (7)
Espariia 81 Burgos 9,2 (10) Zaragoza 5,5 17)
Zaragoza 7,9 (20) A Coruia 8,9 (12) Espafia 51
Burgos 53 (44) Espaiia 75 Burgos 5,0 (24)
Huelva 5,0 (47) Sevilla 73 (22) Huelva 4,4 (32)
Sevilla 43 (52) Zaragoza 6,8 (25) Sevilla 4,0 (44)

Fuente: Alcaide (2003), pp. 318-321. Elaboracién propia.
Nota: Entre paréntesis, ranking sobre las 52 provincias espafiolas.

transcurrido entre 1950 y 2000, el grupo ganador se ha reducido
de 7 a 6: encontramos de nuevo a Alava y Navarra junto a 4 de los
7 polos de primera generacion (Pontevedra, Valladolid, A Corufia y
Zaragoza), con Burgos en una posicién intermedia y los 2 restantes
en la parte inferior del ranking (Huelva y Sevilla).

Otra via indirecta de aproximarnos al impacto institucional es
observar qué sucedié con la iniciativa empresarial. Si utilizamos
como indicador el nimero de sociedades registradas por millén
de habitantes (tabla 4), las cifras revelan que fue en la segunda
mitad de los 60 cuando la creacién de empresas se disparé en las
provincias-polo, pero también la mediocridad del espiritu empren-
dedor en la mayor parte de ellas. Las excepciones son Zaragoza,
que fluctda siempre en torno a la media, y, muy especialmente,
Alava y Navarra. Las 2 provincias forales atrajeron mas capitales,
crearon mas empresas y consolidaron una especializacion pro-
ductiva gracias a unos incentivos a la iniciativa empresarial mas
tempranos y potentes que en el resto de Espafia —subvenciones,
menor presién fiscal relativa y una proximidad eficaz entre
emprendedores y gobiernos locales- (De la Torre y Garcia-
Ztiiiga, 2009b). Cabe preguntarse qué hubiese sido del espiritu

empresarial en el resto de las provincias en ausencia de los
incentivos gubernamentales.

Ademas del impacto positivo de la accién de las instituciones,
el éxito de algunos de esos distritos industriales tuvo que estar
asimismo relacionado con factores de mercado, junto a las depen-
dencias del pasado industrial de cada provincia y la especializacién
productiva por la que apostaron en esos procesos de industriali-
zacién tardia. Entre 1964 y 1970 su especializacién manufacturera
replica en Espafia las estrategias disefladas por los gobiernos euro-
peosalolargo de la Golden Age: por un lado, los distritos que pivota-
ron sobre el desarrollo de los derivados metalicos y la industria del
transporte (Valladolid, Vigo, Zaragoza, Alava y Navarra), con alrede-
dor del 50-60% de la inversién con ese fin y muy activas en mano de
obra (tanto para las plantas de ensamblaje como para las pequeiias
y medianas empresas que alimentaron las relaciones intraindus-
triales); y por otro, aquellos que gravitaron sobre el gigantismo de
las industrias basicas que requerian plantas de gran escala, muy
intensivas en capital (quimica y energia capturaron mas del 55%
de la inversion), generadoras de menos empleo relativo y con efec-
tos mas débiles sobre la pequefia y mediana industria auxiliar local

Tabla 4
Empresarialidad en las provincias-polo y en Espafia (nimero de sociedades por millén de habitantes). Medias quinquenales, 1950-1974
1950-54 1955-59 1960-64 1965-69 1970-74

A Corufia 19 20 30 59 74
Alava 158 223 184 243 276
Burgos 45 43 36 89 83
Huelva 26 26 292 67 85
Navarra 70 97 138 247 256
Pontevedra 23 32 48 91 136
Sevilla 22 35 62 124 169
Valladolid 32 47 52 86 95
Zaragoza 46 69 92 178 204
Espafia 53 74 108 173 231

Fuente: Direccién General de los Registros y del Notariado (1941-1975). Hemos depurado los datos y, por las razones expuestas en Tafunell (2005, p. 770), excluido los afios
1953, 1966 y 1973 para todas las provincias salvo para Alava, cuyas cifras proceden del vaciado del Registro Mercantil.

2 Sin datos para 1960.
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(Huelva y A Corufia)?8. En conjunto, los polos de primera genera-
cién que habian alcanzado a corto plazo unos resultados parciales
mejores fueron aquellos que se volcaron en una rama industrial
-la metal-mecanica-, sobre la que los empresarios locales y fora-
neos ya habian apostado antes de 196429 y que, ademas, marcaria
la senda de crecimiento sostenido del distrito hasta finales del siglo
xX. Es precisamente una mirada retrospectiva que va mas alla de
1975, cuando se agot6 la formula planificadora, y que identifica cua-
les son las empresas que protagonizan el presente industrial de las
provincias en las que se ubicé un polo de desarrollo, la que nos per-
mite inferir que ha habido una path dependence muy poderosay que
esta ligada a las decisiones tomadas en las décadas de 1950 y 1960.

El rasgo esencial que comparten en 2012 esos 5 territorios que
han consolidado la rama metal-mecdanica es la existencia de una
gran fabrica de automoviles que actué como promotor del desarro-
llo industrial durante el franquismo3°. Los planes sirvieron para
que arraigase en esas provincias una manufactura de gran intensi-
dad transformadora en empleo, know how industrial y mercados. E1
ensamblaje de turismos y vehiculos industriales propicié, a medio
y largo plazo, el nacimiento y expansién de pequefias y media-
nas firmas auxiliares que encumbraron la produccién en masa
de vehiculos y la eclosién de distritos fabriles. Para el arranque de
esa actividad fue esencial que en todos los casos dispusiesen de
una naciente dotacién de factor trabajo especializado (y barato),
junto a mercados e infraestructuras adecuadas. En sus origenes,
las actuales Volkswagen en Pamplona, Daimler-Chrysler en Vitoria,
Renault en Valladolid, General Motors-Opel en Zaragoza y PSA-
Peugeot-Citroén en Vigo se localizaron en entornos donde ya existia
cierta capacidad industrial, aunque despegaron en el desarrollismo.
Con la excepcién de Landaben (1965) y Figueruelas (1981), todas
habian nacido en la década de los 50 con capitales locales, asociadas
tecnolégicamente a grandes plantas europeas y bajo la exigencia
gubernamental de abastecerse en el mercado doméstico al 100%
en el plazo de pocos afos. Bajo estas condiciones ninguna de ellas
llegd a superar una fase de produccién artesanal hasta mediados de
los afios 6031, La nueva politica industrial de 1963 y los incentivos
fiscales y financieros desde 1964 significaron un proteccionismo
muy poderoso y eficaz para esta industria embrionaria (simulta-
neo a las facilidades para la inversién extranjera), ya que durante
la década siguiente las plantas de ensamblaje estuvieron obliga-
das a consumir un 90% de inputs nacionales (Catalan, 2000 y 2006;
Garcia Ruiz, 2001; Fernandez de Sevilla, 2010b). Por esta via los
polos de desarrollo fortalecieron la estrategia de las multinaciona-
les europeas para entrar en el mercado espafiol, una decisién que

28 De la Torre y Garcia-Zaiiiga (2009b, p. 356). Algo ya apuntado, entre otros,
por Tamames (1967), Canseco (1978) y Cuadrado (1981, pp. 563 y 581-584). Los
datos de Burgos y Sevilla apuntan a una mayor diversificacién productiva e inferior
dinamismo en creacién de puestos de trabajo.

29 De hecho, la literatura de casos subraya el hecho de que los polos sirvieron mas
para consolidar y expandir empresas ya existentes que para atraer otras nuevas.

30 Hay que tener en cuenta en el caso de Vigo que el efecto estadistico de utilizar
el agregado provincial y no el del drea urbana (hoy por hoy, técnicamente impo-
sible) subevalda los valores de este distrito fabril. Ese resultado se explica por el
elevado empleo agricola de la provincia de Pontevedra y su muy baja productividad
aparente a finales del siglo XX, lo cual esta relacionado con los problemas de conver-
gencia de renta de Galicia con la media espafiola. De la Dehesa (2002). Por eso sigue
siendo vdlida la expresién de los economistas gallegos cuando califican al distrito
del autémovil vigués como el motor de Galicia.

31 Catalan (2000, 2006, 2007); Garcia Ruiz (2001, 2003); Sanchez (2004); Carmona
(2003); De la Torre (2007); Fernandez de Sevilla (2010a, 2010b). La tardanza del
caso de Zaragoza se explica porque en los 60 hubo una férrea resistencia de los
empresarios locales a la instalacién en ese polo de un grupo de firmas italianas
de componentes del automévil, y en los 70 también fracasé la decisién de SEAT y
el INI de instalar una planta de ensamblaje en Zaragoza. Lo que se produjo antes
de la llegada de Opel fue una especializacién en la industria metdlica avanzada y
la organizacién como grupo de presion de los productores de la industria auxiliar.
German (2009) y Ortiz Villajos (2010).

fue concebida necesariamente con una visién de largo plazo. Las
grandes corporaciones francesas, alemanas o italianas daban por
descontado que antes o después Espafia entraria en el Mercado
Comin, un objetivo reiterado por el gobierno de los tecndcratas
desde 1962, y que habia que tomar posiciones en consecuencia (De
la Torre, 2011). Que Valladolid y Vigo fuesen beneficiarias de la
politica de polos fue un factor determinante en la toma de deci-
siones de los Consejos de Administracién de Renault y Citroén
desde Francia para ampliar capital, modernizar las instalaciones,
superar el subdesarrollo tecnol6gico y apostar por Espafia como
mercado exportador, al mismo tiempo que cobijaban el crecimiento
de la pequeilas y medianas empresas locales que abastecian de
piecerio a las ensambladoras (Begines, 1977; Garcia Ruiz, 2003;
Fernandez de Sevilla, 2007; Sanchez, 2011). Los recursos de capi-
tal capturados via polos fueron esenciales en esa estrategia de las
multinacionales32. Fue entre 1964 y 1975 cuando las cifras de pro-
duccién de estas fabricas registraron las tasas de crecimiento mas
elevadas. Finalmente, la integracion en el Mercado Comiin ayudé a
culminar esa apuesta industrial de las transnacionales que ha con-
vertido a Espafia en el siglo xx1 en el tercer constructor de turismos
de la Unién Europea y el primero de vehiculos industriales.

Pero no siempre las grandes empresas generaron externalida-
des tan positivas. El polo petroquimico de Huelva es paradigmatico
de cémo las grandes empresas fueron incapaces de generar un
efecto propulsor de desarrollo industrial sostenido ni en términos
de empleo ni de valor; al contrario, su coste medioambiental ha
sido muy elevado y su continuidad responde al caracter estratégico
en el abastecimiento y procesado de derivados del petréleo que
precisa la economia espafiola (Narbona y Romén, 1979; Sanchez
Dominguez, 2009). Algo similar se apunta para el caso de A Coruiia,
muy centrado en la energia. ;Por qué, entonces, la gran empresa
actué de modo diametralmente opuesto en unos y otros casos? Una
posible explicacion es la que apunta la literatura sobre los polos del
Mezzogiorno italiano: la diferencia entre el potencial de desarrollo
atribuible al sector metal-mecanico o al quimico radica en que el
primero alienta una complementariedad entre pequefias, medianas
y grandes empresas a través de una integracién horizontal favora-
ble alainterconexién industrial, mientras el segundo se ve limitado
por su propia naturaleza intensiva en capital e integrada vertical-
mente (Florio, 1996; Cerrito, 2010). Ademas, y esta es una hipétesis
abierta que habra que explorar en el futuro, la automocién y otras
industrias de bienes de consumo duradero inducen una creacién de
empleo mas numerosa y, en consecuencia, una demanda de bienes
y servicios que propulsan el crecimiento de esa region.

Esta primera aproximaciéon que hemos realizado muestra que el
efecto polo fue, en términos generales, positivo en el crecimiento
industrial de las provincias que crecieron con la especial tutela del
Estado. La tesis de que, en ausencia de planificacion, el desarro-
llo habria llegado con igual o mayor intensidad porque el proceso
ya se habia iniciado antes de 1964, aparte de indemostrable, parte
del supuesto erréneo de obviar que los planes no fueron sino la
nueva férmula del intervencionismo econémico caracteristico de
la dictadura. Y que el desarrollo fue resultado de la combinacién en
distintas dosis de Estado y mercado. De cualquier modo, la historia
de los polos de desarrollo sigue proyectando luces y sombras que
solo nuevas investigaciones podran resolver.

32 En Pamplona, Authi y sus auxiliares capturaron el 40% de las ayudas directas
del Programa de Promocién Industrial de la diputacién navarra (De la Torre, 2005),
mientras Fasa-Renault concentré el 48% de todas las inversiones realizadas en el polo
vallisoletano. Begines (1977). No es algo muy diferente de lo que sucedi6 en otros
sectores. Asi, por ejemplo, la entrada de Altos Hornos de Vizcaya en la accién con-
certada fue una condicién impuesta por la US Steel para prestar asistencia técnica.
Fernandez de Pinedo (2003, p. 39).
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5. Conclusiones

A lo largo de los afios del desarrollismo la economia indus-
trial espafiola experiment6 un ciclo de acelerada expansion. Sin
embargo, el crecimiento y las transformaciones estructurales ya
se habian dejado sentir en la década de 1950, retomando la senda
interrumpida por la Guerra Civil y 1a primera fase autarquica. Corre-
gidos los graves desequilibrios macroeconémicos que frenaron el
potencial de desarrollo hasta 1959, la nueva politica econémica e
industrial en realidad facilité que Espaiia se incorporase con una
década de retraso a la oleada de prosperidad de Europa. Y lo hizo
adaptando parcialmente las recomendaciones brindadas por los
organismos econémicos internacionales; es decir, el Gobierno de
Franco aplicé dosis de liberalismo econémico en materia exte-
rior, para corregir los problemas de balanza de pagos y obtener
mecanismos de financiacién del desarrollo, y dosis de intervencio-
nismo institucional, imitando la versién extrema de la planificacién
indicativa para atraer inversiones y arbitrando una politica indus-
trial muy proteccionista para que entre ambas promoviesen el
crecimiento de las regiones atrasadas. Frente a una valoracién
generalmente muy negativa sobre los planes y los polos de des-
arrollo, basada en analisis de corto plazo y en algunos prejuicios
ideolégicos, una historia industrial de medio y largo plazo de aque-
llas provincias protagonistas de la accién gubernamental ofrece
resultados mas matizados. La dictadura propicié una politica de
desarrollo industrial con limites y errores. Las zonas seleccionadas
lo fueron mas por criterios politicos que por razones econémicas.
Financieramente estuvieron sometidos a la restriccion presupues-
taria de un régimen politico alérgico a las reformas tributarias
que introdujesen mas equidad y mayor capacidad de gasto. A tra-
vés del presupuesto ordinario los planes no recibieron mas alla
de un exiguo 1% del PIB (Comin y Vallejo, 2009). Sin embargo, el
calculo de los recursos publicos destinados al agregado de progra-
mas de desarrollo industrial deberia incluir unos generosos gastos
fiscales (subvenciones fiscales y financieras a la compra de tec-
nologia extranjera), un acceso privilegiado al crédito de la banca
piblica para las empresas seleccionadas por los planificadores33,
las inversiones realizadas por los ayuntamientos en forma de infra-
estructuras basicas para las industrias (redes de agua, electricidad
y otros servicios en los poligonos) y la instrumentaciéon de las
cajas de ahorros provinciales para sufragar los planes. Hoy por
hoy esa vertiente del gasto en el desarrollismo sigue sin cuantifi-
carse en su integridad y, en consecuencia, sin medirse su eficacia34.
Aunque, dada la naturaleza de la politica fiscal y las limitacio-
nes del gasto publico durante el franquismo, es muy posible que
esa cuantificacién no depare excesivas sorpresas en una perspec-
tiva macroecondémica, desde un enfoque microeconémico debemos
insistir en una interpretacién matizadamente distinta de los planes.
Porque, por esa via, un reducido nlimero de grandes empresas pri-
vadas capturaron recursos publicos en el equivalente de, al menos,
ese 1% de lariqueza del pais. Como en Francia3”, en Espafia los planes
parecen haber sido un mal necesario para financiar las inversiones de
las grandes empresas. Y en algunos casos alentaron la consolidacién
de pequefias y medianas firmas que abastecian a las grandes plan-
tas, extendiendo el efecto del distrito industrial.

33 Los calculos disponibles revelan que la financiacién sectorial privilegiada para
las actividades ligadas a los Planes de Desarrollo (y a unos tipos de interés inferiores
a los del mercado) absorbié una media del 23% de los recursos ajenos de la banca
privada y un 69% de los de las cajas de ahorros entre 1962 y 1979. Poveda (1980, pp.
120y 124). Lo cual hace mas obligado el estudio microeconémico de esa vertiente
del modelo de negocios desarrollista.

34 Una primera propuesta de cuantificacion se realiz6 por Brafia y Buesa (1987).
Sobre las dificultades para su cuantificacién, Comin y Vallejo (2009, pp. 117-119).

35 Margairaz (1986, p. 139).

Una cuestién que no es irrelevante, aunque se haya obviado a
menudo, es que el final del ciclo expansivo llegd cuando los pla-
nes espafioles apenas habian alcanzado el ecuador de los 20 o
25 aflos que los tedricos de los polos de crecimiento estimaban
necesarios para alcanzar un impacto neto positivo en las regiones
receptoras de los incentivos ptblicos. Y la crisis golpe6 seriamente
a las grandes empresas siderdrgicas y quimicas. Nuestra hipétesis
es que en aquellas areas que habian apostado por sectores propul-
sores de relaciones intraindustriales, muy ligados a la innovacién y
al mercado internacional, el efecto polo fue viable a medio y largo
plazo. Fue en los 15 afios del desarrollismo cuando la automocién
espafiola se consolid6 de la mano de las multinacionales (las ayu-
das publicas se emplearon en financiar la transferencia tecnolégica
internacional), sentando las bases para madurar en la segunda glo-
balizacién (tras una dura reconversién industrial) y conquistar los
mercados europeo y del resto del mundo.

En cualquier caso, la intervencién gubernamental fue condicién
necesaria, pero no suficiente. Estado y mercado resultaron comple-
mentarios en el franquismo tardio. Es innegable que el régimen del
General Franco y su aparato de propaganda utilizaron los planes de
desarrollo como un instrumento que atribuia al Gobierno en exclu-
siva la responsabilidad del crecimiento de esos 3 lustros finales del
franquismo y, en consecuencia, pretendia asi seguir legitimandolo.
Pero no es algo muy distinto de lo que sucedié en el resto de los pai-
ses con todos los gobiernos, democraticos o no, que acometieron la
planificacién. La realidad, en forma del fin de la dictadura y del esta-
llido de la crisis industrial de los 70, colocé las cosas en su sitio. De
aqui que la parafernalia de los tecndcratas se interpretase enton-
ces en clave de la insignificancia de algo que se habia divulgado
como aparentemente importante. Sin embargo, algunos resultados
tangibles de esa etapa de crecimiento tan rapido e intenso del pro-
ducto industrial acabaron fraguando en el medio y largo plazo, al
menos en los distritos surgidos alrededor de la automocién. Lo cual
no exime al desarrollismo en absoluto de algunos de los limites
estructurales que legd la dictadura a la recién nacida democra-
cia. La historiografia ha mostrado, por ejemplo, que la dependencia
energéticay tecnolégica del exterior sali6 reforzada. Pero asimismo
cabe recordar que el capitalismo espaiol heredaba unos empresa-
rios demasiado acostumbrados a prosperar bajo la proteccién del
Estado y de la transferencia de recursos ptblicos. Y ambos factores
persistirian en el largo plazo.
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