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Resumen

El examen de los distintos &mbitos dentro de los que se desenvuelve la promocidn exterior estatal, desde 1960
hasta la reforma posterior a la adhesion ala Comunidad Europea, conduce a la conclusién de que las autoridades
gubernamentales iniciaron una politica de fomento externo para compensar la discriminacion a las ventas
foraneas resultado del sistema proteccionista. El gjercicio de la politica de fomento durante el tardofranquismo y
los primeros afios de la democracia muestra cierta incapacidad de adaptacion a las circunstancias, de forma

similar alo sucedido en otras areas de |a politica econémica.
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1. Introduccion

La consecucion de cierto equilibrio en las cuentas externas de cualquier nacién ha suscitado
un reconocimiento unanime, tanto desde el prisma académico como en la préctica politica de
la gestion econdmica publica. La disposicion de una estructura manufacturera que no genere
desajustes excesivos en los cobros y pagos con € exterior se ha mostrado como una condicion
imprescindible para preservar € desarrollo productivo. En entornos donde no se producen
automaticamente los gjustes en los precios, salarios y tipos de cambio que reequilibren los
saldos exteriores a largo plazo, las autoridades han de tratar de garantizar la amortizacion de
la deuda externa del momento presente con € registro de superavit corrientes en € futuro. La
economia espafiola experimenté de forma ciclica graves problemas de pagos, los cuaes
motivaron actuaciones decididas por parte de los sucesivos Gobiernos, fundamentalmente en
la forma de la devauacion de la paridad de la peseta y de politicas antiinflacionistas en
momentos de incremento del déficit por cuenta corriente y de deterioro acusado de la
competitividad espafiola. Tales acciones gubernamentales pueden considerarse como un
gercicio de politica coyuntural, 16gico ante e riesgo de imposibilidad futura del pago de la
deuda’ La historia econdmica espaiiola del siglo pasado es prodiga en este tipo de
actuaciones, hecho que ha de interpretarse como el sintoma de la persistenciaalo largo de los
anos de un problema estructural que impedia € registro de balanzas corrientes equilibradas
sin recurso alas medidas citadas.

Detrés de la tendencia a los desequilibrios se esconde, por una parte, la persistencia de una
competitividad inferior a la de los socios comerciales naturales de Espaiia, la cua ha
conducido al retraso en la convergencia de renta per capita con la Union Europea, a menos
sin incurrir en graves desequilibrios exteriores. En un contexto de imposibilidad de gercicio
de algunas de las politicas coyunturales anteriormente descritas, € dilema que se le presenta a
la economia espafiola durante los proximos afios es € “trade off” entre la mejora de la

competitividad y el nimero de afios minimo para lograr la convergencia con Europa,2

En & momento presente, e gercicio de una politica de apoyo coyuntural a sector exterior es
practicamente imposible, en primer lugar por la carencia del recurso a devaluar la divisa
nacional. Las restricciones a la utilizacion de la politica fiscal y la inexistencia de una politica
monetaria diferenciada del resto de los paises de la zona euro afiaden un mayor efecto si cabe

a la constataciéon de la carencia de instrumentos de actuacion coyuntural sobre el déficit



externo.

Por consiguiente, a lo largo de los proximos afos, en especial ante €l reto que supondra para
la economia espafiola la ampliacion de la Unidn Europea,3 la puesta en préctica de un
conjunto idéneo de acciones de apoyo estructural sera la Unica accion posible de correccion
de los desequilibrios exteriores.” Paraddjicamente, se trata de un &rea de la intervencion
estatal que ha recibido recientemente una escasa atencion por parte de los académicos. En
consecuencia, este es e momento propicio para la realizacion de andlisis de los rasgos de las
acciones de fomento externo. Por otra parte, la caracterizacion difusa del “apoyo estructural”
exige un examen de la evolucién de la accion exterior espafiola desde e Plan de
Estabilizacion hasta el momento de adhesién ala Comunidad Europea, ya que en todo area de
la intervencion estatal es imprescindible disponer de un horizonte temporal suficientemente
amplio que permita establecer analogias entre la experiencia pasada y los requerimientos
presentes. Este es € fin planteado en la redaccion del presente texto, una revision sintética de
las peculiaridades del fomento externo en Espaiia a lo largo de los afios transcurridos entre
1960 y 1986.

2. Antecedentes ddl fomento externo.

Si bien se ha escogido como intervalo temporal de andlisis los afios comprendidos entre €l
Plan de Estabilizacion de 1959 y la fecha de adhesion a la Comunidad Europea en 1986,
resulta imprescindible incorporar una vision histérica de lo que significd la aprobacion de los
primeros instrumentos de fomento. La economia espafiola ha sufrido la necesidad de
encontrar mercados de exportacion, como unico medio de financiacion de los productos que
debian ser importados, a igual que les ha sucedido a otras economias de tamafio medio
carentes de determinadas materias primas. Se imponia por tanto la intervencion de los poderes
publicos para favorecer la colocacion de distintas clases de bienes en los mercados
internacionales. A lo largo del siglo XIX, & fomento de las exportaciones consistié poco mas
gue en la firma de tratados mercantiles con distintos socios, habida cuenta que € comercio
por aguel entonces se encontraba muy bilateralizado y sometido a rigidos controles por parte
de |as distintas autoridades aduaneras.” Las exportaciones espafiol as se comportaron de forma
positiva mientras los politicos espafioles consiguieron pactar tratos comerciales con paises
gue pudieran suponer una importante fuente de renta para los exportadores hispanos. Cuando

se carecid de destinos para los bienes nacionales, se sufrié la restriccion externa al



crecimiento, tal y como sucedio a partir de 1890, de forma que se interrumpi6 el proceso de

"sustitucién de exportaciones’ a que se referia Vearde (1991), p. 20.°

Mas ala de la delimitacion de la politica arancelaria’y comercial, se puede mencionar como
primer y Unico antecedente de la creacion de una promocion exterior moderna la fundacion en
1928 del Banco Exterior de Espafia y de la Compafia Espafiola de Seguros de Crédito y

Caucion, con la finalidad de comenzar una actividad en € area del crédito y € seguro oficia a
la exportacion. Los ambiciosos planes que se contemplaban con la creacion de estas dos
instituciones se vieron truncados por la crisis del 29 y los acontecimientos posterioraa7
quedando como meros gemplos de hacia donde deberia haberse orientado desde aguel mismo

momento la politica pablica de apoyo.

Durante la etapa de la autarquia las autoridades franquistas no se preocuparon del montagje de
una minima infraestructura de fomento externo, manteniendo un sistema econémico que daba
la espalda a acceso propio de la empresa a exterior. Tanto importaciones como
exportaciones estaban severamente controladas, cuando no restringidas, por la
Administracion, siendo los intercambios un privilegio concedido por € Régimen a las
compafiias, y no el resultado de la voluntad de salida al exterior por parte del sector privado.®
Entre las figuras que sobrevivieron (sin ser apenas utilizadas) al franquismo se ha de
mencionar € seguro de crédito oficial a la exportacion, que empleaba dos instituciones
dependiendo del tipo de riesgos que se quisieran cubrir: |la Comparfia Espafiola de Seguros de
Crédito y Caucion (C.E.S.C.C.) aseguraba los riesgos comerciales, mientras que el Consorcio
de Compensacion de Seguros se ocupaba de |os riesgos politicos y extraordinarios. El area del
seguro del crédito a la exportacion quiza era la que mostraba menos retraso o diferencias con
respecto a los paises desarrollados europeos, ya que la C.E.S.C.C. formo parte de la Union de
Berna desde la misma fecha de su fundacion entre cuatro paises europeos en 1934.° A pesar
de dlo, la cobertura garantizada por € seguro no acanzd hasta entrados los sesenta un

porcentaje de las deudas homologable a cubierto por las compafifas de otros paises.°
3. Lasdiferentesmedidas de apoyo: los ajustes fiscales en frontera

Otros procedimientos promotores que existian antes del establecimiento del Plan de
Estabilizacion eran los distintos regimenes de admisién temporal y perfeccionamiento.
Aungue en la actualidad no se les suele considerar como modos de fomento propiamente

dicho, por haberse incorporado a todas las legislaciones comerciales como un procedimiento



de no discriminacion de determinadas exportaciones, hasta mediados de los 70 se siguieron
teniendo en cuenta como maneras de ayuda a los exportadores, |0 que parece bastante 16gico
atendiendo a la escasez de métodos de reduccion de la discriminacion a las exportaciones del

sistema protector existente.

El método de "admisién temporal" !

existio desde 1888, y fue desarrollandose a lo largo de
los afios con una amplia y confusa profusiéon de textos legales. La admision temporal era
similar a actual sistema de perfeccionamiento activo modalidad de suspension, por lo que
permitia la exencion (en el momento en el que atravesaban la frontera) del pago de los
derechos arancelarios a productos que se introdujeran en Espaiia con € fin de transformarse y
reexportarse. Al margen del sometimiento a autorizacion administrativa y la demora de su
concesion, que sin duda limitaron su empleo,12 la suspension del pago de impuestos era
parcial, pues no afectaba de forma integra a las "tarifas fiscales' que posteriormente se
denominaron "impuesto de compensacion de gravdmenes interiores'. Estas tasas indirectas se
debian pagar en frontera, y solamente se devolvian las correspondientes a determinados
productos, por 1o que no se aplicaba por completo un sistema similar a actua régimen de

perfeccionamiento, y por consiguiente se mantenia la discriminacion a las exportaciones.*®

Ademas del régimen de admision temporal existiala "reposicion de mercancias con franquicia
arancelaria’, creada en 1946. Este sistema era similar a perfeccionamiento activo modalidad
exportacion anticipada, y aunque su creacion date de 1946, no fue sino tres lustros después
cuando se empled por primera vez. 14 Ambos instrumentos no comenzaron a ser operativos
hasta la aprobacion del Plan de Estabilizacion y las posteriores reformas legidativas, ya que
durante €l periodo autarquico no tuvieron ninguna incidencia. En 1965 se legisé un régimen
de perfeccionamiento "draw back”,*® que, sin embargo, de forma similar a lo sucedido
anteriormente con los sistemas precedentes, no se aplicd hasta la segunda mitad de los

satenta. *®

Paralelamente a las reformas de procedimientos aduaneros que ya existian en otros paises, a
principios de los sesenta se intentd crear un sistema de desgravacion fiscal ala exportacion,*’
de nuevo con € objeto de paliar la discriminacion contra las exportaciones del sistema
proteccionista. Por desgracia, € desembolso parcial de los impuestos que habian soportado
los bienes en € interior, Siempre que tuvieran como destino la exportacion, se aprobd de una

manera muy burocratizada y sometida a controles rigidos. El sistema exigia el deposito de una



garantia por parte de la empresa en e momento de la devolucion de las cantidades, y resulto
desde € principio un procedimiento lento y complicado.18 Ademas, al igual gue sucedia con
otras normas comerciales, no se aprobd para todos los productos sino para unas cuantas
secciones del arancel (algunos productos industriales), de tal forma que su extension era
reducida, ademés de que no garantizaba € pago de la totalidad de los impuestos devengados
en Espaiia, a poderse conceder €l total o solamente parte de la desgravacion fiscal. Por otro
lado, la modificacion del arancel de aduanas en 1964 supuso una reduccion de derechos
arancelarios que se atemperd con un incremento de los impuestos de compensacion de
gravamenes interiores, lo cuad agravd € problema de la ineficacia de los sistemas de
desgravacion fiscal ala exportacion. 19 Bl sistema de admision temporal, que no permitié hasta
1964 la suspension del pago del ICGlI, vio mermada su eficacia a incrementarse este Ultimo.
Al margen de los problemas que suscito la peculiar politica arancelaria espafiolay la decision
de no generdlizar a todos los productos la desgravacion fiscal a la exportacidn, seguian
existiendo unos problemas de rigidez y controles excesivos que sin duda resultaron alin mas
graves que la propia estrechez del concepto de desgravacion que se permitio. Por €ello, se
legidd en 1961 que las Camaras de Comercio de Bilbao y Barcelona pudieran pagar 1os
importes correspondientes a la desgravacion, e incluso se les autorizd a presentar avales a

favor de las empresas exportadoras. *°

La descripcion de los problemas que existieron de desarrollo y mejora de los sistemas de
perfeccionamiento y desgravacion durante los afios sesenta y setenta sirve para ilustrar el
ensimismamiento y la falta de adaptacion a lo que acontecia en el exterior en cuanto a la
politica de promocién espafiola. No obstante, € tréfico de mercancias beneficiadas por los
regimenes de perfeccionamiento aumenté a lo largo de los ultimos afios del franquismo,
aungue no a mayor ritmo que lo hicieron las exportaciones durante el mismo periodo, por lo
gue se mantuvo el porcentaje que representaban las mercancias acogidas a los regimenes de
perfeccionamiento sobre el total de las exportaciones o importaciones. 21

Los ingresos de las empresas en concepto de desgravacion fiscal ala exportacion aumentaron
alo largo del periodo referido anteriormente. Los estudios que se han realizado al respecto
estiman que dentro de la desgravacion existia un componente implicito de subvencion, que
puede cuantificarse en torno a 8,6% de las exportaciones, por |0 que realmente, en cuanto se
superaron los problemas de implantacion que se han mencionado con anterioridad, la

desgravacion se empled como un instrumento de subvencion indirecta y no como un simple



gjuste fiscal en frontera.® Otra prueba de la existencia de subvenciones en las liquidaciones
en frontera fue que e sistema fisca espafiol sufrid continuas criticas por parte de los
principales paises de destino de nuestras mercancias, la CEE y EE.UU. Estos mismos Estados
aprobaron medidas compensatorias para eliminar el efecto de los excesos en la devolucion de
impuestos en frontera.®® Las dificultades sufridas por la empresa espariola a partir de 1986
cuando se abolié definitivamente la desgravacion a la exportacion reflgjan la importancia que
terminé adquiriendo este instrumento, siempre dejando a margen las distorsiones en la

eficienciay las discriminaciones que también hubo de motivar por su empleo desigual.

El fin de la desgravacion fiscal ysu subvencion implicita comenzd por la eliminacion del
Impuesto General de Trafico de Empresas y su sustitucion por el Impuesto sobre el Valor
Afadido. El IGTE era un impuesto "en cascada’, que gravaba todas las fases de elaboracion
de un producto, y que planteaba serios problemas en su devolucion en frontera®* Con la
introduccién del 1IVA acaba la desgravacion fiscal y la posibilidad de conceder un trato de
favor a determinadas exportaciones; en cuanto a la promocién externa, y al igua que sucede
con otros aspectos de la politica econdmica espafiola, 1a historia reciente tiene solamente dos
fechas en las que se produjeron cambios sustanciales en las caracteristicas del apoyo
exportador, que son 1960 y 1987, relacionadas con €l Plan de Estabilizacion y la adhesion a
las Comunidades Europeas respectivamente. A principios de los 80, antes de la puesta en
funcionamiento del nuevo sistema fiscal, algunos autores advirtieron de los problemas que
sufririan muchas compafiias exportadoras por renunciar a los beneficios de la desgravacion
fiscal. Se estimaba que la eliminacion de la desgravacion a la exportacion permitiria una
reduccion de las cotizaciones a la Seguridad Social de la empresa, con €l fin de intentar paliar

los inconvenientes del IVA en comparacion con el reembolso del IGTE. 25

Las consecuencias de la eliminacion de la subvencion contenida en los desembolsos en
frontera son bien conocidas, por 10 que no es necesario insistir més en e papel que jugo €
sistema fiscal entre 1960 y 1986. No obstante, es imprescindible comparar sus efectos sobre la
competitividad-precio con las consecuencias inducidas por la apreciacion de la peseta 'y la
inflacién en la segunda mitad de los afios ochenta. El subsidio implicito que contenia la
desgravacion fiscal a la importacion acanzaba un porcentgje del 8,6%,° lo cual representa
una pérdida de competitividad superior a la muy reducida variacion en e tipo de cambio
nominal del periodo. Sin embargo si se ha de reconocer € influjo negativo del diferencia de

inflacion, en especial a partir de 1988, tal y como muestra € cuadro 1, lo cua mermo la



competitividad en un 15% aproximadamente, atendiendo a las cifras correspondientes a tipo

de cambio efectivo rea de la peseta durante el periodo.27

CUADRO 1. TIPOSDE CAMBIO Y PRECIOS DEL COMERCIO EXTERIOR Y AL
CONSUMO, 1985-1991

Tipos de Cambio de |a Peseta indices de valor unitario Precios al Consumo

Nominal: Ptas/ECU | Efectivo Redl (1) IVUX (1) VUM (1) IPC (1)
1985 128,67 84,70 96,93 132,99 69,01
1986 137,38 83,00 92,76 109,19 75,02
1987 142,45 81,90 94,99 105,69 78,99
1988 137,70 87,80 99,36 104,11 82,79
1989 137,71 93,20 104,13 106,50 88,42
1990 129,31 98,50 101,42 102,88 94,34
1991 128,40 100,00 100,00 100,00 100,00

@ NuUmeros indices base 1991. Fuente: OCDE, INE (IPC) y elaboracion propia.

A principios de los sesenta se tratdé de complementar la politica de beneficios fiscales aplicada
alos impuestos indirectos con la creacion de reducciones en los gravamenes directos, esto es,
en e impuesto de sociedades. Con este fin se creod la figura de la "reserva de inversiones a la
exportacion”, que consistia en descontar de la base imponible del impuesto de sociedades los
beneficios destinados a la congtitucién de un fondo de reserva para efectuar inversiones en
actividades exportadoras. Ta reduccion en la base podia alcanzar como méaximo e 30% de
los beneficios anuales, porcentgje que se aumentaba al 50% s se trataba de sociedades
protegidas de caracter puramente comercia. Este instrumento no obtuvo muy buena acogida
entre las empresas exportadoras durante los afios que se mantuvo en funcionamiento, desde
1964 hasta 1978, hasta € punto de que las inversiones declaradas entre 1965 y 1975
alcanzaron solamente los 900 millones de pesetas. 8 En 1978 se sustituy6 por € sistemaactua
de deduccion en la cuota del impuesto de sociedades del 25% del valor de las inversiones en
la creacion de establecimientos permanentes o adquisicion de sociedades filides en el

extranjero, con € limite del 35% de la cuota.



4. El apoyo financiero a la exportacion

El inicio del crédito a la exportacion en Espafia se remonta a la creaciéon del Banco Exterior
en 1928, lo cual no significo sin embargo el comienzo de una politica de financiacion exterior
por razones que perfectamente se pueden imaginar. De la misma manera que sucedio con los
instrumentos a los que se ha hecho referencia con anterioridad, el desarrollo del crédito oficial
arranco a partir de los afos sesenta. Fueron razones de carécter coyuntural las que obligaron
en 1960 a crear un instrumento de crédito a la exportacion: la recesion econdmica
experimentada en 1960 obligd a los fabricantes de maquinas-herrami entas® espafoles atratar
de colocar sus productos en los mercados exteriores, para lo cua precisaban de agun
instrumento financiero a su alcance.* Algo similar ocurrio con la industria naval, y estas dos
necesidades crediticias tuvieron como consecuencia la aprobacion de la concesién de créditos
a la exportacion por parte de las entidades financieras, que se redescontaban posteriormente

de forma automética en el Banco de Esparia !

En 1960 solamente podian beneficiarse de estos créditos las mencionadas industrias
exportadoras de maguinas-herramientas y la industria naval. Los créditos debian ser
refrendados oficialmente, y atal efecto se cred en 1962 la institucién encargada de aprobar los
créditos a la exportacion con vencimiento superior a los 18 meses concedidos por la banca
comercia o € Banco Exterior, ala que se denomind como e Instituto de Crédito a Medio y
Largo Plazo. Los préstamos originales autorizados para la industria naval y la maguina-
herramienta se extendieron hacia otros sectores de bienes de equipo, y otras actividades, como
la construccion de centrales de venta en e exterior, la exportacion de libros o la construccion
de depdsitos para bienes que se fueran de inmediato a exportar. En cuanto a las modalidades
de crédito, ha de sefidarse la creacion de figuras de prefinanciacion, ya que en 1960
solamente se podian financiar exportaciones con pedido en firme. El crédito de
prefinanciacion se denomind "crédito de capital circulante’, y tuvo mucha importancia
cuantitativa hasta que fue derogado con la adhesion a la C.E.3? Por Ultimo, € crédito
comprador para exportaciones de bienes de equipo, buques o plantas Ilave en mamo no se
aprobo y legidlé hasta 1972. Sin querer dar una descripcion exhaustiva de todas las formas de
financiacion que se fueron creando a lo largo de todo e tardofranquismo, se puede afirmar
gue a fina de periodo existia un conjunto de disposiciones muy amplio que cubria
précticamente cualquier exportacion de bienes o servicios, con € inconveniente de que el

crédito con apoyo oficial dejo de ser un procedimiento selectivo de fomento de determinadas



exportaciones,*® lo cual planteaba tanto problemas presupuestarios, por el incremento de los
gastos para €l erario publico como de definicion y de eficacia de la politica de promocion

exterior.

CUADRO 2: COMPOSICION DEL CREDITO PRIVILEGIADO A LA EXPORTACION

Porcentajes
Composicion por fuentes de financiacion 1973 1977 1978 1979 1980
Coeficientes deinversion 98 67 65 62 61
Crédito oficial alaexportacion (1CO) 2 24 28 33 33
Banco de Esparia -- 9 7 5 6
Composicién por instituciones 1973 1977 1978 1979 1980
Banco Exterior 18 47 47 51 51
Banca Privada 82 53 46,5 43 43
Cajasde Ahorro -- -- 6,5 6 6
Composicion por modalidades 1973 1977 1978 1979 1980
Capital Circulante 43 45 45 45 44
Bienes de Equipo y otras modalidades 57 55 55 55 56

Fuente: Manzanares (1981) y elaboracién propia.

Tan interesante como el destino de los fondos fueron las ateraciones en los procedimientos de
concesion de los créditos a lo largo del tiempo. Se ha mencionado € sistema de financiacién
privada con redescuento automatico del Banco de Espafia que funcioné desde 1960 hasta
1967, cuando se opt6 por complementar la escasa financiacion concedida por la banca con los
fondos publicos del Banco de Crédito Industrial. A principios de la década siguiente €l

sistema entré por primera vez en crisis tras € escandalo Matesa con Bancredia y las
tensiones inflacionistas motivadas por € recurso a redescuento automético. En 1971 €

redescuento fue sustituido por la utilizacion de los coeficientes de inversion obligatoria de las
entidades privadas en e crédito a la exportacion.®* Sin embargo, s bien e sistema corregia
los evidentes defectos del anterior, no logré evitar la escasez de fondos gestionados por las
entidades privadas, por lo que € Tesoro autoriz6 que € BEX incrementara de forma

sustancial las facilidades otorgadas a sector exportador. La razén fue la descompensacion




entre la demanda de crédito por parte de las compariias exportadoras y la capacidad de oferta
del sector financiero privado, incapaz de satisfacer toda la demanda existente, por 1o que
persistio una diferencia positiva entre la demanda de crédito y la oferta privada. EI método
gue se empled para cerrar la brecha entre oferta y demanda fue la inyeccién de recursos del
Tesoro ad BEX, através del ICO, lo cua hizo que aumentaran las cifras de la financiacién
exterior hasta 1982. Tanto el crédito vivo como €l porcentaje que representaba la financiacion
del BEX (con cargo a los recursos del Estado) se incrementaron a lo largo de los 70 y los

primeros 80, hasta que sobrevino la crisis de la deuda externa.

El crédito oficial a la exportacion, € gestionado directamente por el BEX con cargo a
recursos publicos, mantuvo un porcentgje cercano al 50% sobre la totalidad del crédito a lo
largo de los afios 60. Posteriormente se incremento6 entre 1978 y 1981 entre 40.000 y 50.000
millones de pesetas a afio, y se dispard definitivamente en los gercicios 1982 y 1983, en una
cuantia cercana a los 150.000 millones anuales. Tal situacion no podia mantenerse, y se
requeria una reforma profunda del sistema de financiacion exterior. Como se deduce del
andlisis del cuadro 3, € saldo vivo del crédito a la exportacion crecid a buen ritmo durante
todo € periodo, y se comprueba igualmente la mayor participacion que adquiere alo largo de
los afios el crédito oficial, en detrimento del ofrecido por la banca privada. Este Ultimo pasa
de un porcentaje netamente mayoritario del 73% en 1974 a uno mucho més reducido del 42%
en 1984.

Cuando se estudia € crédito oficia vivo, para ponderar correctamente la importancia relativa
de las facilidades crediticias concedidas, conviene compararlas con €l crecimiento de las
exportaciones. La mayoria de los autores muestra abiertamente sus reticencias alarealizacion
de tales confrontaciones de datos, pero siempre recurren a observar conjuntamente la
variacion de los saldos vivos de crédito a las cantidades exportadas anualmente. La razon de
las reservas es que comparamos variables flujo (exportaciones) con variables stock (saldo
vivo del crédito), ademas de los desfases temporales que implica tal comparacién.35 El
porcentaje del saldo vivo sobre las exportaciones pasa de no superar e 10% durante los

primeros afos sesenta a alcanzar el 39,6% en 1984.

10



CUADRO 3: SALDO VIVO DEL CREDITO A LA EXPORTACION EN EL PERIODO 1960-1984

Millones de pesetas a precios corrientes

ANOS CREDITO PRIVADO % CREDITO OFICIAL ALA %
EXPORTACION

1960 1.027 100 -- --
1961 739 100 -- --
1962 2.446 100 - -
1963 1.582 100 - -
1964 3.802 85,0 672 15,0
1965 2977 52,9 2.650 47,1
1966 4.640 42,4 6.312 57,6
1967 10.331 52,0 9.524 47,9
1968 13.195 45,3 15.926 54,7
1969 16.420 42,6 22.098 57,4
1970 36.272 60,6 23.549 394
1971 50.491 68,5 23.193 315
1972 64.274 85,9 10.567 14,1
1973 73514 87,5 10.510 12,5
1974 74.771 72,6 28.170 27,4
1975 79.884 56,4 61.736 43,6
1976 107.287 57,1 80.818 42,9
1977 149.600 52,6 134.696 47,4
1978 197.648 51,2 188.286 48,8
1979 239.639 49,1 247.756 50,9
1980 311.446 49,1 322.522 50,9
1981 378.563 44,0 481.019 56,0
1982 453.404 40,0 677.769 60,0
1983 467.132 36,5 811.357 63,5
1984 622.303 41,9 861.747 58,1

Fuente: Vifas et al. (1979), p. 1.277. Benelbasy Chaves (1985), p. 80 y elaboracion propia.

Espafia no fue e Unico pais que durante agquellos afios prestd un apoyo publico intenso a la
financiacion exterior. Los excesos cometidos por todos los paises desarrollados sin excepcion
en materia de crédito a la exportacion aconsejaban crear algun tipo de autolimitacién, con dos

principales objetivos: en primer lugar, se debia contener el despilfarro de recursos que muchas
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veces significaba e mantenimiento de costosos sistemas de apoyo.36 Adicionalmente, la
regulacién internacional de la concesion de financiacion privilegiada redundaria en un mayor
sometimiento de los operadores a las leyes del mercado e impulsaria una eficiencia superior
en aquellos mercados més beneficiados por el crédito oficial, como el suministro de bienes de
equipo. Tras negociaciones que duraron afios entre las principales naciones desarrolladas, se
logré firmar un "pacto entre caballeros', € que se denominé desde entonces como el
Consenso OCDE, a que se adhirié Espafia en 1977, y que supuso ciertas limitaciones en las

condiciones de los créditos.

Paralelamente a la expansion que experimentd el crédito comercia a la exportacion en
Esparia, en 1976 se regulé la creacion de un instrumento de financiacion concesional
destinado en exclusiva a los paises en vias de desarrollo, que pretendia favorecer la creacién
de infraestructuras econdémicas en e tercer mundo a mismo tiempo que facilitaba la

penetracion de las empresas espafiolas en mercados de dificil acceso.

En redidad, en 1976 se institucionalizO bagjo la denominacién de Fondo de Ayuda a
Desarrollo (FAD) un recurso de financiaciéon que ya se habia utilizado con anterioridad, y que
consistia basicamente en la concesion de préstamos de gobierno a gobierno que hasta
entonces se aprobaba en las Cortes. En €l caso del FAD, desde su misma creacion se planted
que fuera una Comision Interministerial la encargada de proponer ante e Consgo de
Ministros las distintas acciones anuales en e &ea de los FAD. La fuente de la financiacion
debia necesariamente depender de una partida presupuestaria anual dedicada a este concepto,
aunque hasta 1983 no se otorg6 una financiacion suficiente con cargo a los presupuestos del
Estado, por lo que los afios comprendidos entre 1977 y 1983 la financiacién FAD dependié
mas de los recursos del 1CO que realmente de la transferencia de capital anual del Estado. La
financiacién del FAD no se ha expandido al mismo ritmo que lo hizo € crédito comercia: la
primera disposicion anua fue de 6.000 millones en 1977, y ha aumentado hasta 80.000
millones en 2001, por lo que se puede deducir que su incremento no ha resultado excesivo, 10
que parece légico por otra parte, dado que la carestia de estos créditos es mayor a ser
otorgados en condiciones concesionales. A pesar de ser disposiciones de fondos a tipos
reducidos para paises pobres, su empleo se relaciona también con e crédito comercia

ordinario, a través de los "créditos mixtos'. Estos ultimos fueron utilizados por Francia por
primera vez, y consisten en la combinacion de un crédito concesional o FAD al que se le

anade un crédito ordinario en condiciones Consenso OCDE, esto es, a tipos més atos que los
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FAD. A pesar de la confusion de objetivos que plantea la existencia de este género de
financiacion, los créditos mixtos fueron aceptados por e Consenso OCDE en la década de los
70.%

Si laintroduccién de los FAD no planted problemas a lo largo del tiempo, sin duda porgue se
trataba de un instrumento definido de forma correcta 'y conforme con las précticas habituales
en otros paises, no sucedia lo mismo con € resto de instrumentos de créditos de exportacion.
Como se ha adelantado arriba, € crecimiento desmesurado de los créditos vivos entre 1960 y
mediados de los 80 aconsgjaba recortar de alguna manera la generosa financiacion a la
exportacion concedida hasta entonces, ademés de tratar de limitar las ayudas a las ventas mas
interesantes, es decir, crear un sistema mas selectivo y por tanto eficiente. Otros dos
acontecimientos sobrevenidos a principios de los ochenta recomendaban un replanteamiento
integral de la politica de crédito ala exportacion. Nos referimos a la crisis de la deuda externa
y la inminente adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas. El extenso corjunto de
modalidades de crédito se tuvo que eliminar, y figuras como € crédito de circulante tuvo que
ser derogado para poder adaptarse a la normativa comunitaria.®® El modo de obtener los
fondos que se empleaba desde 1970 también debid ser modificado, suprimiéndose en marzo
de 1987 los coeficientes de inversion obligatoria de la banca privada, y lo mismo sucedio con
e coeficiente obligatorio del BEX en diciembre de 1992.% La liberalizacion progresiva del

sistema bancario espafiol, condicion de la plena integracion en la C.E., acelerd el proceso de

conversion de los procedimientos de apoyo exterior.

Por consiguiente, se hacia necesaria la creacion de un nuevo instrumento, €l cua se encontré
imitando el modelo italiano. En 1987 se regld e Convenio de Ajuste Reciproco de Intereses
(CARI), consistente en remunerar a las entidades financieras privadas la diferencia entre €l
coste de mercado de la financiacién mas un diferencia y € tipo de interés de créditos a la
exportacion (el minimo pactado en el Consenso OCDE).*® Por tanto, el CARI sustituyd el
sistema antiguo de reserva de inversiones obligatorias para las entidades financieras,
guedando el crédito oficia propiamente dicho circunscrito a los créditos FAD. El cambio,
como se puede facilmente comprender, fue muy profundo, desmanteléndose el compleo
sistema de financiacion a la exportacion desarrollado en e tardofranquismo. Las
modificaciones hasta nuestros dias han sido minimas, tanto desde & punto de vista de la

regulacion como de |os recursos concedidos.
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Por ultimo, se ha de hacer referencia al complemento de toda modalidad de financiacion de
las exportaciones, € seguro de crédito oficial. Hasta 1970 coexistieron en la prestacion de
servicios a la exportacion la extinta Compafiia Espafiola de Seguro de Crédito y Caucion y el

Consorcio de Compensacion de Seguros. En 1970 el gobierno espafiol se decidi6 a crear una
empresa Unica, con capital publico, dedicada a gestionar tanto las pdlizas de seguro por cuenta
del Estado como contratar coberturas por cuenta de la propia compafiia, y asi nacio la actual

Compafiia Espafiola de Seguro de Crédito ala Exportacion, CESCE.

La experiencia de otros paises como Francia o Alemania aconsgjaba la profesionalizacion
total de este servicio, ademés de una extension de | os distintos tipos de cobertura. Lalabor en
el ambito del seguro de crédito se desarroll6 con total normalidad, de forma semeante a lo
que sucedia en los paises de nuestro entorno, de tal forma que las reformas sucesivas de la
institucion no han despertado € interés que e crédito oficial suscitd en su momento. En €l
capital socia de CESCE, ademés de en |as distintas Comisiones que deciden las coberturas de
riesgo, participan tanto las principales entidades bancarias como e Estado. Este
funcionamiento es coherente con la necesidad de seguir ciertos criterios técnicos o
econdmicos en la prestacion de servicios de la entidad (representados por la opinidn de los
bancos), y compatibilizarlos con los intereses del Estado, en € caso de que e bien comin

aconsgje agjarse de la ortodoxia financiera.**

A lo largo de los setenta se desarrollaron las principales modalidades de cobertura de CESCE,
los créditos comprador y vendedor a medio y largo plazo, y se crearon agunas pdlizas
nuevas, como e seguro de riesgo de cambio en 1973. El lapso de tiempo que ha planteado
maés dificultades a la gestion de CESCE ha sido € posterior a la crisis de la deuda externa de
principios de los 80. A partir de entonces, la compafiia espafiola ha tenido que combinar su
actividad tradicional de seguro con la de gestion de un gran volumen de impagados, 10s cuales
resultaban de dificil devolucién a pesar de estas avalados por instituciones publicas; las
reuniones internacionales en el seno del Club de Paris a lo largo de la década sirvieron como
refuerzo al cambio en el seguro motivado por la nueva situacion financiera internacional. A
finales de la década de los 80, la liberalizacion del sector financiero también afecté a CESCE,
quien fue dotada de una mayor independencia en sus decisiones en la ley de presupuestos del
gercicio 1989. Al mismo tiempo, se establecié que anualmente se debia determinar en la ley
de presupuestos del Estado €l nivel maximo de cobertura por cuenta del Estado, que ascendio

a 250.000 millones de pesetas en 1989. Con ello s culminaba el proceso de reforma de tal
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ingtitucion, que se gestionaria a partir de entonces segun criterios mas cercanos a los del

mercado.

5. La promocion comer cial

La posicion central o casi preferente que ocupa en la actualidad la promocién comercial
dentro del esquema de las ayudas a la internacionalizacion contrasta con €l tardio comienzo
del desempefio de estas labores por parte de la Administracion espafiola. La financiacion
recababa més atencion, y no fue hasta mediada la década de |os sesenta cuando se comienza a

plantear la creacion de instrumentos nuevos de promocion comercia de las empresas.

Como primer edabon de la cadena de acciones promotoras publicas, se debe citar la
utilizacion de la red diplomética estatal como apoyo de las empresas que operan en el
exterior. El organigrama institucional partia de la Secretaria de Estado de Comercio, donde la
Direccion General de Politica Comercial se responsabilizaba de controlar y coordinar las
distintas acciones de promocion de las oficinas comerciales en e extranjero. De forma
paraela, la Direccion General de Exportaciones gestionaba la gecucion de las acciones de
promocién y la reglamentacién del comercio exterior. A diferencia de lo que sucedia con
otros paises, no es hasta 1982 cuando se crea un organismo especializado en la promocion
exterior dependiente de la Direccién General de Exportacion, e Instituto Nacional de
Fomento de la Exportacion (INFE). Hasta entonces es la misma Direccion General la
encargada de la promocion comercial. A la infraestructura estrictamente estatal se debia
afiadir la existencia de las Camaras de Comercio; como fécilmente se puede comprender, las
autoridades publicas gercieron un control directo de las acciones de las Camaras hasta la
época de la transicién democrética. Antes de analizar como varia la estructura de apoyo con la
fundacion del INFE y posteriormente del ICEX, conviene ofrecer una perspectiva temporal
mas amplia con € objeto de contemplar los cambios producidos en la promocién desde los

sesenta.

Tradicionalmente se distinguia en el campo de la promocion entre dos éareas. las actividades
relacionadas con la transmision de informacion a los exportadores espafioles y de dar a
conocer los productos espafioles en el exterior frente a las actividades de organizaciony
promocion de las ventas en e exterior. Entre las primeras destacaban las ferias, misiones

comerciales y los servicios de informacion, y fueron las que se desarrollaron menos
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eficientemente, fundamentalmente por la inexistencia de una institucién que centralizara
convenientemente la informacion; € retraso en la creacion del INFE y la excesiva
dependencia del aparato administrativo lastraba la eficacia de este tipo de propuestas, que

debian orientarse més hacia el sector privado.

Fue la conocida como "organizacién y promocion de las ventas en el exterior” la que recibio
valoraciones méas positivas, sin duda porque consistia en un instrumento que implicaba
directamente a los sujetos principales del comercio exterior, las empresas, quienes debian

mejorar sus resultados o actuar de forma conjunta para obtener las prebendas oficiales. Los
dos instrumentos de la organizacion de ventas fueron la creacion de la "carta del exportador
individual” y la "ordenacion comercia de la exportacion”. La primera, creada en 1967,
otorgaba una serie de ventgjas a los exportadores que lograran ciertos volumenes de ventas,
mientras que la segunda trataba de incentivar la actuacion conjunta de las empresas en €

exterior.*? El instrumento méas novedoso y que representaba un acierto desde el punto de vista
de la internacionalizacion fue la ordenacién comercial, ya que la carta al exportador corria el

riesgo de convertirse en otro medio de pago de rentas a ciertos agentes econdémicos, incluso
més ala de la generosa desgravacion fisca a la que ya se ha hecho referencia con
anterioridad. La ordenacion comercial, denominada igualmente como "carta sectoria”, fue €l
antecedente de las subvenciones concedidas al asociacionismo exportador, y pretendia
fomentar el compromiso de actuacion conjunta en €l exterior de un grupo de empresas a
cambio de una cesion de la capacidad normativa de la Administracion. A los sectores que
obtuvieran la "carta sectorial” se les permitia aprobar sus propias normas en areas como €

establecimiento de precios, normas de calidad, etc.** Al mismo tiempo se creaban fondos para
la realizacion de acciones conjuntas con parte de |os recursos recaudados de la desgravacion
fiscal. Las empresas por su parte debian gercer unas acciones conjuntas de comercializacion
de sus productos en el exterior. La aplicacion de la carta individual beneficié més a los
sectores manufactureros, mientras que la ordenacion sectorial fue aprovechada por las

actividades agropecuarias.

La evolucidn a lo largo de los afios de estos instrumentos aconsgjaba la creacion de figuras
legales més formales de organizacién industrial, por 10 que se opto por legidar € estatuto de
las patronales sectoriales exportadoras, siendo 1987 el afio en e que se aprobd la Orden
ministerial que regulaba la relacion de las asociaciones de exportadores con la administracion

publica. Al mismo tiempo desaparecieron las figuras de la cartaindividua y sectorial una vez
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gue Espafia ingresd en las Comunidades Europess.

Si bien los pasos dados para favorecer la colaboracion entre empresas parecian convenientes
dada la atomizacion del tgjido empresarial espaiiol, se carecia ain de una infraestructura
centralizada de suministro de informacion por parte del Estado, como canal a través del cual
fluyeran los datos procedentes de la red de oficinas comerciades en e exterior y de las
delegaciones territoriales de comercio en todo € territorio estatal. Curiosamente, se dispuso
en las primeras décadas del siglo de un sistema centralizado de suministro de informacién que
dej6 de funcionar en los afios 30, pero que no se recuperd hasta los afios 70. El antecedente a
la creacion del INFE, a menos en cuanto a suministro de informacion se refiere, fue la
fundacion del Centro de Documentacion e Informacion sobre el comercio exterior, CEDIN en
1975. El CEDIN era un sistema de canalizacion de lainformacion procedente de los mercados

exteriores, que cred una estructura til que posteriormente se incorporé al INFE en 1982.%4

La tardia pero finalmente definitiva instauracién de una entidad como € INFE sirvié como
germen de ICEX, como centro con més atribuciones y presupuesto de fomento de la
actividad exterior de las empresas. En 1982 el INFE absorbié no solamente el CEDIN, sino
también la antigua Comisaria Genera de Ferias y Exposiciones y € Servicio de Promocion
Comercial de la Direccion Genera de Exportacion. % Desde 1982 e INFE guedaba
responsabilizado, siempre dentro del organigrama de la Secretaria de Estado de Comercio, de
la coordinacion y buena parte de la gecucion de las distintas politicas de promocion e
informacion. La novedad residia en e hecho de que se le confiriera a la nueva institucion
personalidad juridica propia, siguiendo la tradicién de entidades similares existentes en el
resto de los paises europeos como ICE (Ingtituto de Commercio con |'estero) en Italia, CFCE
(Centre Francais du Commerce Exterieur) en Franciao BOTB (British Overseas Trade Board)
en Gran Bretafia. Esa especial caracteristica debia otorgarle una mayor cercania con € sector

privado, al finy ala postre € destinatario de los servicios ofertados por el INFE.

La fecha de creacion del INFE, abril de 1982, una época de inestabilidad politica,
conjuntamente con las dudas en torno a los criterios que debian regir € funcionamiento de la
entidad contribuyeron a que durante su breve existencia fuera una figura en permanente
cuestion. En cuanto a las reformas introducidas en la gestion de la entidad, no fue hasta la
etapa final de su existencia cuando las autoridades se decidieron a modificar la estructura del

INFE, creando en 1987 las dos Direcciones Generales que coexisten todavia en € seno del
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actual ICEX. En aguella fecha se fundaron las Direcciones Generales de Promocion e

Informacién, lo cual aclaraba las atribuciones de cada una de las divisiones de la institucion.

CUADRO 4: PRESUPUESTOS INFE/ICEX DURANTE LA DECADA DE L OS 80

Millones de pesetas, precios corrientes

ANOS Presupuesto D% % SExport.
1982 1.000 -- 0,045
1983 3416 241,6 0,120
1984 5.465 60,0 0,133
1985 6.626 21,2 0,174
1936 8572 29,4 0,204
1987 10.422 21,6 0,224
1988 16.659 59,8 0,324
1989 17.080 25 0,303

Fuente: Ruiz (1987), p. 3.797, D. G. Aduanas, Presupuestos Generales del Estado y elaboracion propia

La reestructuracién era paralela a la aprobacion del Plan de Fomento a & Exportacion de
1987, y se efectud cuando € gobierno tenia ya prevista la sustitucion del INFE por € 1CEX.
El Plan de 1987 consistia simplemente en una respuesta ante los graves problemas que la
eliminacion del sistema protector y la desgravacion fiscal ala exportacion podian causar alas
cuentas exteriores espariolas. En la parte del Plan referidaa INFE o ICEX apartir de 1988, se
debe apuntar que se decidié incrementar los recursos en manos de la entidad espafiola de
fomento, con la finalidad de apuntalar su dotacion humana y material en la sede central de
Madrid, las direcciones territoridles y las oficinas comercidles en e extranjero.*® En
consecuencia, € presupuesto paso de los 10.422 millones de pesetas presupuestados en 1987
para el INFE alos 16.659 millones para el ICEX en 1988. Es preciso resaltar que los gastos
del INFE crecieron desde su fundacion, desde los exiguos 3.416 millones presupuestados en
1983 hasta los 10.000 millones de 1987. Al margen del mayor volumen de recursos puestos a
disposicion del ICEX, se ha de resatar que a partir de 1987 €l instituto se convirtié en el
centro de la politica de promocion exterior espafiola, 0 a menos eso debia suceder a la vista

de lo previsto en los sucesivos planes de fomento.
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La nueva orientacion més centralizada del desempefio de la promocién se confirmaba con la
creacion en 1986 del Consgjo Asesor de Exportacion, que pretendia proporcionar a través de
este foro consultivo una via para que se expresaran las opiniones de los distintos agentes
econdmicos que intervienen en el proceso de internacionalizacion, en especiad de las
patronales y de las cdmaras de comercio. Parecia consolidarse con el transcurrir de los afios e
intento de dar forma a una actuacion en el ambito de la promocién més acorde con las
necesidades de la colectividad empresarial, y sin recurrir como en e pasado a la mera
subvencién encubierta de las actividades exteriores. Como se puede imaginar, los esfuerzos
de coordinacién deben ser continuos y la creacion de un 6rgano consultivo como e Consgjo
Asesor de Exportacion no hacia sino confirmar la necesidad de incidir mas en la colaboracion
interinstitucional para coordinar esfuerzos, eliminar acciones similaresy realizar en suma una
promocion mas eficiente y menos costosa. Fue también reflgjo de esta necesidad la redaccion
periddica de sucesivos "Planes’ de fomento, generalmente en el comienzo de cada una de las
legislaturas. Al margen de las novedades contenidas en los diversos planes, se ha de resaltar
gue los cambios mas profundos, 0 megjor dicho, las "revoluciones' en el modo de apoyar las
exportaciones se produjeron en dos fechas muy concretas, 1o mismo que sucedié con otras
medidas socioecondémicas. 1960 y 1986. A partir del Plan de 1987 los cambios no resultaron
demasiado importantes, en vista de que en 1987 ya se habia previsto la desaparicion de las
medidas tradicionales de crédito a las exportaciones, se decidid la consolidacion del ICEX
como agente central de las acciones de promocion e informacion y el resto de las instituciones
(ICO, CESCE, creditos FAD, etc.) funcionaron desde entonces de forma similar a como o

habian hecho antes.
6. Conclusiones

En e comienzo del siglo XXI la economia espariola debe encarar los riesgos que implica la
imposibilidad de utilizar los elementos de gjuste coyuntural de los desequilibrios externos, en
especia las variaciones del tipo de cambio o las politicas monetaria o fiscal, a causa de los
compromisos asumidos en € seno de la Union Europea. En estas circunstancias, la aplicacion
de medidas efectivas de apoyo estructural a la actividad exterior de los distintos agentes
economicos deviene un deber ineludible para las distintas administraciones publicas. El
examen de la evolucion de los diferentes elementos de apoyo estructural a lo largo del
tardofranquismo conduce a una caracterizacion més concreta del modo de regulacion de los

flujos con e exterior. La intensa proteccion arancelaria y fiscal, esta Ultima a través del
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impuesto de compensacion de gravamenes interiores, forzo € establecimiento de un costoso
sistema de subvencion de las exportaciones, con el objeto de paliar la discriminacion sufrida

por las ventas foraneas inducida por los obstaculos a la importacion.

El fin dltimo del mantenimiento de una infraestructura de subvencion de este género no es
favorecer los intereses de determinados grupos de presion, sino la pretensién de cierto
equilibrio de pagos ante las dificultades estructurales de la economia espafiola. De ahi la
necesidad de vincular la persistencia de las medidas proteccionistas con e empleo reiterado
de subvenciones a la exportacion. El deficiente funcionamiento de determinados regimenes
que favorecen las actividades exteriores, como la admision temporal o la reposicion de
mercancias con franquicia arancelaria también estimulaba € pago de subsidios a la
exportacion. No obstante, tampoco fueron suficientes estas medidas, en especia ante las
pérdidas de competitividad precio causadas por el diferencial positivo de inflacion, por 1o que
se sucedieron las necesidades de devaluacion de la peseta para provocar la recuperacion de la
competitividad perdida. La etapa de expansion posterior a la adhesién a la Comunidad
Europea reflgj6 las dificultades sufridas ante la eliminacion de la subvencion ala exportacion,
la cual supuso una pérdida de competitividad de una magnitud cercana a 50% del incremento

de precios relativos motivado por el diferencial de inflacion entre 1985 y 1990.

Los procedimientos de apoyo financiero se crearon, a contrario de lo sugerido con
anterioridad en referencia a la desgravacion fiscal a la exportacion, como respuesta a las
necesidades concretas de determinadas empresas y sectores econdémicos. No obstante, a partir
de 1960 se generalizaron a todos los sectores, por 1o que su funcion puede asimilarse a las de
los otras medios de fomento. Al igua que sucedid con los otros paises industrializados, los
dispendios en e crédito a la exportacion se dispararon hasta comienzos de la década de los
ochenta, aunque con la diferencia en Espafia de la concesion de cierto volumen de
financiacion privilegiada que no se encontraba ligada directamente con operaciones de venta
externa, en la forma de los créditos de prefinanciacion. La lentitud en la gecucién de las
reformas provoco que solamente tras la adhesion se suprimiera obligatoriamente el antiguo
sistema, hecho que forzosamente implicdO un esfuerzo de adaptacion adicional para las
empresas. En cuanto a la labor de apoyo comercial, se ha de sefidar que la relevancia que se
le otorga en la actualidad no fue tenida en cuenta por parte de |los gestores politicos alo largo
del periodo de referencia. EI volumen de los recursos dedicados a la promocién comercia era

muy reducido, lo cual era especiamente grave pues este género de actuaciones si redundan en
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una mejora de la competitividad externa de las empresas, sin que aquélla dependa directa o
indirectamente de los fondos publicos. Las compafias verian facilitada la obtencion de
activos intangibles, como consecuencia de la experiencia acumulada en los mercados
exteriores, cuyo inicio ha sido previamente estimulado por la Administracion. El retraso en la
creacion del INFE es € reflego mas claro de la pasividad a la hora de implementar formas de

apoyo comercial.

En sintesis, el objetivo principal de la promocion exterior entre 1960 y 1986 fue el alivio de
las cuentas exteriores espariolas, quedando por tanto en segundo plano la consolidacion del
proceso de internacionalizacion del tegjido productivo, tal y como sugiere e retraso en la
aplicacion de instrumentos efectivos de promocion comercial mediante la creacion del INFE.
La otra caracteristica distintiva de la promocion comercial era su escasa capacidad de
adaptacion a las circunstancias, manifestando a lo largo del tiempo un comportamiento més
influido por la inercia que por € cumplimiento de objetivos cuantificados. Los cambios
cualitativos en € disefio de los distintos instrumentos de promocion solamente se
experimentaron en momentos de grave criss y bao las recomendaciones de entidades
internacionales, como sucedié tras e Plan de Estabilizacion o forzados por los

acontecimientos, como en el momento de adhesién a las Comunidades Europesas.

Notas

! |La expansién de la deuda externa conduce a su encarecimiento, incluso a medio plazo, por la prima de riesgo
que se cobra por su negociacién en los mercados financieros internacionales, y puede degenerar, como bien es
conocido, en la imposibilidad de amortizacion sin que se reduzcan drasticamente los gastos publicos y/o

privados.

2 Dolado y Vifials (1992).

3La mayor preocupacion de cara a la ampliacion es la competencia que pronto ejercerdn los nuevos socios,

Naciones con unas ventajas comparativas similares a las espafiolas, a menos en comparacién con los miembros
mas avanzados dela Union.

“ De laFuente (1990) efecttia una descripcion de |as acciones de promocién externa como politica estructural .

® Perpifia (1972), p. 123.

® La industrializacion espafiola dependié de los mercados britanicos y franceses hasta 1913, a causa de las
intensas relaciones comerciales y los flujos de inversiones procedentes de Francia'y Gran Bretafia, tal y como
afirma Carreras (1993). El estancamiento de las economias francesa y britanica antes de la primera guerra
mundial ayuda a explicar el “fracaso” de la industriaizacion espafiola a lo largo del XIX, siguiendo la
terminologia de Nadal (1975).

" Manzanares (1983), p. 104.

8 Mendizébal et al. (1981), p. 112. En referencia a la exportacién desde cualquier region del Estado durante el
periodo autérquico, los autores citados mencionan que fue "poco relevante” [y que] "cuando las exportaciones
alcanzaron ciertaentidad, ello ocurri6 gracias a un apoyo muy concreto realizado por la Administracién”.

® S4enz de Buruaga (1961), p. 105.

10 S4enz de Buruaga (1961), p. 106. Se cubrié a partir de 1960 el 75% de |os riesgos comercialesy el 65% de los
politicosy extraordinarios.

M Bernis (1969). El primer autor que denuncié laescasa utilizacion y 1os defectos normativos del sistema vigente
de admisién temporal fue Bernis en 1922; al mismo tiempo se opuso a los métodos de subvencién de las
exportaciones gue demandaba la manufactura textil catalana.
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12 Bengoechea e Hidalgo (1965), p. 134.

13 En 1964 se modifico el régimen de admision temporal de forma que se pudiera optar por suspender el pago del
ICGI sustituyéndolo por el deposito de una garantia, en cuyo caso se renunciaba a la desgravacion fiscal

posterior en el momento de la exportacién, a salir las mercancias transformadas. El motivo era evitar que
resultaran discriminados los productos que no podian disfrutar de ladesgravacion fiscal, y por consiguiente no se
les devolvia el ICGI cobrado en frontera, Bengoechea e Hidalgo (1965), p. 138. De esta manera existian dos
procedimientos dentro de la admision temporal, aunque con referencia solamente a la liquidacion y devolucion
del ICGI. Con posterioridad, en 1969, se refundieron todas las normas del régimen de admisién temporal, y se
suprimié la posibilidad de pagar la totalidad al importar para luego devolverse el impuesto, permitiéndose
Unicamente la suspension con desgravacion parcial en el momento de la exportacién, a partir de 1970, Vifias et
al. (1979), p. 1.260.

14 Bengoechea e Hidalgo (1965), p. 138.

15 | os métodos "draw back" no permiten la suspension del pago del impuesto en el momento que las mercancias
se importan, sino que se reembolsan los derechos arancelarios pagados anteriormente simultaneamente a la
reexportacion de los productos transformados.

16 De Velasco (1974), p. 111.

7 Vifias et al. (1979), p. 1.266. Siguiendo un criterio purista, la desgravacion fiscal a la exportacion no debe
considerarse tampoco como un método de promocién, por tratarse de un simple gjuste fiscal en frontera que
deberia preservar la neutralidad de las distintas fiscalidades. Sin embargo, la neutralidad es una cualidad de la
gue carecia €l sistema impositivo franquista, y por tanto es dudoso que se persiguiera con este tipo de medidas.
Aparte de la devolucion del ICGI, la Ley de Reforma Tributaria de 23 de diciembre de 1959 autorizaba al

gobierno a la devolucién de todos los impuestos indirectos que gravan la produccion y comercializacion,

especialmente el Impuesto General de Tréafico de Empresas.

18 S4enz de Buruaga (1961), p.102.

19 Bengoechea e Hidalgo (1965), p. 139.

20 S4enz de Buruaga (1961), p. 102.

21 Vifias et al. (1979), pp. 1.261-1.264.

22 Vifias et al. (1979), p. 1.270.

23 Manzanares (1983), p. 109.

24 La incidencia de los impuestos en cascada como el IGTE depende del niimero de fases en que consista el

proceso de fabricacion del producto; por esto, la Administracion se veia obligada a calcular los tipos de
devolucién sobre procesos medios. Espafia se vio en dificultades cuando en la Ronda Tokio del GATT se
consideraron como subvenciones prohibidas todas las devoluciones de impuestos indirectos en cascada, sobre
todo aquellas que permitieran el desembolso del impuesto correspondiente a bienes o servicios que no estén
materialmente incorporados al producto por exportar, como sucedia en Espafia con la electricidad. A Espafia no
le quedd mas remedio que comprometerse a sustituir los impuestos en cascada por € IVA a firmar la Ronda
Tokio, incluso antes que se viera obligado a hacerlo por la posterior adhesion a la CEE. Aungue el Estado
espafiol traté de negociar este aspecto, a principios de los ochenta se daba por segura la eliminacion obligatoria
de ladesgravacion fiscal, tal y como afirma Granell (1981), p. 272.

5 Linde (1981), p. 224.

% Vifiaset al. (1979), p. 1.270.

27 Existe cierta tentacion a simplificar la tendencia hacia el desequilibrio exterior de la etapa de expansion de la
segunda mitad de los 80 apelando en exclusiva a la apreciacién de la peseta, inducida por la politica
antiinflacionista de incremento de los tipos de interés que termind generando la entrada de capitales exteriores y
la eventual apreciacién de la divisa espafiola. No obstante, tiene mas responsabilidad sobre el desequilibrio la
misma inflacion, amén del diferencial de crecimiento de la renta con los principales socios comerciales. La
importancia de la desaparicion de la desgravacion fiscal se omite con demasiada frecuencia, aunque existen
también andlisis que incorporan su influencia como en Fuentes (1993), p. 85.

2 Vifiaset al. (1979), p. 1.271.

29 Algunos autores han identificado la politica de apoyo financiero a las exportaciones como tna estrategia
macroeconémica, cuya utilizacion es interesante para incrementar la demanda agregada sin someter a la
economia a tensiones inflacionistas, tal y como afirman Melitz y Messerlin (1987) o Byatt (1984), tomando los
ejemplos de Francia y Gran Bretafia respectivamente. Por el contrario, el gjemplo espafiol muestra una
Administracién mas preocupada por satisfacer los intereses microeconémicos de determinadas empresas o

actividades, como parece sugerir que no se generalizaran de inmediato las ayudas hacia todos | os sectores.

* Vifiaset al. (1979), p. 1.273.

31 Saenz de Buruaga (1961), p. 103. Los créditos a los vendedores se concedian por el 80% del valor facturado,
teniendo que pagarse a contado el 20% restante. El interés alcanzaba €l 5,5% anual, que posteriormente se
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redujo a 4,6%. Se exigia el aseguramiento de los riesgos comerciales, politicos y extraordinarios. El plazo de
amorti zacién maximo que se permitié fue de cinco afnos.

32 Manzanares (1981), p. 175. El crédito de circulante permitia otorgar facilidades crediticias a empresas
exportadoras por un importe anual del 20% de las exportaciones efectuadas el afio anterior.

33 Manzanares afirmaba en 1983, tras la crisis de la deuda externa y ante la ineludible necesidad de reformar con
profundidad el sistema de crédito que "en 1980, 20 afios después de haberlo iniciado, nos encontramos con un
sistema muy completo, tal vez excesivo, de modalidades, en el que se financia privilegiadamente todo |o que se
exporta, antesy después de que serealice laexportacion”.

34 Vifias et al. (1979), p. 1.277. El 7% del 25% de coeficiente de inversion obligatoria de |as entidades de crédito
privadas debi6 destinarse a partir de 1971 alafinanciacion ala exportacién. El Banco Exterior Gnicamente podia
cubrir su coeficiente de inversion obligatoria con créditos ala exportacién.

35 Salazar (1995), p. 18.

36 \Walzenbach (1998), p. 201.

37 Manzanares (1983), p. 108. Algunos autores estiman que fue un error por parte del Consenso OCDE la
aceptacion de estas précticas crediticias, pues no han causado sino problemas en cuanto a la forma y las
condiciones que se deben exigir paralaaprobacion de tales préstamos.

3 Moran (1990), p. 4.321. A mediados de 1987 se eliminaron el crédito al capital circulante, los créditos de
prefinanciacion, el crédito a corto y largo plazo para bienes de consumo y los créditos para inversiones en el
exterior.

39 Morales (1990), p. 4.339.

40 E| apoyo mediante la subvencion de los tipos de interés habia sido sugerido afios antes de su implantacion, por
ejemplo en Manzanares (1981), p. 179.

4 Marti (1989), p. 47. Marti denomina como “impulso politico” la aplicacién de criterios estratégicos (por
ejemplo, latradicional discriminacion positiva otorgada a L atinoamérica) distintos de los técnicos o financieros,
consistiendo estos Ultimos en limitar mas estrictamente |os techos de financiacién de cada pais.

42 Vifias et al. (1979), p. 1.281. La cartaindividual exigia que |las empresas cumplieran dos requisitos: que sus
exportaciones representaran al menos €l 10% de las de su sector, con un minimo de 25 millones de pesetas
durante los ultimos dos afios y que las ventas en el exterior equivalieran al 50% de su produccién. La carta
individual concediaventajas en laformade beneficiosen el crédito y el seguro de crédito oficial.

43 De Velasco (1974), p. 109. Los objetivos de la carta sectorial eran reducir |a fragmentacion empresarial, paliar
los problemas financieros que plantea una reducida dimensién y evitar los comportamientos insolidarios y el
exceso de competencia entre empresas pertenecientes al mismo sector. Entre 1967 y 1974 se firmaron acuerdos
de colaboracién en 14 sectores agropecuarios, que suponian el 11% de la exportacion total espafiolay e 40% de
la exportaciéon de los productos agricolas, por lo que de estos catos se puede deducir € éxito relativo que
cosechd este instrumento de promocién.

4 Garcia (1985), p. 95. El suministro de informacion se canalizaba a través de un boletin quincena de
informacién de oportunidades comerciales en el exterior y un Censo de Exportadores editado en cuatro idiomas.

5 De Erice (1993), p. 38.
46 Ruiz (1987), p. 3.797.
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