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Durante el dltimo cuarto del siglo XIX, se intensificé en Europa la
utilizacién del gasto del Estado como instrumente de la politica
de fomento de la marina mercante y la construccién naval. Esta
politica presupuestaria tuvo uno de sus ejes principales en la
subvencidn a la construccion naval privada y la navegacion. La
utilizacién en Espania de esta via, que hemos calificado como politica
de ayudas directas a las industrias y comunicaciones maritimas, es el
tema central del presente trabajo.

Unas ayudas que fueron de dos tipos: subvenciones postales y
primas. Para profundizar en el conocimiento de estas medidas hemaos
llevado a cabo un doble analisis: desde el punto de vista legislativo, a
través de la revisién de las principales medidas que afectaron a la
industria naval y a la marina mercante; y desde el punto de vista
econdmico, examinando su reflejo en las parlidas del Presupuesto y
su liquidacion, ya que sdlo asi podia hacerse de estas medidas una
politica efectiva y no mera retdrica.

Como principal conclusion podemos avanzar que la cuantia total de
las ayudas no fue muy importante en términos absolutos, pero si lo
fue con relacicn a los créditos destinados a ofras partidas
fundamentales del Ministeric de Fomento. En cualquier caso, hay que
tener en cuenta que la mayor parte de las ayudas eran subvenciones
postales destinadas a una Unica compania, que las primas sélo
adquirieron un peso significativo a partir de 1911 y que, en los anos
siguientes, se pagaron gracias a la aprobacion de créditos
extraordinarios y con importantes retrasos.

he use of public expenditure as an instrument to foster the

merchant marine and the shipbuilding industry was intensified in
Europe along the last quarter of the 19th century. In fact, the
subsidies granted to the private shipbuilding and the shipping industry
constitute one of the most important guidelines of this palicy. This
paper aims to deepen into this matter —defined here as “the direct aid
policy for the shipping industries and sea communications”™- focusing
onto the Spanish case.

Two different grants used to be implemented: premiums and postal
subsidies, and we analyse them in twofold although connected
directions, Firstly, from a legislative approach, this paper reviews the
main actions regarding the merchant marine and the shipbuilding
industry. Secondly, from the economic point of view, and in order to
proof the effectiveness of this policy, we have considered how every
itemn of the Budget, and its setllement, were affected by such aclions.

We can conclude then that the total amount of the grants was not
very important in absolute terms. However, it was significant in
relative terms when considering the credits allocated to other
fundamental items by the Ministry of Public Works. Moreover, it must
be taken into account thal most of the grants were implemented as
postal subsidies set aside to a sole company, At the same time, the
premiums only got relevance from 1911 on, and in the following
years these premiums were paid with long delays only after the
approval of extraordinary credits.
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1. Introduccién”

| fomento de la marina mercante y la construccion naval era en el siglo

XIX un objetivo preferente en los principales paises occidentales. De

hecho. los gobiernos no dudaron en utilizar todos los medios a su alean
ce para hacer frente a la fuerte competencia exterior, sobre todo de la potencia
naval britinica. Ademds de las prohibiciones a la importacién —caracteristicas
de las primeras décadas del siglo— y de la proteccion de los aranceles. en el qlti-
mo cuarto de la centuria se intensifico la utilizacion del gasto del Estado en
apoyo de estos sectores. Esta politica presupuestaria tuvo dos ejes: los pedidos

* Quicro agradecer a José Maria Serrano y a Marcela Sabaté los comentarios y sugerencias a las ver
siones preliminares de este trabajo. También agradezco las valiosas observaciones formuladas por dos
eviluadores anonimos. Cualguier error gue pudiera subsistic es dnicamente de mi responsabilidad.
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de buques a la industria privada por parte de la Marina de guerra y la subven-
cién a la construccion naval privada y la navegacion. La utilizacion en Espaia
de esta segunda via, que hemos calificado como politica de ayudas directas a las
industrias y comunicaciones maritimas. es el tema central del presente trabajo.
Unas ayudas que fueron de dos tipos: subvenciones postales y primas. Las pri-
meras representaban un desembolso definido y fijado para una serie de anos con
el fin de mantener determinadas lineas regulares a través de las que, entre otras
cosas, se transportaba el correo. Por lo tanto, se establecian en el marco de un
contrato entre el Estado y una compania de navegacion especificada indivi-
dualmente. Las primas, sin embargo, eran unos «premios» abiertos a cualquier
empresa a cambio de ciertas condiciones legalmente especificadas en interés de
la navegacion o de la construccion naval nacionales, por lo que se basaban en
leyes y no en acuerdos.

Para poder profundizar en el conocimiento de estas medidas hemos llevado a
cabo un doble andlisis. Por un lado, se han examinado las principales medidas
legislativas relativas a la industria naval y la marina mercante, pero no sélo las
que se aprobaron en las Cortes o mediante Real Decreto, sino también algunos
de los proyectos frustrados mds significativos para la politica econémica del
sector. Por otro lado, se ha intentado recopilar las cifras de las subvenciones y
primas para todo el periodo considerado; algo que hemos considerado crucial
ya que solo su inclusion en las cifras del presupuesto podia hacer de estas medi-
das una politica efectiva y no mera retérica. Para ello hemos seguido su pista
tanto en los Presupuestos Generales del Estado como en las Cuentas Ge-
nerales del Estado, con el fin de disponer de las partidas presupuesiadas defi-
nitivas —incluyendo los créditos extraordinarios— y liquidadas.

Del examen detallado de la legislacion y de las cifras presupuestarias al nivel
maximo de desagregacion han surgido las tres etapas que se corresponden con
las tres partes en las que se ha dividido el trabajo. En la primera, de 1876 a 1899,
donde las primas a la construccion naval y las subvenciones postales en las
lineas de navegacion regulares constituyen las tnicas ayudas directas propor-
cionadas por el Estado. La segunda. de 1900 a 1907, viene marcada por la cri-
sis del sector naviero, el protagonismo de los grupos de presion y los intentos
frustrados de aprobar nuevas medidas de fomento. Por fin, en la tercera etapa,
que se inicia en 1908 y que hemos finalizado en 1918, el total protagonismo
viene de la mano de la Ley de fomento de las industrias y comunicaciones mari-
timas aprobada en 1909 bajo mandato del llamado Gobierno largo de Maura. la
cual plantea un nuevo tipo de proteccién mucho mds extenso y directo que el
otorgado hasta entonces.

2. Las ayudas a la construccion naval y a la navegaciéon, 1876-1899

Las ayudas directas a la industria naval espanola se iniciaron con el arancel de
1841 a través de la concesion de primas a la construccion de cascos. Estas ayu-
das se concibieron en sus nicios como compensacion a la supresion de las pro-
hibiciones arancelarias que existian sobre la importacion de buques. Sin embar-
g0, hacia finales de los ochenta comenzaron a demandarse como una proteccion
suplementaria a la del arancel. La Comision para la reforma del Arancel de 1889
y, anteriormente, la de 1878 sobre la industria naval y lanera incluyeron entre sus
resultados sendas propuestas de elevacion de las primas a la construccion de
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embarcaciones'. Para completar la lista de apoyos estatales a la industria naval,
hay que anadir la devolucion de los derechos arancelarios pagados por la utiliza-
cion de materiales importados en la construccion y reparacion de los cascos de
buques. y también en la construccién o reparacion de maquinas y calderas de
vapor, Una medida que se habia establecido en 1868 dentro de las reformas libe-
rales de Laureano Figuerola y que fue uno de los caballos de batalla de la side-
rurgia nacional, que siempre reclamé su derogacion por el perjuicio que causaba
a los fabricantes de materiales como planchas de acero. maquinaria o material de
hierro. Por el contrario, los fabricantes de las mdquinas de vapor o calderas,
mucho mds dificiles de encontrar en Espana, contaban con la devolucion de aran-
celes por los materiales y con la proteccion del arancel a la importacion, aunque
ésta era bastante menor que la que disfrutaban los inputs antes mencionados®,

A pesar de la politica estatal de ayudas directas e indirectas lo cierto es que la
situacién del sector era critica a la altura de 1876: apenas se construian buques
en Espaia porque en ningiin caso podian competir con los precios extranjeros,
y ademis, como destaca Valdaliso (1991), el espectacular cambio 1éenico expe-
rimentado por la industria naval desde mediados del XIX empeord todavia més
el atraso de esta industria en nuestro pais. La consecuencia inmediata de esta
situacion fue que la marina mercante espaniola opté por la importacion masiva
de buques, sobre todo de origen britdnico. lo que acabé por herir de muerte a la
industria naval nacional’. Sélo a través de la demanda publica de buques de guerra
se consiguid dar un poco de oxigeno al sector de la construccion naval, que, al abri-
#o de la Ley de la escuadra de 1887, experimento un cierto desarrollo sobre todo
en la costa vizcaina. Alli se establecid la factoria «Astilleros del Nervion» creada
especificamente para atender los pedidos de la Marina de guerra’.

Las demandas de proteccién quedaron parcialmente cubiertas en la reforma
arancelaria de 1891, en la que se elevaron tanto las primas como los derechos
de abanderamiento incrementindose asi el margen de proteccion sobre la indus-
tria naval, como puede observarse en los cuadros 1 y 2. No sucedidé lo mismo
con la industria sidertrgica cuya reclamacion de suprimir la devolucién de dere-
chos por materiales importados en la construccion naval no se vio atendida en
¢l nuevo arancel, y ello pese a que se habia incluido en las propuestas de la
Comision arancelaria de 1889. La protesta ante el mantenimiento de dicha

" Comision de 1878 sobre la industria naval y lanera propuesta en la Ley de presupuestos de 187879 y
creada por RD de 8-X1IX-1878 cuyos resultados se¢ publican en 1883, Abundando en la misma linea, ¢l
Sr. Antequera, ex-ministro de Marina, presentaba en 1888 dos Proposiciones de ley en el Senado para 1a
clevacion tanto de las primas a la construccion como de los araneeles a ln importacion de bugues [DSS
28-VI-1888, Ap. 6° al niim, 145]. La propuesta de la Comisién para ln reforma del Arancel de 1889
=R, de 10-X-1889- fue laaprobada lnalmente en el Arancel de 1891 (véase cuadros 1y 2).

2 Decreto-ley de 22 de noviembre de 1868, Martines Alcubilla, Apéndice de 1868, p. 348, Para el
amilisis de las reformas de Figuerola sobre la marina mercante y la construccian naval véase Costas
(1988), pp. 89-90. Sobre la proteccion arancelaria y la devolucion de aranceles véase Sabate (1996),
pp- 221-24 y los resultados de la Comisidn sobre las Comunicaciones maritimas regulares (1907,
tomw [, p. 83).

TWéuse Valdaliso (1991), pp. 121-22 y 273-84,

4 Gomer Mendoza (1988) analiza las distintas medidas que el Estado instrumentd para impulsar la
industrin nuval nacional, destacando i demanda piiblica de bugues de guerra como la mis electivi.
Ademds, sobre el concurso de la Ley de 1887 pueden consultarse Ramirez Gabarnis ( 1980), pp. 64-
66: Rodrizuce Gongilez (1988), pp. 260-84; Valdaliso (1991}, p. 287; Sudrer (1991) ¥ Houpt y
Orliz-Villajos (1998}, pp. 63-068,
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medida se formalizé y organizé desde la Liga Vizeaina de Productores (LVP) a
partir de su fundacion en 1894, En realidad, la abolicion de las ventajas arance-
larias en la construccion naval aparecia ligada en las propuestas de la LVP a la
aprobacidn de una ley de auxilios a las industrias maritimas en general, en la
que se incluia la concesion de mayores primas a la construccién naval, en com-
pensacidn por la supresion de los privilegios arancelarios, y también la conce-
sion de primas a la navegacion”.

En la legislacién unas medidas refuerzan a otras en su larea protectora de la
produccién nacional; en la prictica, estas medidas no contribuyeron al despe-
aue de la industria naval. En concreto, la concesitn de primas resulté decep-
cionante. En el presupuesto tan solo se dotaban 45.000 pesetas para primas a la
construccion naval, que ni siquiera se liquidaron para todos los aios sobre los
que disponemos de informacion®. Ademads. las primas se eliminan en el presu-
puesto de 1892/93 y no volverdn a aparecer hasta 1900, como podemos obser-
var en el cuadro 3, donde puede seguirse la evolucion en el presupuesto de las
ayudas a la construccion naval y a las comunicaciones maritimas para el perio-
do 1876-1899.

Ademis de la parquedad de las dotaciones presupuestarias, las complica-
ciomes administrativas y los retrasos fueron moneda comtin en el funciona-
miento del sistema’. Una de las principales causas de su fracaso fue la condi-
cion impuesta en 1884 por la administracidn de que la nueva embarcacion
hubiese realizado «un viaje directo a cualquier puerto de América o Asia». El
controvertido requisito vino a obstaculizar deliberadamente el funcionamien-
to del sistema de primas hasta que se derogd en 1894*, De acuerdo con Alzola
y Minondo (1894), mientras estuvo en vigor dicha condicion no se pagd ni
una sola peseta en concepto de primas. De los datos que aporta, a los que
hemos anadido nuestros propios cilculos”, se deduce que en nuestro pais se
concedieron primas por valor de 19.570.3 pesetas entre 1881 y 1894, mientras
que en Francia, durante un periodo similar, 1881-1890, su cuantia fue de
103.207.320 pesetas. lo que evidencia la gran distancia entre un pais y otro en
este aspecto’. No es extraiio, por tanto, que el citado autor definiera las pri-
mas a la construccion naval como «unas ventajas completamente ilusorias
para nuestros industriales». Asimismo. los constructores se quejaban de lo
complicado que era el sistema de devolucién de los aranceles pagados por

& Véase Arana ( [U8K), pp. 330-31 y 551-35, 0 mids recientemente Torres ( 1Y94), p. 63: v Houpt y Or-
tiz Villajos ( 1998). p. 77. El proyecto sobre ayudas a la industria maritima que la LVP presento en
1896 esli recogido en Arana (1988), pp. 552-553 v muestra «¢l erilerio gue en lo sucesivo siguic ¢l
empresariado siderometaliirgico en esle campos,

& Las primas a la construccion naval se inclufan en la scecion «Gastos de las contribuciones y ren-
s priblicase, junto a los gastos originados por las contribuciones indirectas,

T Véase Houpt v Ortiz Villajos (1998), p. 75 que citan el caso del vapor Piélago construido en 1892
en los astilleros de la Transatlintica y que en 1902 seguia sin cobrar las primas que le correspondian,
! BEstablecimiento del viaje: Ordenanzas generales de Advanas |Real Decreto de 19 de noviembre
de [884 (GM de 23 de noviembre)]. Derogacion: Real Decreto de 23 de octubre de 1894 (GM de
25 de octubre),

* Rerdiin (1997),

" Lamentablemente —véase coadro 3- solo disponemos para este perindo de las eilvas de primas
liguiddacas de los presupuestos de TRTOE0, IREOET v 18R 1/H2. Al cotejar estos datos con los de
Alzola se deduce que esas 19570 pras se debieron pagar en los presupucstos de [RRLEI yio
IBB3/84. Viase Alzola y Minondo (1894), pp. 359-362.
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Cuadro 2. Derechos arancelarios y primas a la consiruccion de embarcaciones
(en pesetas por tonelada de arqueo)

Arancel de 1882 | Arancel de 1891 | Arancel de 1906 Ley de 1909
Derecho| Prima |Derecho| Prima |Dervecho| Prima | Dervecho| Prima

Tipos de bugues

Embarcaciones de madera 26 40 52 40 19,75 | 40 (19,75 | 100

Embarcaciones de hierro, acero y

construccion mixta a vapor: 125 | 40 25 75

S0lo mercancias 13,55 | 75 |13,55 | 160
Mercancias y pasaje 15.8 75 |15.8 170
Solo pasaje 19.75| 75 |19.75 | 185
Embarcaciones de hierro, acero 20 55 11.55 55 | 11,85 | 120

y construccion mixta a vela

NOTAS: Los derechos arancelarios son los correspondientes a la segunda columna del Arancel.
Los derechos arancelarios de 1906 son los calculados por Sabaté (1996, p. 279) en pesetas-plata,
incluyendo la sobrevaloracion debida a la obligacion de pagarse en pesetas-oro, para permitir la
comparacion con los de anos anteriores,

FUENTE: Gaceta de Madrid (GM), Sabaté (1996) y Serrano Sanz (1987).

Cuadro 3. Primas y subvenciones presupuestadas 1876-1899
(en pesetas corrientes)

Primas para Subvenciones Comunicaciones
) construccion a lincas maritimas (1+2) | (2)(1+2)
Afas de buques (1) maritimas e ind. naval (142) | en % en %
regulares (2)
1876-18586 45.000 4.194.000 4.194.000 106G 98,94
1887-1891 45.000 8.445.222 85.445.222 0,53 99 .47
1892-1899 1] 8.445.222 8.445,222 0 100

MOTA: Para el siglo XIX, solo se dispone de las cifras liquidadas de primas a la construccion para los anos
1879, 1880 v 1831 que son respectivamente: 45.000 (el 100 por 100 de lo presupuestado), 35.788,5
jel 79.5 de lo presupuestado) y cero,

FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos procedentes de los Presupuestos generales del Estado,
Cuentas generales del Estado (IGAFE) y Liquidaciones provisionales de los presupuestos (GM).
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materiales importados para la construccion de cascos. y de los enormes retra-
sos (ue se acumulaban para su cobro''.

Por su parte, la marina mercante espaiiola venia experimentando una con-
siderable expansion desde 1870 que coincidio con el cambio técnico que se
produjo con la transicion de la vela al vapor. Dicha expansion, que se pro-
longa hasta 1900, se produjo a pesar de los escasos apoyos que el Estado
otorgaba a la flota civil espafiola. Los buques importados, mucho mas bara-
tos que los de construccion nacional, pagaban elevados derechos arancelarios
al atravesar la aduana espaiiola desde la aprobacién del Arancel de 1891",
Ademis, se habia suprimido el derecho diferencial de bandera que hasta
1868 recargaba el arancel que debian abonar los productos importados en
buques extranjeros, y tampoco se contaba con la subvencion directa de las
primas a la navegacion que existian en otros paises tan cercanos como
Francia o Italia®.

Pese a todo, la expansion de la flota fue un hecho en el dltimo cuarto del
XIX y hay quien ha explicado este erecimiento como resultado precisamente
de la supresién del derecho diferencial de bandera. Segtin Valdaliso «la libe-
ralizacion del sector y el aumento de la competencia fue el detonante para la
modernizacién de la flota espaiola», que optd por competir a través de la
importacion de buques de vapor, britdnicos en su gran mayoria'. Aunque, eso
s, la mayoria de los nuevos vapores se emplearon en el trifico con las colo-
nias, el inico que gozaba de proteccién oficial, junto al de cabotaje nacional.
a través de las leyes aprobadas en 1882, Leyes cuyo objetivo era el de reser-
var el mercado antillano al rebajar sustancialmente los derechos arancelarios
y eliminar formalidades aduaneras en el comercio bilateral con las colonias,
equiparando asi dicho comercio al de cabotaje”. En los anos noventa el trifi-
co maritimo con las colonias fue perdiendo importancia a favor del trifico
europeo en el que predominaba la navegacion tramp para aprovechar sobre
todo el comercio de minerales y carbén',

La demanda de proteccion de los navieros ante el Estado se centrd en la
rebaja de los derechos a la importacion de buques y la solicitud de primas a
la navegacidn, unas ayudas ampliamente utilizadas, como ya hemos senalado,
por nuestros mis cercanos competidores: Francia e Italia. Sin embargo, esas
reclamaciones no fueron atendidas a la hora de redactar el Arancel de 1891, a
pesar de haberse incluido en las reformas propuestas por la Comision arance-

" Gamex Mendoza (1988), pp. 25-26 recoge algunos lestimonios de la épocaque reflejan el descontento
de los propios constructores con este sistema, lo que le lleva a dudar sobre sus efectos posilivos.

12 Wase Valdaliso (1991), p. 122 y Gomer Mendoza (1988), p. 34 quien afirma que durante ¢l perio-
do 1830-1935. con la excepeiin de los afos TROE-1891, la polilica comercial fue «sumamente pro-
tlectorwe con o industria naval,

13 1] sistemi de primas fue masivamente utilizado en Francia e Halia, Las leyes lrancesas de primas
a la navegacion y a la comstruceian naval se inician en 1881, luego vinieron las de 1893, 1902 v
1906, En Ttalia las leyes sobre primas se aprobaron en TEES, 1896 v 1901, Véase Alzala y Minondo
(1894), pp. 19-112; Gerville-Réache { 1908), pp. 243-46: y Vaccaro (1980), pp. 732-733.

" Valdaliso (1992),
¥ Sernuno Sang (1987), pp. 66-064,

8 Viase Valdaliso (1991). pp. 117-122 v (1992), pp. 73-90 sobre la expansian en la dltima década
del XIX de la marinn mercante vizeaing v la evolueidn téenica de la marina mercante nacional.
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laria de 1889, Y no s6lo eso sino que., como se recoge en el cuadro 2, los dere-
chos especificos sobre la importacion de buques se elevaron considerablemente.

En cuanto a la explotacion de las lineas regulares subvencionadas. hay que
destacar que las subvenciones postales se utilizaban con frecuencia como medio
indirecto. y poco transparente, de apoyar a determinadas companias nacionales
frente a la competencia del exterior, convirtiéndose en «una ayuda encubierta a
las flotas mercantes» ™.

En Espaiia la Compaiiia Transatlintica fue la beneficiaria desde 1861 de la
contrata de conduccion del correo entre la peninsula y las Antillas y, a partir
de 1884, también con Filipinas. con lo que la Compania del Marqués de
Comillas monopolizd todas las lineas subvencionadas con las colonias". En el
cuadro 3 figura la cuantia de la subvencion anual presupuestada para las li-
neas maritimas con las colonias. Con anterioridad al afo 1886, cuando se
lleva a cabo una nueva subasta piblica del servicio, dicha subvencion era de
4.194.000 pesetas repartidas entre los presupuestos de la peninsula y las colo-
nias™. La partida correspondiente al presupuesto de la metrépoli se consigna-
ba entre los gastos de Correos y Telégrafos, dentro del Ministerio de Gober-
nacion. Esta localizacion obedecia a su caridcter de subvencion postal. Al resto
de la ayuda se le suponia un cardcter comercial y era asumida por las colonias
en el seno del Ministerio de Ultramar. Rodrigo™ explica que las subvenciones
suponian para la Transatlintica «unos ingresos fijos que le permitian afrontar
con mayor seguridad el resto de actividades propias de una naviera privadas,
pero no eran el inico beneficio que la compaiia obtenia de su relacion con el
Estado. Por ejemplo, la naviera estaba exenta de pagar derechos de abandera-
miento y matricula sobre los buques afectos al contrato. Aunque, segtn el
citado autor, una de las actividades derivadas del contrato que mis beneficios
proporciono a la compaiiia fue el transporte de tropas y de materiales para el
Ejército™.

El contrato con la Transatlintica se renovo en 1887 a cambio de una subven-
cion anual que se incrementd hasta 8.445.222 27 ptas. Un aumento que ambas
partes justificaron por el establecimiento de nuevas lineas™. La aprobacion del
nuevo contrato generd intensas polémicas a su paso por las Cortes en torno a la
propia cuantia de la subvencion, considerada excesiva por ciertos colectivos e

T Véase Alzola y Minondo (1894), p. 7.

™ Asworth (1961), p. 153, En 1908 un autor [rancés, Gerville-Réache (1908), p. 35, escribia: «las
subvenciones postales son una prima a ko maring mercante ¥ no una simple remuneracian de los ser-
vicios prestados por las compaiiinss,

" Hasta 1884 la Compania del Marqués del Campo habia sido la adjudicataria del servicio postal
con Filipinas, en ese aino la Transatlintica se hizo lambién con dicho servicio, Sobre estos primeros
afios de la relacion entre la Transatlintica y ¢l Estado véase Cuciara ( 19840, pp. 93-97: v Rodrigo
(2001}, pp. 30-46 y 106-107.

# Lo Trasatlantico s¢ habia adjudicado los contratos de 1861, 1868 v 1878, La parle de la subven-
citn a cargo del presupuesio espaiiol era de | .BKLNKD plas. v el resio se repartia entre los presu-
puestos de Cuba, LST5.000 pras.. Filipinas. 594000 ptas. y Puerto Rico, 225000 pas,

M Rodogo (20001, p. 31,

2 Wéase Rodrigo (20011, pp. 3146 vy (1996), pp. 33-70 v IR1-86,

# Real Deereto de 26 de junio de 1887 (GM de 28 de junio). La subvencian quedd repartida como
sigue: presupuesios de la peninsula, 4.615.782 ptas.. Cuba. 2353918340 plas.. Filipinas.
1.133.230.67 pias. v Puerto Rico, 337.026.20 plus.
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incluso por el propio ministro de Marina., y al largo periodo por el que se firma
el contrato —veinte afos— que lo convertia en un monopolio efectivo™. Como
afirma Rodrigo™ «a partir de 1887 la dependencia de la naviera del Tesoro fue
total», Amén de estas controversias, hay que anadir la ausencia de cualquier
vinculo entre el contrato con la Transatlantica y el estimulo a la industria de
construccion naval nacional, con lo que la compania disponia de total libertad
para adquirir sus buques en el extranjero, por los que, recordemos, no pagaba
derechos arancelarios.

3. Crisis naviera y demandas de proteccion, 1900-1907

La navegacién habia atravesado una favorable coyuntura a finales del siglo XIX
que resultd en una espectacular expansion de la flota mercante nacional. Pero el
nuevo siglo se abrié con negros nubarrones en el horizonte™. La situacion era
un buen caldo de cultivo para la creciente escalada de las demandas de protec-
cion estatal por parte de los sectores productivos afectados, especialmente
navieros y constructores navales. La presién sobre los distintos gobiernos se
canalizo sobre todo a través de las organizaciones empresariales constituidas a
finales del XIX y principios del XX en el seno de un movimiento asocialivo
generalizado de las fuerzas productoras™.

Aungue el objetivo de conseguir una mayor proteccion, arancelaria y no aran-
celaria, era el mismo para todos los grupos de interés, muy pronto surgieron dife-
rencias entre los principales grupos: constructores navales, navieros y sidenirgicos.
Las dos cuestiones clave en el conflicto eran la devolucion de aranceles pagados
por los materiales empleados en la construccion y reparacion de buques, que
enfrentaba a constructores y sidertirgicos, y la disminucion e incluso eliminacion
de los derechos de abanderamiento en la importacion de buques, que enfrentaba a
los navieros con la postura en contra de constructores y sidenirgicos™,

Los navieros, sobre todo los vizcainos, constituian a finales del XIX «un
grupo de interés en crecimiento pero sin constitucion formal»™. La formaliza-
cion se produce en 1900 con la creacion de la Asociacion de Navieros de Bilbao
(ANB). que fue en adelante la plataforma desde la que el sector naviero canali-
26 sus reclamaciones y propuestas, las cuales, en sintonia con el contexto
nacional e internacional, adquirieron un cariz marcadamente proteccionista™.

¥ P o polémica con el Ministerio de Marina véase Rodrigues Gonzdler (1988), p. 402, Del mono-
palio otorgado por la larga duracion del contrato se lamentaba Alzola y Minondo (1894}, p. 10,

* Rodrigo (2001). p. 173

= D acverdo con Roldin y Garein Delgado (1973), p. 20 entre 1901 y 1914 sélo se constituyeron
cuatro compaiias navieras. Para la crisis de la maring mercanie en Jos albores del XX y la estrale-
gia adoptada por los intereses alectados puede consultarse Roldin y Gareia Delgado (1973), pp. 14-
245 Valdaliso (19900, pp, TO-T1 Y (1991}, pp. 123-27; y Tarres ( 1996), pp. 433-34.

= Para un andlisis sobre ¢l desarrollo e influencia de las orcanizaciones patronales en los inicios del
XX véuse, por ejemplo, Arana (1988), pp. 252-268; Rey Reguillo (1992), pp. 144-177; y Cabrera y
Rey Reguoillo (1996), pp. 442-4435,

* Sobre el conflicto entre los distintos intereses econémicos de las industrias maritimas véase
Valduliso (1990), pp. 72-75; Houpt y Ortiz Villajos (1998), pp. 80-81; y Torres (1998), pp. 175-181.
= Torres ( 1994).

* Algunos de los mis importantes navieros del pais cambiaron con €] siglo su postura frente al pro-
leceionismo. Un ejemplo muy ilustrativo es el de Ramon de la Sota, que ha sido estudiado por
Torres ( 1998), Desde su condicidn de naviero y empresario minero defendio el librecambismo hasta
los dltimos anos del XIX coando se aproximé cada ver mals a posturas proteceionistas, sobre odo
desde la fundacidn de su astillero «Euskaldunas en 1900,
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En ese mismo ano se fundd la Liga Maritima Espanola (LME) bajo el patroci-
nio de Maura. La LME nacio con el objetivo de servir como cauce de entendi-
miento a los diferentes grupos empresariales maritimos y ser capaz de aglutinar
las diferentes posturas presentando un frente comin ante el gobierno de turno,
Sin embargo, dicha tarea no resulté nada ficil, como asi lo muestra el inicial
distanciamiento de los navieros ante lo que consideraron una organizacion cla-
ramente favorable a los intereses sidertirgicos”. Pese a los desencuentros, en
noviembre de 1903 la LME elabord y presentd al Gobierno unas «Bases para
una ley de proteccion directa a las industrias maritimas nacionales» que consti-
tuian —segin manifestaba la propia Junta Central de la Liga— un verdadero «pro-
grama de politica econdémica en lo que respecta a las industrias de mar»™, La
esencia de la linea de intervencién que se proponia desde la LME puede resu-
mirse en dos ideas: mas proteccion para todos y proteccion mas directa. Asi, en el
proyecto se eliminaba la devolucion de aranceles en la importacion de materiales
para la construccion de buques y de méiquinas y calderas de vapor al objeto de aten-
der las ya antiguas reclamaciones de la siderurgia nacional. En compensacion a
dicha medida se elevaban notablemente las primas a la construccion naval y se
incorporaba el pago de primas para la construccion de maquinas de vapor y calde-
ras. lgualmente se concedian primas a la navegacion, a la que también se apoyaba
con la eliminacion de los derechos arancelarios en la importacion de buques,
excepto los destinados al cabotaje. y la reduccion de otras gabelas. Por dltimo. se
contemplaban ayudas para otros sectores como la indusiria pesquera, la mineria y
el carbon, asi como el establecimiento de primas a la exportacion.

Solo unos dias antes el Gobierno —presidido entonces por Ferndndez Villaverde—
habia presentado un proyecto de Ley «para la proteccion de la marina mercan-
te nacional»™. De la exposiciéon de motivos que precedia al proyecto se inferia
el que era su mensaje fundamental: la proteccion arancelaria a la construccion
naval estaba obstaculizando el desarrollo de la marina mercante sin que, y eso
era lo peor, esos elevados derechos de abanderamiento hubiesen redundado en
una significativa mejora de la industria naval y sus auxiliares. Por ello, la prin-
cipal problemiitica que se abordaba en el proyecto era la de los excesivos dere-
chos de abanderamiento como causa fundamental de la huida de buques hacia
pabellones extranjeros. Esta era una cuestion que habia concitado desde hacia
ya liempo las protestas de los propios intereses maritimos, de los politicos y
de la opinién puablica®™. Valdaliso™ hace referencia a esta cuestion alfirmando
que «en parte para reducir el pago de derechos de abanderamiento y en parte
como medida de presion ante el gobierno ... un gran nimero de armadores
espanioles, sobre todo bilbainos, van colocar parte o la totalidad de sus flotas

 Valdaliso (1990), pp. 72-75 v también Torres ( 1998), p. 180 cuentan cdmo los navieros decidie-
ron hacer campana por su cuenta v fundaron en 1903 la Asociacidn goneral de navieros espanoles
(AGNEY}.

22 La propuesta de la LME de 1903 se recoge en ¢l Manual de fa LMLE (1906), p. 51.

A Real Deerelo de 6 de noviembre de 1903 (GM de 7 de noviembre) lirmado por Gongdles Besada,
enlonees ministro de Hacienda,

M Viase Valdalise (1990).p. 74 v (1991)_pp. 125-126 y p_ 3000 y Codtara (1984). p. 137 yuicen tm

hién se reliere o la legislacion arancelaria espanola como una de las rmzones para el numeroso aban-
demmmiento de bugues bajo «pabellin de conveniencias,

*= Valdaliso (1991). p. 125.
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en pabellones de conveniencia cuyos gravamenes eran considerablemente infe-
riores a los impuestos en Espana». Para evitar tales situaciones y apoyar a los
navieros nacionales se proponia la franquicia arancelaria para todas las embar-
caciones de mas de 300 toneladas de arqueo, manteniéndose los derechos en el
caso de buques con menor volumen de arqueo. que era como decir los dedicados
al cabotaje nacional y a los servicios de puerto™.

El proyecto, claramente favorable a los navieros, generd la protesta de la
industria sidertrgica nacional al incluir una franquicia total a la importacion de
todo tipo de maquinaria y materiales para la construccion naval. También
contd con la oposicion de gran parte del sector de la construccion naval, ya que
se rebajaban, en conjunto, las primas a la construccion de cascos. La comision
parlamentaria encargada de dictaminar sobre el proyecto se hizo eco de este
descontento v, siguiendo las indicaciones del nuevo gobierno presidido por
Maura, lo transformd sustancialmente optando por una politica de intervencion
mucho mis extensa y directa”.

El particular conflicto entre la siderurgia y la construceion naval por el tema
de la franquicia a la importacion de materiales se saldaba con la supresion de
la polémica medida atendiendo las peticiones de los siderirgicos vascos. Para
compensar lo que sin duda suponia un perjuicio para los constructores nava-
les, quienes habian disfrutado de esas ayudas indirectas desde 1868, se
aumentaban notablemente las primas directas a la construccion naval resu-
miendo «en una cifra total los diversos medios que antes existian de protec-
cion». Por otro lado, continuaban manteniéndose las ayudas a la construccion
de calderas y mdquinas de vapor que habia introducido el proyecto de Besada.
En lo que se refiere a la proteccidn de la navegacion mercante, se atendia la
principal de las reclamaciones solicitadas por los navieros con la concesion de
primas a la navegacion. Dichas primas, denominadas en el dictamen «com-
pensaciones de abanderamiento, armamento y servicios nacionales» siguien-
do la nomenclatura de la legislacién francesa, eran incompatibles con las fran-
quicias arancelarias para la importacion de buques.

En resumen, la comisién parlamentaria habia dado un giro de 180 grados
respecto al proyecto original hacia una politica de intervencion mids directa
emulando lo llevado a cabo por nuestros vecinos franceses o italianos. En ese
eolpe de timon tenia mucho que ver la ideologia econdémica del gobierno. el pri-
mero de los presididos por Maura, y, desde luego, la influencia de los grupos de
presion. De hecho, el nuevo proyecto recogido en el dictamen era muy similar
al que habia presentado un afo antes la LME,

La comparacién entre el proyecto del Gobierno Villaverde y el dictamen apro-
bado por el Gobierno Maura queda recogida en el cuadro 4. Las diferencias saltan
inmediatamente a la vista: frente a la linea menos intervencionista del proyecio ori-
einal que se basaba fundamentalmente en la supresién de obsticulos burocriticos
y de toda una serie de pequefios gravamenes para la marina mercante, el dictamen

3 En el predmbulo Gonzilez Besada se referfa al cjemplo de Franeiu, Italia y Portugal, Estos dos iltimos
permitian ¢l libre abanderamiento de sus buques en la navegacion de altura y el primero admitia la
importacion de esos bugues scon el insignilicante derecho de dos Francos por lonelada de arqueos.

= 3] Dictamen de la comisidn se presentd parn su disension en las Cortes el 3 de diciembre de 1904,

DSCD 3-X11-1904, Ap. 1" al nim. 48,
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optaba por anadir a esa politica de liberalidad otro tipo de intervencion mis direc-
ta y también mds cara en érminos presupuestarios, De esta forma, todos los inte-
reses implicados ganaban y nadie perdia en términos del mis puro oplimo paretia-
no en lo que supone el antecedente méds inmediato de la Ley de 1909,

La aprobacion del proyecto, sin embargo, encontrd serias dificultades en el
tramite parlamentario, cosa nada extrana si consideramos el rosario de cambios de
gobierno de estos afos con las consiguientes interrupciones de la actividad parla-
mentaria™. A pesar de que el nuevo proyecto no prospero, hay que destacar los
importantes incrementos que se producen en las cifras presupuestarias para primas
a la construccion naval: un 300 por 100 en el presupuesto de 1904 y un 150 por
100 en el de 1906 (véase cuadro 5). La cantidad de 25.000 pesetas que figuraba en
el presupuesto de 1900, tras seis anos de ausencia de primas, muy pronto se evi-
dencié insuficiente para las crecientes solicitudes por parte de los astilleros.
Solamente a través de los suplementos y ampliaciones de créditos o de créditos
extraordinarios era posible atender las obligaciones reconocidas por tal concepto,
que en no pocas ocasiones dejaban de cumplirse o bien tardaban mucho tiempo
en pagarse.

Por su parte. la navegacion nacional se beneficid de la rebaja sustancial de los
derechos a la importacion de buques del Arancel de 1906 (cuadro 2). Esta medi-
da a favor de los navieros hubo de repercutir negativamente en la indusiria
naval, ya que las primas a la construccién no se vieron modificadas. De igual
forma, se mantuvieron las devoluciones arancelarias a la importacién de mate-
riales, contra la tendencia general del Arancel hacia la supresion de todo tipo de
franquicias®. Lo cierto es que la reduccion de los derechos de abanderamiento
perjudicd seriamente a la construccion naval, que entonces no se vio compen-
sada por ninguna otra via.

Las comunicaciones regulares subvencionadas se vieron especialmente afec-
tadas por el desastre colonial del 98, pese a que el contrato con el Estado se
mantuvo inalterado. Se abrieron nuevas lineas y se eliminaron otras y, aungue
en conjunto se produjo un aumento sustancial de los servicios, la subvencion
disminuyé*. Esa rebaja se explica razonadamente en el proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1900 por el entonces ministro de
Hacienda, Fernindez Villaverde. La parte de la remuneracion que la Compaiiia
Transatlantica recibia con cardcter de subvencion postal desaparecia del presu-
puesto del Ministerio de Gobernacién, al mismo tiempo que el Ministerio de
Fomento se hacia cargo, como una obligacién nueva, de la subvencion comer-
cial asumida, hasta ese momento, por ¢l presupuesto del Ministerio de Ultramar.
Refiriéndose a esa nueva obligacion de Fomento, Villaverde defendia la sub-
vencion comercial a la Transatldntica «en la seguridad de que con esta medida
ha de favorecerse en gran manera nuestros intereses industriales. comerciales,

 Desde ¢l primer gobiemo Maura (5 de diciembre de 1903-16 de diciembre de 1904) hasta el segun-
duo. el denominado sgobiemo largos, que se inicia el 25 de enero de 19907, se sucedieron en ¢l poder ocho
gohiernos de diferente signo politice,

*® Sabaté ( 1996), pp. 162-63 explica que en la reforma arancelaria de 1906 se eliminaron las fran-
quicias y tarifas especiales para material ferroviario, obras piblicas y maguinaria destinada a colo-
nias agricolas, pero en el caso del material para la constroceion de bugues se reconocid suni mori-
toria en la devolucion de derechos, que se entiende vigente mientras no haya instrumentada una
alternativa de apoyo a la industria navals (nota 7).

* Rodrigo (20011, p. 240,
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sosteniendo los mercados de los productos espanioles en las que fueron pose-
siones nuestras ... y en la América del Sur»".

De este modo, la subvencidn final consignada en el presupuesto de 1900 —y
dentro del Ministerio de Fomento desde entonces— fue de 4. 204.440.27 pese-
tas. Sin embargo, en el siguiente ano dicha subvencion pricticamente se dupli-
ch —elevandose a 8.445.222 28 peselas—, ya que, de acuerdo con las explicacio-
nes del ministro de Hacienda, esa era «la cantidad exacta» con la que debfa de
dotarse ese servicio segtn lo dispuesto en el contrato vigente entre la
Transatlintica y el Estado (véase cuadro 5).

Sea como fuere, la pretendida situacion privilegiada que disfrutaba la
Transatlantica era periddicamente motivo de discusiones en el Parlamento,
especialmente en los afos inmediatos a 1898 tras la pérdida de las colonias.
Entonces, el contrato de 1887 —que no caducaba hasta 1907- se mantuvo en su
totalidad y la postura de la compania fue la de seguir demandando la proteccion
del Estado. No obstante, los dirigentes de la naviera, conscientes de que tras el
Desastre era dificil justificar las subvenciones que monopolizaba su empresa.
optaron por alinearse con las demandas de proteccion del resto de navieros, soli-
citando primas a la navegacion, y también con las reclamaciones de la industria
naval. Un claro exponente de esa nueva actitud fue la decisiva participacion de
la Transatldntica en la formacion de la LME®. Por su parte. la postura de los
diferentes gobiernos durante estos anos fue la de mantener la subvencion que
figuraba en el contrato hasta que éste caducara, Cercano ese momento, y anie el
aplazamiento sine die del debate parlamentario sobre la marina mercanie, en
1906 se constituyd una comisién cuyo fin fue el de analizar en profundidad la
siluacidn y perspectivas de comunicaciones marftimas regulares, para lo cual se
abrié una amplia informacion extraparlamentaria®. Finalmente, en 1907 el con-
trato se prorrogd por dos anos hasta que pudiera disponerse de una regulacion
mds completa de la navegacion mercante nacional, cosa que se consiguio con la
posterior Ley de 1909.

4. Un ejemplo de politica industrial maurista: la Ley de 1909
En enero de 1908 el conocido como Gobierno largo de Maura presentaba un
nuevo proyecto de Ley para el fomento de las industrias y comunicaciones
maritimas. El proyecto llevaba de nuevo la firma de Gonzilez Besada, pero
ahora como ministro de Fomento, y su principal objetivo era lograr una «Ley de
conjunto» que abarcase todas las industrias y comunicaciones maritimas «desde
la produccion y las comunicaciones interiores a la exportacion y las comunica-
cliones exteriores»”,

Pese a compartir autor, este proyecto de 1908 poco tenia en comin con el
que Besada firmara en 1903 como ministro de Hacienda. Como vimos, aquel

** Provecto de Ley de presupuestos para 1900, DSCD 17-VI1-1899, Ap. 3" al n" 14, Esa nueva obliga-
cion eran los 3.829.440.27 de pesetas que con anterioridad se venian repartiendo entre los presupues-
o5 de Cuba, Puero Rico v Filipinas.,

M Rodrigo (2000), pp. 245-46 explica ¢l cambio de rumbo en la accidn politica de la Compaiia
Tromsatlantica tras ¢l Desastre v su papel destacado «en la génesis ¥ marcha de la LME».

* Por el Real Decreto de 3 de Tebrero de 1906 (GM de 5 de lebrero) se creaba la Comision extra-
parlamentaria cuyos resuliados se publicaron en 19007,

“ Real Decreto de 24 de enero de 1908 (GM de 20 de enero). Las citas perienecen a la exposicion
de motivos.
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proyecto se habia basado en intervenciones de tipo indirecto como la arancela-
ria y se habia planteado desde el Minisierio de Hacienda, ya que en la manipu-
lacién de los derechos de abanderamiento radicaba su esencia. Frente a ello, el
proyecto de 1908 planteaba una intervencion mis directa, y tambi¢n mis
amplia, a través de medidas de cardcler presupuestario como primas y subven-
ciones. Una doctrina muy similar a la del dictamen que sobre el primer proyec-
to de Besada se habia emitido en 1904, Parecia que el giro hacia un nuevo tipo
de proteccion en las industrias maritimas ensayado cinco anos atrds tomaba ya
un camino definitivo. Asi, acorde a la ideologia econdmica del Gobierno largo
de Maura. la participacion del Estado se hacia mucho mis evidente. El propio
cambio de nombre de 1a «Ley de fomento de las industrias y comunicaciones
maritimas nacionales» frente al proyecto de 1903 sobre una «Ley para la pro-
teccion de la marina mercante nacional» era elocuente®.

Una de las principales novedades del proyecto de 1908 era la inclusion de pri-
mas a la navegacién para los buques nacionales que realizaran determinados
trificos directos periadicos en navegaciones de gran cabotaje y de altura®™. Entre
las condiciones que se estipularon para el disfrute de las primas se exigia que el
promedio anual de la carga embarcada en puertos espaioles en los trificos al
extranjero debia cubrir al menos la mitad de la capacidad maxima de los
buques. Con ello se pretendia estimular de forma indirecta la exportacion, uno
de los principales objetivos econdmicos entonces,

Asimismo, se trataba de incentivar la exportacion a través de la supresion del
impuesto de transportes. En concreto, se proyectaba la eliminacion del impues-
to de transportes terrestres vy fluviales «para la exportacion directa de productos
nacionales que se realice con bandera espanola en las navegaciones y buques»
de los servicios regulares subvencionados o bien con derecho a primas a la
navegacion. lgualmente se suprimia el impuesto de transportes por mar «al
embarque o carga de los productos nacionales a su exportacion en trifico direc-
1o con buques nacionales» y para el trifico de pasajeros. Y todas estas ventajas
fiscales se extendian a la navegacion de cabotaje nacional. En esta linea de des-
gravaciones se incluia la reduccion y exencion de otros impuestos para incenti-
var la marina mercante —impuestos del timbre y derechos reales, impuestos
sobre el capital, la propiedad, la industria y la utilidad, etc.—, excepto los aran-
celes a la importacion de buques extranjeros.

Respecto al impuesto de transportes hay que recordar que se habia aprobado
dentro del plan de estabilizacion de Ferndndez Villaverde de 1900 y que inte-
graba el gravamen sobre mercancias y pasajeros, lanto en el trilico por mar
como en el terrestre y fluvial”, Ya entonces el propio ministro lamentaba su
aprobacion, porque no se le escapaba su efecto negativo para la exportacion.
Pero en ese momento la prioridad absoluta era la nivelacion presupuestaria y el
nuevo impuesto contribuiria a una mayor recaudacion. Sin embargo, en 1904,
cuando el superivit se habia instalado en las cuentas piblicas, otro ministro de

A& Coétara (1984, p, 140 apunta que Ta Ley de 1909 tenia todas las coracteristicas de una ley de
fomento.

* Los trayectos con derecho a prima debian cubrirse con una expedicidn anual o sviaje redondos
y s consignaban en un cradeo A, incluido al linal del articulado,

7 Sobre la configuracion del impuesto de transportes en 1900 véase Valdaliso (1999}, pp. 137-140,
guien también hace una revision de sus antecedentes en el sigly XIX.
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Hacienda —el maurista Osma— introdujo diversas exenciones al impuesto, con el
objetivo de incentivar la exportacion y bajo la presion de los grupos de produc-
tores interesados™. Los productos exentos fueron el vino, el aceite y las frutas y
verduras, Tres anos mds tarde, en la Ley de presupuestos para 1908, se genera-
lizaron las exenciones al embarque para un niimero considerable de productos.
Sin embargo, esa politica de desgravaciones no se mantuvo durante mucho
tiempo, ya que a finales de 1910, y tras la vuelta al déficit desde 1909, se eli-
minaron las exenciones volviéndose a las tarifas de 1900,

En general, el dictamen presentado por la comision nombrada al efecto intro-
dujo un cambio sustancial en el propio espiritu del proyecto de Ley al establecer
una «sustitucion» del sistema de proteccion indirecta a la navegacion libre, basa-
do en gran medida en desgravaciones fiscales, por el sistema de proteccion direc-
la a través de primas. De forma que a las primas para los servicios periddicos del
cuadro A y a las subvenciones a los servicios regulares se sumaban las primas a
la navegacion libre o tramp en trifico directo, siguiendo, como ya venia siendo
habitual en estas cuestiones. el ejemplo de Francia, Italia o Austria-Hungria®. La
concesion de estas primas se consiguidé en gran medida debido a las presiones de
los navieros, liderados por la ANB, ante la «escasa atencion prestada a la nave-
sacion libre» en el proyecto. Valdaliso™ habla de un «alud de actuaciones» por
parte de la ANB que forzaron la apertura de una informacion en el Congreso, en
la que los navieros pudieron exponer su punto de vista basado en la enorme
importancia que la navegacion libre tenia en Espana®,

Lo que el dictamen proponia. a consecuencia de esa «sustitucion», era
ampliar el sistema de primas a la navegacion libre. que en el proyecto inicial
«no disfrutaba de otro estimulo que la desgravacion de impuestos al trifico
directo», a cambio de eliminar del proyecto todas las exenciones del impuesto
de transportes terrestres y maritimos. Esta decision obedecia al criterio del
Gobierno —expresado en el proyecto de Ley de presupuestos para 1909- de
«detenerse en el camino de la desgravacion de impuestos, interin la prictica
acredita los resultados de las desgravaciones ya efectuadas»™. En el posterior
debate a la totalidad del dictamen muchas voces de la oposicion se alzaron en
contra de ese cambio introducido por la comision frente al proyecto de Besada,

Ademis de esa sustitucion entre un tipo de proteccion y otra, el dictamen
introdujo otra novedad: la inclusién de un impuesto denominado «de tonelaje»
0 «de trifico de altura». Dicho impuesto también habia sido solicitado en la
informacidén parlamentaria antes citada y su propaésito era evitar la irregularidad
de los fletes causada por los Hamados «buques vagabundos». Tales buques —fre-

A daliso 19949), p. 143,

** Pero con las significativas excepeiones del embarque de vino, aceite, cercales, Trotas y apones de
corcho, Ley de 29 de diciembre de 1910 (GM del 30, Sobre las exenciones al impuesto de irans-
portes comao estimulo a la exportacion véase Sabulé (1992), pp. 589-602 v (1996), pp. 281-83: ¥
Valdaliso { 1999).

 Dictamen de la comision acerca del proyecto de Ley para el fomento de las industrias y comuni-
caciones maritimas, DSCD 1E-VI-T908, Ap, 17" al ndm. 253,

" Valdaliso (1990, p. 76,

B Y case tnmbién Torres (1998), p. 195,

* La cita es del predimbulo al dictamen. en el que se eliminaron los articulos 4.5 y 6 del proyecio
gue conteniuan las exenciones al impuesto de iransparies,
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cuentemente ingleses o alemanes— aprovechaban sus recaladas en puertos espa-
noles en navegacion de altura para rellenar los espacios libres, bien en los via-
jes de ida o de vuelta. Para ello ofrecian fletes inferiores a los de las tarifas gene-
rales, que ademis variaban a la alta o a la baja dependiendo de los huecos dis-
ponibles. Estos «desorganizadores del mercado» —como se les calificaba en el
dictamen— tenian a Espana como punto de aprovisionamiento de ficil acceso
por su situacion geogrifica. Lo cierto es que el articulo que establecia el
impuesto se redacto con el cuidado suficiente para que, legalmente, no existie-
se discriminacion alguna entre buques nacionales y extranjeros: ambos deberian
pagar | peseta por tonelada neta de registro «en el primer puerto espaiiol donde
efectiien operaciones de trifico de mercancias o pasajeros, en el curso de un
viaje de navegacién de altura». Pero, en la prictica, el gravamen solamente
afectaria a los buques extranjeros ya que los barcos nacionales, normalmente,
tenian su punto de arranque y/o de destino en pucrtos espanoles. con lo que los
trayectos quedaban encuadrados en la navegacion de cabotaje, que estaba exen-
ta. Puede decirse, por tanto, que se trataba de un derecho diferencial de bande-
ra encubierto, que se suponia beneficioso para la marina mercante nacional al
hacerse cargo del transporte liberado por la competencia extranjera. Asi mismo,
se planteaba como una fuente de ingresos adicional para compensar el gasto del
nuevo sistema de primas™.

La aprobacién del nuevo impuesto fue polémica, ya que contd desde el prin-
cipio con la opinién en contra de la minoria liberal y de los intereses exporta-
dores, en particular de los representantes de la agricultura levantina. Las criti-
cas se centraron en el temor de que las navieras nacionales aprovecharan la
reserva de un nuevo mercado tnicamente para subir precios y, finalmente, el
Gobierno se vio empujado a hacer algunas concesiones. Por un lado, cedio ante
los intereses exportadores levantinos al declarar exento el transporte de las fru-
tas frescas. Por otro, se avino a contentar la peticion de los liberales de retrasar
la entrada en vigor del impuesto que se fijé para el | de enero de 1911, aunque
a la postre no comenzd a regir hasta el 1 de enero de 1912, habiéndose pos-
puesto en dos ocasiones por gobiernos liberales™. Por tltimo, se rebajaron las
tarifas iniciales por tonelada de registro neto de 1 peseta a 0,73 ptas. (ver cua-
dro 6). En definitiva, de acuerdo con Valdaliso™, es muy probable que todas
estas disposiciones redujeran el impacto y recaudacion del impuesto.

La oposicion frontal de liberales. y también de republicanos. no se cind al
impuesto de tonelaje, sino que se generalizo a todo el proyecto. El mayor recha-
zo se produjo en torno al concurso para la adjudicacion de las lineas regulares
subvencionadas, que, en opinion de la minoria parlamentaria, estaba disenado
para favorecer a la Compania Transatlintica. Un juicio muy cercano a la reali-
dad puesto que, como destaca Cuétara”, los servicios proyectados coincidian
enormemente con los que la compaiia desempenaba en virtud del contrato de

= Articulo 1" del dictamen. En ¢l mismo se caleulaba el gasto que implicaba ¢l nuevo sistema de
primas y subvenciones =16.321.309 plas= descontando el mgreso previsto por la aphicacion del
impuesto de tonelaje =1. 730000 plas=, lo que daba un coste total de 14571308 ptas. Valdaliso
(1999), p. 143 wmbidn hace referencia a esta cuestion.

B Subate (1992), p. 5649,

= Valdaliso (1999), p.143.

T Cuttara (1984), pp. 141446,
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887, Las lineas se reparticron en dos cuadros de itinerarios: el cuadro B, de
comunicaciones exleriores regulares que incluia a las antiguas colonias, y el
cuadro C. que englobaba las lineas con los lerritorios espaioles insulares
~Baleares y Canarias— y de Africa. Respecto a las lineas del cuadro B, el autor
antes citado subraya que se trataba de «lineas similares a las extranjeras, res-
pondiendo a idéntica idea de proteccionismo maritimo y de apoyo a una empre-
sa nacional en directa competencia con las extranjerasy. Estas fueron las pri-
meras en salir a concurso publico con una subvencion de 9.627.611 pesetas
anuales. La resolucién se produjo el 20 de abril de 1910 y el contrato fue adju-
dicado, como se esperaba, a la Compaiia Transatlintica™.

Aunque las lineas regulares subvencionadas y el impuesto de tonelaje cen-
traron el debate parlamentario, el resto de medidas no se libraron de la polé-
mica. Las primas a la construccion naval fueron criticadas por considerarse
excesivas para una industria que, en opinion de muchos, no tenia arraigo en
Espaiia. Esta fue la postura de lideres liberales como Moret o Canalejas. Este
iltimo ya habia dejado muy clara su oposicion al sistema de primas a la nave-
gacion y a la construccion naval durante la discusion del presupuesto de
Villaverde para 1900:

«Yo senores, encuentro fatal el sistema sobre las primas de navegacion
... —afirmaba en una de sus intervenciones— si se me dice que hay que dar
alientos a la construccidn naval mediante cifras consignadas en el presu-
puesto, yo me opondré a ese desarrollo, naturalmente, hasta donde alcan-

LLl]

cen mis fuerzass"™,

Asimismo, se critic el espiritu proteccionista del proyecto y su elevado
cosle para los escasos recursos de una Hacienda deficitaria, que sacrificaba «la
escuela y el campo» y en cambio lavorecia «desproporcionadamente» a la
marina mercante®'.

Como respuesta a los problemas que la Ley encontraba en el Parlamento, los
grupos de interés maritimos, que veian como podia escaparse de nuevo la opor-
tunidad de aprobar la Ley, decidieron adoptar una «dindmica de fuerza» convo-
cando, entre otras medidas, una manifestacion a favor de la aprobacion de la Ley®.
Una Ley que finalmente se aprobo el 14 de junio de 1909 y cuyos tres pilares fun-
damentales fueron: proteccion para todos, sustitucion de medidas de apoyo indi-
recto por medidas de fomento directo y, como consecuencia inmediata de los otros
dos, mayor intervencion del Estado, muy en la linea de la politica econdémica
del Gabinete Maura. La proteccion para todos se concretd en un conjunto de

5 Parn este autor las presiones de la Transatlintica fueron una de los cavsas principales de la promul-
I I | I
pacidn de la Ley de P, doda su urgencio en obtener un nueve contrato con el Estado.
¥ Véuse Rodrigo (2000), pp. 252-53. Los servicios del Coadro C se adjudicaron mas tarde o un con-
& Pl |
Junto de pegueias navieras gue en 1916 se Tusionaron en la Compaiiin Transmediterrdinea,
2 RSCD, 4-X1-1899, pp. 2511 y 2,504 En parecidos términos se pronuncio durante la discusicn
de la Ley de 1909 (DSCD, 23-11-1904),
® Intervencion de Gassel en el Congreso del 16-X11-1908 (DSCD, pp. 1718-1723). Un resumen de
la tramitacion y discusion parlamentaria de la Ley de 1909 puede consultarse en Berddn (1998).
“ Sobre los problemas ¥ retrasos en 1o tramitacion de la Ley v b conundente respoesta de las patro-
P Y

niales del sector marftimo véase Arana { [Y8Y), p. 35: Valdalisa (1990), p. 77: y Torres (1998}, pp.
196- 198,
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mstrumentos que se complementaban entre si proporcionando ayudas a todos
los sectores involucrados, como puede observarse en ¢l cuadro 6.

La industria siderirgica veia como se atendia por fin su antigua reclamacién
de suprimir la devolucién de aranceles en la importacion de materiales para la
construccion naval, vigente desde 1868. Al objeto de compensar lo que suponia
un perjuicio para los astilleros del pais, se elevaron considerablemente las pri-
mas a la construccion naval™. Un incremento que obedecia también —como
argumentaban los conservadores en la discusion de la Ley— a la rebaja arance-
laria de 1906 para la importacion de buques a la que haciamos referencia en el
epigrafe anterior. De este modo, las primas no s6lo compensaron las medidas de
proteccion arancelaria anteriores, sino que elevaron el grado de proteccion total
de la industria naval®, Pero el aumento de éstas no fue el dnico estimulo para la
construccion naval nacional, favorecida también por la reserva para buques
nacionales de la navegacion de cabolaje, servicios de puerto y pesca maritima.
Asimismo, por la estipulacion de que las companias subvencionadas de los ser-
vicios maritimos regulares deberian reponer o ampliar su flota al menos con dos
terceras partes de nueva construccidn. con preferencia de la espaiiola sobre la
extranjera. Y, por ltimo, a través de la preferencia que se otorgaba a los buques
de construccion nacional sobre los construidos en el extranjero a la hora de per-
cibir las primas a la navegacion.

Por su parte. y como ya se ha senalado, la marina mercante logré la concesidn
de primas, tanto para determinados servicios periddicos como para la navega-
cion libre, al mismo tiempo que se veia favorecida con otras valiosas ayudas
como la reduccion o supresion de impuestos y gestiones administrativas. Una
de las novedades del texto final fue la exencion o reduccion del impuesto de
transporte maritimo al desembarque en trifico directo, es decir, a la importa-
cion, de determinadas mercancias, muchas de ellas materias primas. Esta era la
tinica concesion que en lo que se refiere al impuesto de transportes introdujo la
Ley de 1909,

Y la cadena de ayudas se cerraba con todos los estimulos a la exportacion
contenidos en la Ley. Como ya vimos, una de las condiciones fundamentales
para poder oplar a las primas a la navegacion era cumplir con unos determinados
minimos de carga y pasaje con destino a la exportacion. En la Ley estos minimos
se especifican con mayor exactitud: un 40 por 100, como minimo, del promedio de
carga nacional y pasaje para las lineas mis antiguas del cuadro A y un 33 por 100
para las mds nuevas; para las primas a la navegacion tramp al menos un 30 por 100
del promedio anuval de carga y pasaje. Ademas, los apoyos a la expansion comer-
cial se multiplican cuando se consideran las condiciones estipuladas para las
lincas subvencionadas: fletes mds bajos para productos de exportacion asi como
para agentes de comercio. ofrecimiento de todo tipo de informacion y asesora-
miento «como agentes generales del comercio nacional» y establecimiento de
tarifas combinadas con el transporte lerroviario para abaratar la exportacion de
productos nacionales. Por dltimo, en el texto final de la Ley se incluyd también la

B Mien el proyecto ni en la Ley se dice nada sobre la devalueion de aranceles por la importacian de
miteriales en li construccion y reparmacion de miguinas de vapor y calderas, para las que no se conce-
dieron las primas que se habian incluido en anleriores provecios o propuestas.

- Houpt v Ortiz-Villajos { 1998), p. 180 destacan que los principales eanales de presion de los cons-

tructores navales ante el Gobierno [ueron ln LME v la Asoctacion de constructores navales (ACN)
creada en 1909,
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concesion de primas a la exportacidn de carbén nacional, a imitacion de la legisla-
cion italiana sobre primas. Un sector, el del carbon, al que también se incentivaba
con la obligacién para los buques de lineas subvencionadas de abastecerse «prefe-
rentemente en Espana y con productos nacionaless.

La mano del gobierno era ahora claramente visible. Ya el proyecto de Ley,
presentado en 1908, mostré que el camino hacia un nuevo tipo de proteccion
parecia no lener vuelta alrds, pero tras su paso por las Cimaras este proceso se
intensificé y se acelerd, de modo que el texto final se erige como el mejor ejem-
plo de la politica industrial promovida por el Gobierno Maura. Obviamente, esa
sustitucion de proteccion indirecta por medidas de fomento directo implicaba
una mayor inversion de fondos piblicos que la comision dictaminadora del pro-
yecto cuantificd en 16 millones y medio de pesetas anuales, una cantidad que
resultaba pequena en términos absolutos si se acudia, como era frecuente en las
Camaras espanolas, a la comparacion europea:

«muy inferior a los 22 millones de pesetas que otorga anualmente con
igual fin Italia ... inferior aun a los 18 millones promedio de la proteccién
que otorgan entre ltalia y Austria-Hungria ... y, por idltimo, menor que la
mitad de la proteccién otorgada por Francia»™,

La duracion prevista para la Ley era de diez anos y entrd en vigor el 17 de
septiembre de 1909, fecha en la que comenzaron a devengarse las primas
correspondientes. En el caso de las primas a la navegacion, la Ley establecio
unos limites maximos para las primas presupuestadas cada afio de 2.900.000
de peselas en la navegacion libre y de 2.000.000 en los recorridos del cuadro
A. en total 4.900.000 pesetas. Cuando la suma de las primas devengadas
durante el afio superara este limite se procederia a un prorratco de las canti-
dades disponibles entre los solicitantes. La liquidacién de las primas se reali-
zaria por periodos anuales: desde el 17 de septiembre de cada ano hasta la
misma fecha del ano siguiente. En el caso de las primas a la construccion no
se estipuld limite cuantitativo alguno, pero una de las condiciones fundamen-
tales para su disfrute era que los buques construidos tuvieran mds de 10 Tm.
de arqueo bruto. Ademds, los constructores lendrian que declarar en el
Ministerio de Hacienda antes de cada 1 de octubre la cuantia de las primas que
devengarian al ano siguiente, con el fin de consignar las cantidades necesarias
en el presupuesto.

En el cuadro 7 se recogen las cantidades presupuestadas y liquidadas por pri-
mas y subvenciones desde 1909, aunque recordemos que la Ley entré en vigor
el 17 de septiembre y, por tanto, no afectaba al presupuesto para ese aio. Si que
deberia haberse incluido en las cifras del presupuesto para 1910 pero no fue asi.
aunque es de suponer que se otorgaran créditos extraordinarios para atender las
nuevas obligaciones, como se deduce de la cuantia de los créditos definitivos.,
sensiblemente superiores a los primitivos de la Ley de presupuestos. Es en 1911
cuando se retinen en el Ministerio de Fomento todos los créditos estipulados
para hacer realidad la Ley de 1909: subvenciones para los servicios de lineas

% Predmbulo al dictamen de la comisian, DSCD -V 1908, Ap. 17" al nim. 253. La mayor cuaniia
de las ayudas otorgadas en otros paises. y especialmente en Francia, fue una de Tas cuestiones mis
destacadas en los resultados de la Comisidn extraparlamentaria creada en 1R,
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regulares, primas para construccion de buques. primas a la navegacion y primas
a la exportacién de carbon. Como podemos observar, las dotaciones presupues-
larias estaban en el caso de las primas a la navegacion muy lejos de los limites
establecidos.

En realidad, durante estos anos las cantidades presupuestadas nunca fueron
sulicientes para cubrir las devengadas o solicitadas por armadores y construc-
tores. De acuerdo con Torres™, ésta era una de las ticticas del gobierno liberal
para evitar el cumplimiento estricto de la Ley, que habian heredado de los con-
servadores y a la que se habian opuesto frontalmente durante su discusion par-
lamentaria. Sin embargo, a estas cuestiones mds estrictamente politicas habria
que afadir la tradicional restriccidn presupuestaria de la Hacienda espaiiola,
mads presente que nunca con la vuelta al déficit de las cuentas publicas en 1909,
En un marco restrictivo como es el caso, los gobiernos se ven todavia mas obli-
gados a jerarquizar sus gastos y el Gobierno Canalejas (1910-12) mostré una
clara preferencia por otro tipo de gastos como los agricolas o los hidriulicos
frente a los desembolsos que exigia el cumplimiento de la Ley de 19097,

Esa postura también se vio reflejada en la legislacion al aprobarse en octubre
de 1910 un Real Decreto que modificaba el Reglamento provisional vigente,
limitando la percepcion de las primas al exigir unas condiciones mds estrictas
tanto a la navegacion como a la construccién. Dicha modificacion fue muy mal
recibida por navieros y constructores, los cuales presionaron hasta lograr su
derogacion en diciembre de 1911*, En esta misma linea, el Gobierno
Canalejas presentaba un proyecto de Ley en febrero de 1912 que pretendia de
nuevo modificar algunos aspectos de la Ley: pocos pero significativos, En
concreto, incrementaba las cargas minimas de exportacion exigidas para el
disfrute de las primas y prohibia que las tarifas aplicadas a los productos espa-
fioles fueran mayores que las aplicadas a los extranjeros, El objetivo del pro-
yecto era, segtin ¢l ministro de Fomento, Gasset. «velar por los intereses de la
produccion nacional», pero a su vez se hacia una velada critica a la Ley cuan-
do se decia en el predmbulo que «el dispendio es grande. acaso desproporcio-
nado en relacién con las ventajas obtenidas». Dicho proyecto nunca llegé a
aprobarse™.

En 1912 se presupuestaron las mismas cantidades que en 1911, aunque se
aprobaron créditos extraordinarios por una cuantia considerable para cubrir el
pago de primas a la navegacion y a la exportacion de carbon devengadas en
1910 y 1911 respectivamente™. Los retrasos en el cobro de las primas, e inclu-
50 su pago mediante la entrega de valores piblicos, fueron moneda comiin
durante estos anos. Un buen ejemplo lo encontramos en el presupuesto para
1913. En los créditos iniciales no se incluyé dotacion alguna para primas a la

¥ Torres (19498).

= Véase Berdun (2000). La wadicional restriceidn presupuestaria de ln Hacienda espaniola siempre
lia sido destacada por Comin (1996) v (20001).

5 Torres (1998). R.D. de 7 de octubre de 1910 (GM del 8), gque modificaba parcialmente el
Reglamento provisional de 27 de mayo de 1910, y R.D. de 10 de diciembre de 1911 (GM del 11)
deropando el anterior,

0 R.D. de 7 de lebrero de 1912 (GM del 13).

™ En conereto, se concedieron cantidades adicionales para ¢l pago de primas de navegacion de-
vengadas en 1910, 3.652.328.23 peselas, y pura el pago de primas a la exportacion de carbon deven-
gadas en 1911, 2.627.602,33 pesetas, en tolal 6.279930 .56 pesetas.
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construccion naval y a la navegacion sino que se llevaron, junto con otras par-
tidas consideradas por el gobierno como «extraordinarias», a un presupuesto
extraordinario que se financid con deuda publica. En concreto se aprobaron
créditos adicionales para primas a la construccion y a la navegacion por valor
de 1.556.294 pesetas y 4.900.000 pesetas, respectivamente. Y lo mismo suce-
did en 19147,

Por [in, el presupuesto ordinario para 1915, elaborado por el gobierno con-
servador de Dato. si que incluyd los créditos necesarios para el desarrollo de la
Ley: e incluso se llegd al midximo permitido para las primas a la navegacion. El
presupuesto de 1916, prorroga del de 1915, fue el altimo en incorporar primas
a la navegacion antes de que los navieros renunciaran a las mismas con motivo
de la especial coyuntura generada por la | Guerra Mundial, Como es bien sabi-
do, sobre todo gracias al trabajo de Roldan y Gareia Delgado™, la situacion crea-
da por la guerra en la marina mercante mundial generé un exceso de demanda
que favorecid enormemente a las companias navieras de los paises neutrales
como Espana. Esa favorable coyuntura fue la que les llevo a renunciar a las pri-
mas del Estado, con el objetivo de liberarse de las obligaciones que éstas impli-
caban; en particular, el requisito de transportar unos minimos de carga nacio-
nal™. No obstante, esta cuestion queda ya fuera de los limites propuestos para el
presente trabajo, aunque hayamos incluido en la revision de los presupuestos los
correspondientes a 1917 y 1918, a fin de comprobar que, efectivamente, ya no
aparecen dotaciones para primas a la navegacion™.

Si atendemos a la evolucion de las primas y subvenciones durante todo este
periodo —cuadro 7— podemos afirmar que si bien la Ley arranca en el presu-
puesto de 1911, su aplicacion durante esos primeros anos s6lo fue posible a tra-
vés de la aprobacion de créditos extraordinarios. Esto produjo importantes
retrasos en el cobro de las primas, que ademds no eran suficientes para cubrir
las demandas de armadores y constructores. Puede decirse que sélo a partir de
1915, y concretamente en el presupuesto de ese ano, la Ley cobra vida en los
niimeros y no solo en la letra. De ello dan fe las considerables cifras que se con-
signan en el presupuesto sin recurrir, y esto es importante, a los créditos adicio-
nales como venia siendo habitual.

La cuantificacion de las ayudas permite profundizar algo mds en este aspecto de
la politica econdmica. En términos absolutos, y para todo el periodo analizado, la
suma de subvenciones y primas no parece elevada: los anos de mayores dotacio-
nes —entre 1911 y 1916- éstas llegaron a suponer alrededor de un 1.7 por 100 del
gasto total presupuestado y en tomo a un 14 por 100 del presupuesto para el

T Ley de 21-X11-1912, DSCD Apéndice 9" al ndm, 209, por la que se autorizaba la emision de 300
millones de pesetas en deuda del Estado o del Tesoro. Ademiis, este presupuesio denominado «de li-
guidacions incluia créditos para olras partidas del Minsterio de Fomento —obras hidriulicas y mariti-
mas, carreleras ¥ lerrocarriles= v también para los de Gobernacion ¢ Instruceion publica.

7 Roldin y Garein Delgado (1973).

P Hay que seaalar, siguiendo o Rodrigo (2000), p. 298, la actitud contraria de los dirigentes de la
Transatlintica defendiendo 1o permancncia de las subvenciones al argumentar gue su siluacion era
muy diferenie a la del resto, v gue. segun el ciludo aulor, eran «necesarias para su propia supervi-
venciae,

 Por la R.O. del 8 de octubre de 1915 (GM del 12) el gobierno aceptaba esa renuncia por parte de la
ANB v en enero de 1916 |R.O. del 27 (GM del 31)] se suspendiun de forma general v con cardicler
temporal las primas a la navegacion, Viase Roldin v Gareia Delgado (1973) tomao I, cap. 1, en espe-

cial lus pp. 61-67: Valdaliso (19904, pp. 78-T9 v (1991}, pp. 133-37.
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Ministerio de Fomento. Ahora bien, si comparamos esos porcentajes con lo que se
destinaba a otras industrias y comercio o a la agricultura —aproximadamente un 0.4
por 100 del presupuesto total y un 4 por 100 del Ministerio de Fomento— su peso
relativo adquiere mucha mayor importancia. Es un peso superior al de los créditos
presupuestados para obras en los puertos o para obras hidrdulicas y similar a lo pre-
supuestado para ferrocarriles™. También desde el punto de vista de las compaiiias
navieras las primas y subvenciones tuvieron un valor considerable. El ejemplo mas
obvio es el de la Transatlintica: Rodrigo™ calcula que las subvenciones represen-
taron a la altura de 1889 el 100 por 100 de los benelicios de explotacion™,

En definitiva, puede afirmarse que las ayudas directas a la navegacion y la
industria naval fueron relevanies tanto desde la perspectiva del presupuesto como
para muchas de las empresas beneficiarias, aunque es preciso tener en cuenta las
siguientes matizaciones. La mayor parte de las ayudas eran subvenciones postales

como claramente se observa en los valores relativos incluidos en los cuadros 3, 5
y 7—. destinadas practicamente a una tnica compaiia; las primas adquieren peso
linicamente a partir de 1911 y sélo en un ano, 1915, se alcanzan los limites méxi-
mos establecidos en la Ley de 1909. Por dltimo, no debemos olvidar que en varios
anos, concretamente entre 1910 y 1914, las primas se pagaron gracias a la aproba-
cion de créditos extraordinarios, con grandes retrasos y muy a menudo en titulos
de deuda piiblica.

5. Conclusiones
Con el presente trabajo se ha tratado de pml'undizm en la polilica estatal de ayu-
das directas a las indusirias y comunicaciones maritimas durante el periodo 1876-
1918 bajo una doble perspectiva. Desde el punto de vista legislativo, a través de
la revision de las principales medidas aprobadas, y también de los intentos frus-
trados, que afectaron a la industria naval y a la marina mercante. Y desde el punto
de vista economico, examinando su reflejo en las partidas del presupuesto que
podian hacer de ellas una politica efectiva de apoyo directo a dichos sectores,

En lo que se refiere al sector de la construccion naval es cierto que contaba
con diversas medidas de apoyo directo en la legislacion, pero de escasos resul-
tados en la prictica. En particular, hemos visto como el funcionamiento del sis-
tema de primas resulté decepcionante, ya que a la parquedad de las dotaciones
presupuestarias hay que anadir las complicaciones administrativas y los retra-
s0s que implicaba su cobro. Realmente hasta que no se puso en marcha la Ley
de fomento a las industrias maritimas de 1909 la tinica ayuda del Estado, amén
de la proteccion arancelaria, que contribuyé al despegue de este sector vino por
el lado de la demanda publica de buques de guerra,

™ Las mayores dotaciones para industrias y comunicaciones maritimas corresponden a los anos 1911-
1916, véase Berdin (2001 ) especialmente pp. 21-25, Haciendo un ejereicio similar al de Valdaliso ( 19949),
hemos comparado la recandacion del impuesto de transportes por mary L cuantia de las primas y
subvenciones, comprobando que si en el periodo 1900-09 aguélla supuso un 241 por 100 sobre éstas,
en los afos siguientes, [910-19, la recaudacion no alcanzo ¢l 100 por 100 de las ayudas (en concrelo,
un 97 por 1O4),

™ Rodrigo (2001), p. 182,

T Valdaliso (1991 ), p. 199 aporta informaciin sobee Lo importancia de las primas en las compafiios
Sociedad Maritima de Vigcaya v la Compania Cantibrica de Navegacion, y también para la
['t‘.nmp.lm.; Maritima del Nervion (1993). p. 35, Asimismo, Torres (1998), pp. 197-199 y 207-208
proporciona datos de la Compaiiia Sota y Aznar v del astillero Buskalduna, ambos pmpluind de
Ramdn de la Sota,
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Por su parte, la marina mercante espanola apenas conlaba con apoyos estata-
les, mds bien al contrario: los buques importados. mucho mis baratos que los
de construcciéon nacional, pagaban elevados derechos arancelarios; se habia
suprimido el derecho diferencial de bandera en 1868; y tampoco contaba con el
subsidio directo de las primas a la navegacidn que existian en otros paises tan
cercanos como Francia o Italia, Sélo la Compania Transatlintica se beneficiaba
de una relacion privilegiada con el Estado al ser desde 1884 la tinica titular de
las lineas regulares subvencionadas entre la peninsula y las colonias.

La fuerte crisis que afectd a la marina mercante desde 1901 arrecio las deman-
das de proteccion. Estas se canalizaron a través de diversas organizaciones
empresariales, como la Liga Maritima Espanola (LME) o la Asociacién de
Navieros de Bilbao (ANB). que nacieron con el nuevo siglo y que en adelante
Jugaron un papel fundamental en la politica econémica del sector. En esos pri-
meros anos del novecientos hubo varios intentos de elaborar una Ley de con-
junto para apoyar a las industrias marftimas, pero ninguno prosperd debido a
tres factores. En primer y destacado lugar, a la fuerte inestabilidad politica
que provocdt un desfile de gobiernos cuyo horizonte temporal no sobrepasaba
el ano. En segundo lugar, la orfodoxia presupuestaria imperante era un serio
obsticulo para la aprobacion de proyectos que implicaran mayores gastos
para el Tesoro, 0 menores ingresos. Y, finalmente, a la inicial colision de los
diferentes grupos econdmicos que impedia la constitucion de un frente comiin
con mayor capacidad de influir en el gobierno. Cabe destacar, no obstante,
que uno de esos intentos frustrados se convertird en el antecedente mas inme-
diato de la Ley de 1909, Se trata del dictamen emitido en 1904 sobre el pro-
yecto original de Besada de 1903, que optd por una politica de intervencion
mucho mds directa y extensa. En ese golpe de timon tuvo mucho que ver la
ideologia econdmica del gobierno, el primero de los presididos por Maura, y
la influencia de los grupos de presidn.

Con la aprobacion durante el Gobierno largo de Maura de la Ley de fomento
de las industrias y comunicaciones maritimas de 1909, se abre una nueva etapa
respecto al lipo de proteccion que el Estado venia otorgando a esas industrias.
Sus tres pilares fundamentales fueron: proteccion para todos, sustitucion de
medidas de apoyo indirecto por medidas de fomento directo y, como conse-
cuencia inmediata de los otros dos, mayor intervencion del Estado, muy en la
linea de la politica econémica del Gabinete Maura. La proteccién para todos
se concretd en un conjunto de instrumentos que se complementaban entre si
proporcionando ayudas a todos los sectores involucrados. Se eliminé la fran-
quicia a la importacion de materiales para la construccion de buques, aten-
diendo las ya antiguas reclamaciones de la siderurgia. A modo de compensa-
cion por la anterior medida se elevaron notablemente las primas a la cons-
truccion naval, a la que también se apoyd mediante otras medidas indirectas.
Y. asimismo, se aprobd la concesion de primas a la navegacion, tanto para las
lineas regulares como para la navegacion libre. Por ulimo, no hay que olvi-
dar los estimulos a la exportacion contenidos en la Ley, como los minimos de
carga en exportacion necesarios para optlar a las primas a la navegacion o las
primas a la exportacion de carbon,

Lo cierto es que fue una Ley compleja, intervencionista y en sintonia con ¢l
entorno internacional mas préximo. Sin embargo. a la hora de llevarse a la pric-
tica su aplicacion encontrd serias dificultades. Por un lado, las restricciones pre-
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supuestarias, enquistadas en la Hacienda espanola, no permitian un incremento
de los gastos como el que hubiera exigido el desarrollo pleno de la Ley que
deseaban navieros y constructores navales. Por otro, el gobierno encargado de
su puesta en marcha, presidido por el liberal Canalejas, habia sido contrario a la
Ley desde sus inicios, Y ambas circunstancias, las hacendisticas y las politicas,
quedaron reflejadas en las cifras del presupuesto y su liquidacion.

La cuantia total de las ayudas no es muy considerable en términos absolutos,
pero si es sustancial con relacion a los créditos destinados a otras partidas fun-
damentales del Ministerio de Fomento, como las obras maritimas o las hidriu-
licas. Y. desde luego. mucho mayor que los gastos para incentivar otras indus-
trias 0 el comercio. interior y exterior. De modo que no puede decirse que dichas
ayudas carecieran de importancia ya que su peso relativo siempre fue notable.
Con todo, es necesario considerar las siguientes matizaciones a la afirmacion
anterior: la mayor parte de las ayudas eran subvenciones postales destinadas a
una Unica compaiiia; las primas sdlo adquieren cierta envergadura a partir de
1911 y hasta 1914 se pagaron gracias a la aprobacion de créditos extraordina-
rios, con importantes retrasos y muy a menudo en efectos puiblicos.

Puede decirse que sélo en 1915 la Ley se desarrollé plenamente en el presu-
puesto, y no s6lo en la Gaceta de Madrid. Pero ese desarrollo quedd interrum-
pido por la especial coyuntura que impuso la Gran Guerra. Una coyuntura que
favorecio a los navieros nacionales, pero también a los gobiernos de esos anos
que se evitaron, al menos temporalmente, unas cargas para la Hacienda piblica
que en otras circunstancias hubiera sido dilicil esquivar.
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