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INTRODUCCION

En un apartado no demasiado citado de La riqueza de las naciones, Adam Smith
sefialaba que «como las razones de defensa son mas importantes que las de opu-
lencia, el Acta de Navegacién es quiza la mas sabia de todas las reglamentaciones
comerciales que se han dictado en Inglaterra». A lo largo de la primera mitad del
siglo XIX los principales paises maritimos fueron aboliendo medidas similares a las
alabadas por el economista escocés, iniciandose una etapa de libre comercio en los
mares que convirtié al transporte maritimo en un negocio esencialmente interna-
cional. Sin embargo, ese caracter estratégico del sector, que luego fue realzado por
algunos tedricos del poder naval a finales del siglo XIX, Alfred T. Mahan en parti-
cular, justifico6 un grado de intervencién estatal superior al ejercido sobre otros
sectores de la economial. La ausencia de conflictos bélicos generalizados tras la II
Guerra Mundial disminuyd gradualmente el caracter estratégico de este sector en
la mayor parte de los paises, con la excepcién de los Estados Unidos de América.
Sin embargo, el papel del Estado tampoco desaparecié, s6lo que ahora tenia que
enfrentarse a nuevos retos, derivados de la creciente globalizacién de los mercados
y del propio negocio maritimoz.

Este articulo trata de ofrecer, a grandes rasgos y quizas de forma excesivamen-
te sintética, la evolucion de la flota mercante y el transporte maritimo en Espafia

1 Smith [1776] (1958), p. 410. Sobre el caracter internacional de este sector, Fayle (1933). Sobre las
ayudas y subsidios a la navegacién en este periodo, Meeker (1905). Sobre la obra de Mahan y su recep-
cion en Espafa, véanse Sanchez de Toca (1898) y Navarrete (1917).

2 Los casos de Grecia y Estados Unidos son dos ejemplos extremos y opuestos del resultado desigual
de una diferente intervencién del Estado, véanse Harlaftis (1996) y Gibson y Donovan (1999).
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en los siglos XIX y XX a partir de esa reflexion inicial sobre el papel del Estado. Al
mismo tiempo, se intentara recoger la bibliografia mas interesante sobre esta
materia aparecida en los dltimos afios3. Como se demostrara a lo largo de las
siguientes paginas, la actividad de la flota mercante espaiiola a lo largo de estos
dos siglos se ha producido en marcos institucionales donde la importancia relativa
del Estado y del mercado ha variado considerablemente. En aquellos periodos en
los que la flota mercante ha podido recurrir libremente a los mercados interna-
cionales de bhienes, factores y servicios, ha operado en un mercado de transporte
internacional y, también, ha contado con una cierta ayuda del Estado, el resulta-
do ha sido un crecimiento del sector, un cambio técnico y una mejora en el tama-
fo vy la posicion competitiva de las empresas navieras, como sucedié en lineas
generales entre 1868 y 1935. Por el contrario, desde 1939 en adelante la interven-
cién asfixiante del Estado aislé a la flota mercante espaiiola de los mercados inter-
nacionales, obligandola a operar en unos mercados protegidos, regulados e inter-
venidos. El resultado fue una ralentizacién del ritmo de crecimiento y del cambio
técnico en el sector, visible hasta finales de los afios cincuenta, y también un debi-
litamiento notable de las capacidades, los recursos y la competitividad de las
empresas navieras que tendra consecuencias especialmente dramaticas cuando la
crisis de los afios setenta coincida con los inicios de la liberalizacién y desregula-
cion de este sector.

LA MARINA MERCANTE Y EL TRANSPORTE MARITIMO EN LA EDAD DE LA
NAVEGACION A VELA

Nuestro conocimiento sobre la evolucion de la flota mercante espafiola en la pri-
mera mitad del siglo XIX es bastante reducido. Los pocos trabajos disponibles de
conjunto sugieren una periodizacién muy similar a la del comercio con América,
algo hasta cierto punto bastante ldgico dada la importancia relativa de éste en el
conjunto del comercio maritimo esparol: crisis entre principios del siglo y 1825-
30, que afectaria especialmente a los buques de mayor porte, los implicados en el
trafico colonial, y recuperaciéon a partir de entonces vinculada al derecho diferen-
cial de bandera y a la reactivacion del comercio entre Espana y América%. Esta evo-
lucién es corroborada por estudios mas concretos, realizados sobre puertos, com-

3 No obstante, para un estado de la cuestion de la historiografia sobre este sector (y la pesca mari-
tima), véase Valdaliso y Lopez (2001), en prensa.

4 Sobre la evolucién del comercio entre Espafia y América, véanse Fontana (1972) y Fernandez de
Pinedo (1994) y (1999). Sobre la flota mercante, véase Alcala-Zamora (1975) y Fernandez de Pinedo
(2000). A los problemas derivados de la critica coyuntura econdémica en las dos primeras décadas del
siglo XIX habria que afiadir los efectos negativos de una legislacion que prim6 los intereses de defen-
sa y comercio frente a los del transporte, véase Alfonso (1995).
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panias o traficos®. Sin embargo, hacia mediados de siglo la flota mercante espaiio-
la de vela comenzd a ser desplazada del trafico exterior ante su incapacidad para
competir con otros veleros y con los nuevos buques de vapor, a pesar incluso de la
proteccion del derecho diferencial. Algunos buques se emplearon en la reservada
navegacion de cabotaje, que estaba experimentando un notable crecimiento en los
decenios de 1850 y 1860. En estos afios surgieron las primeras lineas regulares de
vapores en este trafico, a menudo ampliando el servicio hacia puertos europeos
como Londres y Liverpool en el Norte o Marsella en el Mediterraneo®.

La intervencidén del Estado en el sector no difiri6 en lo sustancial de la existen-
te en otros paises. Las medidas mas importantes fueron el establecimiento de un
derecho diferencial de bandera sobre las mercancias importadas en buques extran-
jeros, la reserva del cabotaje a la bandera espafiola y la proteccién de la industria
naval nacional mediante aranceles o prohibiciones de importaciéon de buques. El
estado actual de nuestros conocimientos indica que estas medidas desempefiaron
un papel fundamental en la recuperacion de la flota mercante y la industria naval
espafiola entre 1830 y 18507. Sin embargo, desde mediados del siglo XIX en ade-
lante fue cada vez mas patente la escasa competitividad de los astilleros espafio-
les en la construccién de buques de casco de madera y su incapacidad de construir
buques de casco de hierro propulsados a vapor. La deficiente oferta de buques en
Espaiia (en tipos, cantidades y precios) era uno de los tres factores que permiten
explicar el deterioro de la posicién competitiva de la flota mercante espafiola, pero
no el Gnico. El sequndo era la extrema complejidad del régimen fiscal y adminis-
trativo que pesaba sobre el sector, que dificultaba y ralentizaba la navegacién. La
pervivencia de las matriculas de mar y otras disposiciones sobre el factor trabajo,
por dltimo, se tradujo en unos costes laborales unitarios superiores a los de otros
pabellones, no tanto porque los salarios fueran significativamente mas elevados,
sino porque los buques espaiioles estaban mas densamente tripulados que los de
sus competidores (a la altura de 1866 la relaciéon tripulante-tonelada era de 1 a 4
en los buques esparnoles y de 1 a 17 en los extranjeros)s.

5 Las principales estimaciones cuantitativas de la flota mercante espafiola en la primera mitad del
siglo XIX se ofrecen en Alcald-Zamora (1975). A los trabajos clasicos de Roig (1929), Vicens Vives y
Llorens (1958), Carrera Pujal (1961), Basas (1961), Gonzéalez Echegaray (1968), hay que afadir los
mas recientes de Delgado (1983), Fradera (1987), Pou Montaner (1977), De la Madrid (1989), Gamez
(1990), Pascual (1991), Alonso (1992), Peribafiez (1992), Cozar (1998), Moreno (1994a y 1994b),
Garay Unibaso (1987, 1991 y 1996), Hernandez Andreu (1999) y Ferndndez de Pinedo (2000).

6 Sobre los problemas de la marina mercante espafiola a mediados del siglo XIX, véase Valdaliso
(1991b). Sobre la navegacion de cabotaje, véanse Frax (1981) y (1987), Gomez Mendoza (en prensa),
y Valdaliso (1997a) y (1999a).

7 Delgado (1983) y (1985), Fernandez de Pinedo (1994 y 2000).

8 Valdaliso (1991b), pp. 91-94 y 273-76 y (1998b).
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En la edad de la vela el transporte maritimo no era una actividad especializada
sino subordinada al comercio. Al igual que sucedia en otros paises, la mayor parte
de los armadores en Espafa eran al mismo tiempo comerciantes que, ademas de
realizar conjuntamente los negocios de comercio y transporte, integraban otras
actividades como la consignacién y sequro de las mercancias transportadas, el
seqguro de las embarcaciones y, a veces, hasta la construccion de las mismas®.

LIBERALIZACION, CAMBIO TECNICO E INTEGRACION EN EL MERCADO
INTERNACIONAL, 1868-1936

Dos decretos publicados en 1868 modificaron de forma radical el marco institu-
cional donde operaba la flota mercante espafiola, introduciendo una mayor com-
petencia y un marco mas favorable a la iniciativa empresarial e integrando a la
flota mercante dentro de los mercados internacionales de bienes, factores y servi-
cios. El primero suprimi6 el Derecho diferencial de bandera, que recargaba en un
20-30 por 100 el precio de las mercancias introducidas en Espafia por buques
extranjeros. El sequndo liberaliz6 la importaciéon de buques, la contratacién de
mano de obra y, parcialmente, la inversion de capital extranjero, y simplificé el
régimen fiscal y administrativo. A partir de entonces comienza una etapa caracte-
rizada por un rapido crecimiento y cambio técnico (la sustitucion de veleros por
modernos buques de casco de hierro propulsados a vapor, adquiridos y asegurados
en Gran Bretafia, a veces con la ayuda de capital britanico) protagonizado por com-
paiiias navieras especializadas de nueva creacién, domiciliadas mayoritariamente
en Bilbao y Barcelona, que operan basicamente en dos traficos, el de cabotaje y el
trafico triangular entre Gran Bretafia-Espafia, las colonias espafiolas de Cuba y
Puerto Rico, la costa este de Estados Unidos y el retorno a Europa. Algunas de estas
companias estaban co-dirigidas por casas navieras y consignatarias de Londres y
Liverpool, que habian aportado el capital necesario para la compra de los buques
y, de esta forma, conseguian buques de bandera espafiola para traficar con Cuba y
Puerto Rico?.

Entre 1870 y 1900 la flota espafiola se encontré entre las tres-cinco primeras
del mundo atendiendo al porcentaje que representaba el tonelaje de vapor respec-
to al tonelaje total. En cifras absolutas, la bandera espafiola era la quinta del
mundo por tonelaje de vapor registrado, por detras de Gran Bretana, Francia,

9 Valdaliso (1996a) y (2000b). Para estudios concretos, Delgado (1983), Gamez (1990), Peribafiez
(1992), Moreno (1994a) y (1994b), y Cézar (1998).

10 De manera general, véase Valdaliso (1991b), (1993b), y (1995). La reforma de los impuestos sobre
el transporte en Valdaliso (1999b). Estudios concretos de compafiias o puertos en Pou (1977), Llorca
(1990), Pascual (1991), y Rodrigo (1996).
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Alemania y Estados Unidos (en 1896 fue superada por Noruega, pero se mantuvo
en el sexto lugar hasta principios del siglo XX)!1. La consolidacién de una flota
mercante moderna en Espafia se produjo, no obstante, en la coyuntura de fin de
siglo. El declive del comercio con las colonias antillanas desde mediados de los
afios noventa concentré geograficamente la mayor parte del comercio exterior
espafiol en el continente europeo. En aguas europeas, la retirada parcial de los
armadores britanicos de los traficos de carbones, minerales, maderas y cereales a
partir de 1898, donde su hegemonia habia sido hasta entonces incontestable, favo-
recié el crecimiento de otros pabellones competidores como el espafiol, el norue-
go, el sueco o el griego, que sustituyen a los britanicos en esos traficos. En este
periodo, Bilbao se convirti6 en la capital naviera de Espafia, concentrando mas de
la mitad del tonelaje mercante y de las compafias navieras espaiiolas y, asociada
a la demanda de éstas, toda una red de industrias y servicios auxiliares de la nave-
gacion (seguros, consignacién, correduria, aduanas)!2.

La marina mercante espanola se habia convertido, a principios del siglo XX, en
una flota de buques tramp, muy dependiente, por lo tanto, de las fluctuaciones del
mercado internacional, hasta el punto de que la contraccién de éste en la primera
década del siglo afectd6 de manera especialmente grave a las compaiiias navieras
espafiolas y britanicas. Ademas de poner en practica estrategias de mercado y
financieras para afrontar la crisis, los armadores crearon en esta coyuntura las
principales asociaciones empresariales del sector, la Asociacién de Navieros de
Bilbao en primer lugar y poco después la Asociacién de Navieros Espafioles. Su pre-
siobn consiguié en 1909 la Ley de Protecciéon de las Industrias y Comunicaciones
Maritimas que, entre otras cosas, decretaba la concesién de primas a la navegacion
para los buques de bandera nacional (primas que llegaron a significar alrededor del
30 por 100 de los beneficios liquidos de las empresas en visperas de la 12 Guerra
Mundial)®.

La I Guerra Mundial fue una edad dorada para los navieros espaiioles. Junto con
los escandinavos y los griegos controlaron de forma mayoritaria los traficos inter-
nacionales obteniendo grandes beneficios que compensaron sobradamente los
mayores costes y la pérdida de tonelaje por accidentes de guerra u otros motivos.

11 Las principales estimaciones cuantitativas de la flota mercante espafiola se ofrecen en Gémez
Mendoza (1989) y Valdaliso (1991a) y (1991b).

12 Sobre esta coyuntura, véase Valdaliso (1991b) y (1994b). Para una explicacién de la concentra-
cion regional de la flota mercante espafiola, véase Valdaliso (1996a) y (2000b). Para estudios de algu-
nas compafias navieras, véanse Diaz Lorenzo (1990) y (1992), Llorca (1990), Gdmez Santos (1991),
Torres (1991), (1993) y (1998) y Valdaliso (1993a) y (1994a).

13 Sobre la marina mercante en este periodo, véase Valdaliso (1991b). La actuacion de los navieros
como grupo de presion se examina en Valdaliso (1990), y en Torres (1996) para un caso concreto.
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Las tasas de rentabilidad para los accionistas superaron el 100 por 100 durante esos
anos. Algunas empresas, como Ybarra y Cia., la Cia. Maritima del Nervién o la Cia.
Naviera Sota y Aznar, entre otras, aprovecharon la ausencia de competidores para
montar lineas requlares de navegacion con diferentes puntos del continente ame-
ricano,

El periodo de entreguerras estuvo muy influido por los efectos de la coyuntura
posbélica sobre el transporte maritimo internacional, en general, y sobre la mari-
na mercante espafola, en particular. El crecimiento del tonelaje mercante mundial
en los afios posteriores a la Gran guerra equipd a este sector con una sobrecapaci-
dad de transporte para el resto de la década, mientras que la demanda no llegaba
a alcanzar el nivel de 1913. El fuerte incremento de los costes de explotacién hizo
caer abruptamente los beneficios. Los armadores espafioles, que junto con los grie-
gos habian destinado buena parte de los beneficios a comprar, una vez acabada la
guerra, una gran cantidad de buques de sequnda mano, se encontraron en una
situacion dificil, incapaces de amortizar la inversién realizada. Una parte de esa
flota intent6 emplearse en el protegido cabotaje, con éxito desigual, pero otra se
amarr6, aunque no por mucho tiempo. La ayuda del Estado en forma de primas a
la navegacion, la existencia de un trafico reservado (el cabotaje restringido), la
reducciéon de costes salariales, el favorable tipo de cambio de la peseta respecto a
la libra esterlina y los escasos costes fijos de operacién de los vapores de gran edad,
fueron los factores que consolidaron en Espafia un subsector de low-cost operators
en el transporte maritimo (al estilo griego), que optimizaron esas ventajas para
mantenerse en el mercado internacional sin invertir en nuevos buques ni introdu-
cir cambios técnicos (como la adopcidén del fuel-oil). Junto ellos existié otro sub-
sector moderno, integrado por un niimero reducido de grandes empresas que, pasa-
da la crisis de posguerra y con sus reservas financieras y la ayuda de las subven-
ciones a la explotaciéon concedidas por el Estado, adquirieron un tonelaje moder-
no, propulsado por motores Diesel, y diversificaron el empleo del mismo segin las
nuevas pautas de la demanda: creando o consolidando lineas regulares mixtas —-de
carga general y pasaje- o de trafico especializado -petréleo o fruta-, tanto en el
gran cabotaje como en la navegacion de altura®. La crisis de los afios treinta gol-
ped duramente al subsector de low-cost operators, pero via amarres y desguaces
acab6 rejuveneciendo considerablemente al conjunto de la flota mercante. Con
todas sus limitaciones y problemas, lo cierto es que en visperas de la Guerra Civil,

14 Roldan y Garcia Delgado (1974), y Valdaliso (1991b). Para un caso concreto, véase Valdaliso
(1993a) y (1994a).

15 Valdaliso (1991a) y (1991b), (1993a) y (1996b). Sobre las caracteristicas y las estrategias de los
low-cost operators, véase Stopford (1990).
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Espafia tenia una flota mercante relativamente competitiva en el mercado inter-
nacional y unas compaiiias navieras con experiencia sobrada en los mercados inter-
nacionales de fletes, seguros y buques.

¢Cual fue la contribucién del transporte maritimo al desarrollo econémico de
Espafia en este periodo? Para empezar, la importancia relativa del sector no era
despreciable. Si el ferrocarril fue el medio de transporte primordial en el mercado
interior, junto con la navegacién de cabotaje, el transporte maritimo absorbié la
inmensa mayoria del comercio exterior de Espafia. La cifra de toneladas transpor-
tadas por el ferrocarril y por via maritima fue muy similar aunque, si incluyésemos
la distancia en la funcion de demanda, el resultado seria abrumadoramente favo-
rable a la navegacién maritima. Adviértase, no obstante, que s6lo una pequeiia
parte de las toneladas movidas por el comercio exterior lo fueron en buques de
bandera nacional: en torno a un 50 por 100 hasta 1850-54, entre un 25 y un 30
por 100 desde entonces hasta 1870-74, por debajo del 20 por 100 hasta 1900, y
alrededor del 30 por 100 en el primer tercio del siglo XX (véase grafico 2). Las esti-
maciones de los ingresos generados por ambos sectores arrojan un resultado simi-
lar: entre 1870 y 1913 los ingresos totales generados por el transporte maritimo
(sin incluir el cabotaje) ascendieron a 5.600,1 millones de pesetas de 1913, frente
a los 4.682,6 millones generados por el transporte ferroviario (de via ancha)?e.

En lo que respecta a sus efectos hacia adelante y, en particular, a los llamados
efectos-precio, debe advertirse que, mientras que las mejoras en el transporte
terrestre o la difusion del ferrocarril tuvieron una repercusion inmediata y directa
sobre el proceso de formacion del mercado nacional en el siglo XIX, en el caso del
transporte maritimo —con la excepcion del cabotaje, también vinculado al merca-
do nacional- sus repercusiones se inscribieron en un proceso mas amplio que fue
la formacién de un mercado mundial de bienes agricolas, materias primas y pro-
ductos energéticos, proceso cuyos origenes se remontan a los afios de 1850 a 1880
y que tuvo como resultado la aparicién de una serie de mercados internacionales
dedicados a la comercializacién de esos bienes y de una bolsa internacional donde
se contrataba su seguro y transporte, el Baltic Exchange londinense. Es por ello que
el analisis del transporte maritimo exterior en Espafia, como el que se realiza en
otros paises, tiene que ser inexcusablemente abordado desde una perspectiva inter-
nacional. Dicho esto, cabe destacar que el cambio técnico en el sector y el creci-
miento de la capacidad de transporte supuso una caida notable de los fletes, lo que
repercutié positivamente sobre el comercio exterior. En los archipiélagos, las con-
secuencias de la mejora del transporte maritimo fueron atin mas importantes habi-

16 Los datos del trafico se han tomado de Gomez Mendoza (1982), Frax (1981) y Valdaliso (1991b).
Los ingresos se han tomado de Valdaliso (1991b) y Gémez Mendoza (1982), respectivamente.
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da cuenta de la ausencia de medios alternativos de transporte!’. La navegacién de
cabotaje tuvo un papel considerable en la integracién del mercado interior, aun-
que légicamente, por debajo del ferrocarril, al menos si utilizamos como indicador
el de las toneladas movidas por los respectivos medios de transporte. En cualquier
caso, y aunque existi6 una fuerte competencia entre el ferrocarril y las lineas requ-
lares de navegacion, las relaciones entre ambos modos de transporte no sélo fue-
ron de competencia, sino también de cooperaciéon y complementariedad, depen-
diendo el signo de las relaciones de los puertos y la carga transportada. El Estado
intervino en la navegacién regular de cabotaje en los afios de la I Guerra Mundial,
estableciendo unas tarifas maximas y un sistema de coordinacién con el transpor-
te ferroviario. La intervencion del Estado, que se mantuvo en los decenios siguien-
tes, limit6 el poder de mercado de los sucesivos carteles y consorcios que domina-
ron este trafico desde 1922 en adelante?s.

Los efectos hacia atras mas importantes del desarrollo de la marina mercante se
dirigieron a la industria de construccién naval, pero hasta la sequnda década del
siglo XX la inmensa mayoria de los buques que componian la flota mercante espa-
fiola fueron adquiridos en el extranjero. En el decenio de 1911 a 1920 el tonelaje
mercante construido ya supuso el 43 por 100 del tonelaje importado y en el perio-
do de 1921 a 1935 ese porcentaje ascendi6 al 79 por 100. En consecuencia, a la
altura de 1935 una tercera parte de la flota mercante espafiola en funcionamiento
habia sido construida en astilleros espafioles?. El crecimiento del comercio y la
navegacioén requirié6 de una mayor y mejor infraestructura portuaria, para lo que
se necesitaban grandes inversiones de capital. A diferencia de lo sucedido con el
ferrocarril las inversiones acometidas en los puertos espafioles a partir del dltimo
tercio del siglo XIX apenas se financiaron con aportaciones directas del Estado sino
con impuestos especificos sobre el trafico. Las mejoras en los puertos incrementa-
ron notablemente la productividad del transporte maritimo, al acelerar las opera-
ciones de carga y descarga y disminuir el tiempo de estancia del buque en puerto,
y permitieron, a su vez, un crecimiento ulterior del movimiento comercial?.

17 Valdaliso (1991b), capitulo 5. En las Islas Canarias, la modernizacion de la infraestructura por-
tuaria en las dos Gltimas décadas del siglo XIX fue una especie de requisito previo para el surgimien-
to y expansion de dos actividades vitales para la economia del archipiélago, los servicios maritimos y
la produccién de fruta. Sobre esta cuestion, veanse Quintana (1985) y Davies (1990).

18 Sobre las relaciones entre ferrocarril y navegacion, véanse Pascual (1988), Valdaliso (1997a),
Hernandez Marco (1999), y Gbmez Mendoza (en prensa). Sobre la intervencién del Estado en la nave-
gacion de cabotaje, Valdaliso (1997a).

19 Los efectos hacia atras se analizan en Valdaliso (1991b), capitulo 4. Sobre la industria de cons-
truccion naval en Espaiia en este periodo véanse ademas Gémez Mendoza (1988), Lozano (1997), Diaz
Morlan (1999), Houpt y Ortiz-Villajos (1998).

20 Alemany (1991) y Frax y Matilla (1992), de manera general. Entre las monografias sobre puertos,
cabe destacar las de Quintana (1985), Carreras y Yafiez (1992), De la Puerta (1994), y Zurbano (1999).
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PROTECCIONISMO, INTERVENCION Y REGULACION ESTATAL DURANTE EL
FRANQUISMO, 1937-1974

Aunque buena parte de la flota mercante espafiola permaneci6 amarrada en
puertos extranjeros durante la Guerra civil, al final del conflicto las pérdidas de
tonelaje habian ascendido a una quinta parte del existente en 1936. Durante estos
afios, tanto el Gobierno de la Repiblica como el bando sublevado pusieron en mar-
cha diferentes medidas destinadas a intervenir y controlar la flota mercante, dado
su caracter estratégico. En 1937 el Gobierno de Burgos creé la Gerencia de Buques
incautados, para administrar la explotaciéon de los buques apresados durante el
conflicto y de aquellos que pertenecian a companias domiciliadas en la zona repu-
blicana y que se encontraban en la zona sublevada cuando empez6 la guerra. Entre
1939 y 1941, este organismo, que en 1938 habia pasado a denominarse Gerencia
de Buques Mercantes para Servicios Oficiales, administr6 entre el 10 y el 15 por
100 del tonelaje mercante espafiol?!. Para el nuevo régimen franquista, la marina
mercante tenia un papel estratégico fundamental. En palabras del Subsecretario de
este sector, pronunciadas en 1942, era «una industria considerada cada vez mas
como un servicio publico con una fuerte intervenciéon estatal», con «la sagrada y
Gnica misiéon de abastecer Espafia». Una marina mercante poderosa permitia el
abastecimiento del pais, era un instrumento de auxilio a la Armada y constituia,
por su demanda a la industria naval y sectores auxiliares, uno de los pilares de la
reconstrucciéon del poder industrial de Espafia. Estas consideraciones acentuaron
aun mas, si cabe, los dos rasgos basicos de la politica econémica del Estado duran-
te los afios cuarenta y cincuenta, la autarquia como aspiraciéon y el intervencio-
nismo como medio. La politica maritima se articuld en torno a tres grandes ejes:
un acusado proteccionismo e intervencionismo en los mercados de transporte e
insumos para la flota, medidas de promocién para la reconstrucciéon del tonelaje
mercante y el fomento de los astilleros y, por dltimo, la creacién de una empresa
publica para intensificar, a juicio del Gobierno, la actuacién insuficiente de la ini-
ciativa privada??. Buena prueba del acentuado intervencionismo estatal es la con-
version de Madrid en la capital naviera del pais: numerosas empresas trasladan -o
fijan, si son de nueva creacion- su domicilio social a la capital del Estado o bien
crean delegaciones con el objeto de estar cerca de los organismos donde se gestio-
nan los asuntos relacionados con la explotacion del negocio.

21 Sobre la marina mercante espafiola durante la Guerra Civil, véanse Gonzalez Echegaray (1977), y
Valdaliso (1998a), pp. 8-16. Para algunas compafias concretas en este periodo, Valdaliso (1993a) y
Torres (1998).

22 Valdaliso (1997b), (1998a) y (2000a).

[ ] A



Entre el mercado y el Estado: la marina mercante y el transporte maritimo en Espafia en los siglos XIX y XX

Este nuevo marco institucional aisl6é a las compafiias navieras espafiolas de los
mercados internacionales de bienes, factores y servicios. La prohibiciéon de impor-
tar buques (nuevos y de sequnda mano, una constante de la politica maritima
espafiola hasta la entrada en la Comunidad Econdémica Europea) supedité el ritmo
de crecimiento de la flota mercante a la capacidad productiva y técnica de los asti-
lleros esparfioles. Ello ralentizo el ritmo de crecimiento y atras6 técnicamente a la
flota mercante espafiola, al menos por dos motivos: por la desastrosa situacién de
la industria naval al acabar la Guerra civil, situacidn que se prolong6 hasta finales
de los afios cincuenta (lo que alargé los plazos de entrega y dispar6 los precios),
y porque impidi6 a los navieros espafioles acceder a un mercado internacional en
el que el precio de los buques estaba descendiendo (coyuntura que numerosos pai-
ses aprovecharon para modernizar su flota). La imposibilidad de acceder al merca-
do internacional afecté a otros insumos y servicios basicos como los seguros, el
capital, las reparaciones y el combustible2s.

Ademas, una peseta sobrevalorada por motivos de prestigio y una tasa de infla-
cion superior a la media europea deterioraron la posiciéon competitiva de la flota
mercante espafiola. En consecuencia, la inmensa mayoria de la flota operaba en el
cabotaje y en el comercio de importacién nacional, ambos muy protegidos, interve-
nidos y regulados por el Estado. Por el contrario su participacién en el comercio de
exportacion, en los traficos de linea o en el trafico extranacional, donde predomi-
naba la libre competencia, era mas reducida. La flota mercante espafiola durante
este periodo, cuando no estuvo requisada por el Gobierno (algo habitual en el dece-
nio de 1940), operd en traficos reservados a la bandera nacional (total o parcial-
mente), con fletes y precios de combustibles tarifados por la Administracién, ambos
normalmente superiores a los vigentes en el mercado internacional. La creacion de
la Oficina Central Maritima en 1951, una especie de cartel creado por las principa-
les empresas navieras a instancias de la Subsecretaria de la Marina Mercante, refor-
z6 la requlacion de los mercados. La politica de fijacion de fletes continué hasta
1963, fecha en que fueron liberalizados, a excepcion de los vigentes en el trans-
porte de crudos y el comercio de Estado. Aunque la politica de reservas de carga fue
suavizandose progresivamente, continué vigente para las importaciones de algunos
bienes (tales como petréleo, cereales, carbon y otros) hasta la incorporacién de
Espana a la CEE (en la practica, no desaparecié por completo hasta 1993). La inter-
vencion se extendié al control de los cambios de moneda y a las transferencias de
buques y de acciones por parte de las compaifiias navieras?.

23 Valdaliso (1996b) y (1998a). Sobre la situacion de los astilleros, véase Vega y Beltran (1959),
Houpt y Ortiz-Villajos (1998) y Valdaliso (1998b).

24 El marco institucional en el que opera la flota mercante espafiola en este periodo se examina con
mucho detalle en Pastor Prieto (1982) y, de manera mas esquematica, en Valdaliso (1996b) y (2000a).
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Como contrapartida a la obligacion de consumir tonelaje construido en Espafia,
el Estado puso en practica un sistema muy generoso de crédito naval destinado a
impulsar la reconstruccién y renovacién de la flota mercante (entre 1940 y 1959 el
crédito naval represent6 cerca del 60 por 100 de todo el crédito oficial). Sin embar-
go, los resultados de esa politica financiera fueron perniciosos por varios motivos:
primero, porque al ofrecer un capital tan barato rebajaron la disciplina financiera
de las empresas ya existentes, las cuales desplazaron todo el esfuerzo de finan-
ciacién hacia el capital externo, en vez de proseguir con la estrategia de autofi-
nanciacién llevada a cabo hasta entonces; sequndo, porque no se establecié hasta
fechas muy tardias ningdn criterio de tamafio minimo (tonelaje o capital) o expe-
riencia previa en el sector para las empresas solicitantes del crédito, lo que incre-
ment6 el grado de atomizacion del sector, reforzé el reducido tamafio medio de las
empresas y, por consiguiente, su dependencia de fondos ajenos; y tercero, porque
la fuerte discrecionalidad en la concesion de las ayudas permiti6 el surgimiento, a
partir de finales de los afios cincuenta, de un gran niimero de pequeiias empresas,
la mayor parte de ellas propietarias de un sélo barco, que orientaron sus pedidos
hacia dos tipos de buques, petroleros y graneleros, precisamente los que operaban
en los mercados mas protegidos, donde la competencia era inexistente y las rela-
ciones y/o contactos con la Administracién mas importantes que la experiencia en
el negocio®.

Un marco de estas caracteristicas aislé a la flota mercante espafiola del merca-
do internacional en todos los sentidos y deterioré su competitividad. En 1959
Fairplay destacaba «el gran golfo que separa las condiciones bajo las que funciona
la Marina mercante espafiola de las de las marinas mercantes de la mayoria de los
otros paises». Para la Naviera Aznar, «este régimen de constriccién ha sido el moti-
vo principal por el cual nuestra flota aparece en estadisticas internacionales para-
lizada comercialmente». Pero ademas, y para empeorar aiin mas las cosas, apenas
dejaba margen alguno para la iniciativa empresarial?¢. Ademas de todo lo anterior,
las empresas navieras tuvieron que hacer frente a la hostilidad continua y mani-
fiesta del Instituto Nacional de Industria durante los afios cuarenta y cincuenta,
muy en particular de quien fue su presidente hasta 1963, Juan A. Suanzes, para
quien «el coco de la iniciativa privada», segin su expresion, debia estar subordi-
nada al interés publico representado por el INI. La intervencién directa del INI se
justificaba por las pérdidas de tonelaje causadas por la Guerra civil y el conflicto
mundial, por necesidades de defensa nacional y por la, segin el Instituto, notoria

25 Sobre el sistema de Crédito Naval, véanse Pastor Prieto (1982) y Alonso Herrera (1982). Sobre la
importancia relativa del Crédito Naval y los mecanismos de acceso a las ayudas, véase Valdaliso
(1998a) y (2000a).

26 Valdaliso (1998a), pp. 15-18.
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insuficiencia de la iniciativa privada. En 1943 se cre6 la Empresa Nacional «Elcano»
de la Marina Mercante, con el objetivo de liderar el proceso de reconstruccion de
la marina mercante y la industria naval en Espafia. La empresa piblica se hizo
cargo, en primer lugar, de los buques de la extinguida Gerencia de Buques
Mercantes, que o bien explot6 directamente o bien arrendd a navieros particula-
res, en condiciones francamente onerosas para éstos. En sequndo lugar, inicié un
programa de construcciones navales encargadas a los principales astilleros espafio-
les —disfrutando gracias a su condicién de empresa publica, de un acceso pre-
ferente a los cupos de materias primas, licencias de importacién y crédito naval-,
que interfiri6 con las érdenes de construccién cursadas anteriormente por empre-
sas navieras privadas, a las que luego vendié todos esos buques, con un amplio
margen de beneficios. Asi pues, hasta finales de los afios cincuenta la actuacion de
la empresa publica ralentizé atin mas el crecimiento de las grandes navieras priva-
das espaiiolas. Solo tras la salida de Suanzes del INI, en 1963, este organismo
comenz6 a aplicar una decidida politica de subsidiariedad respecto a la empresa
privada?’.

Ademas del cambio de rumbo de la politica llevada a cabo por la empresa pibli-
ca, durante los afos sesenta se produjo una cierta suavizacién del proteccionismo
e intervencionismo extremos que habian predominado en los decenios anteriores.
Las devaluaciones de la peseta fueron, practicamente, el Gnico factor que contri-
buy6 positivamente a la competitividad de la flota mercante espafiola, puesto que
ésta sigui6 estando obligada a adquirir sus buques, seguros y combustible en el
mercado interior, a precios mas elevados que los del mercado internacional. De
hecho, las lineas maestras de la politica maritima establecidas en la Ley de 1956,
que subordinaba los intereses de la marina mercante a los de los astilleros, no se
modificaron y las medidas sugeridas en los Planes de Desarrollo casi nunca llega-
ron a aplicarse y, cuando lo hicieron, muy timidamente. En cuanto al capital, hasta
mediados de la década se mantuvieron las ventajas del crédito naval, pero la dis-
minucién de esta partida obligd a los armadores a acudir al, también protegido,
mercado de capitales nacional. Asi pues, a pesar de las insistentes presiones de los
navieros sobre la Administracion y las reiteradas promesas, incumplidas, de ésta,
apenas hubo variacién alguna en la politica maritima aplicada durante todo este
periodo?8. Eduardo Aznar decia en 1969, no sin razén, que la marina mercante era
la «Cenicienta» de la economia espafiola®. De entre todos los factores, la obliga-

27 Los conflictos entre el INI y su empresa, la Empresa Nacional ‘Elcano’ de la Marina Mercante, y las
navieras privadas, se examinan en Valdaliso (1997b), (1998a) y (2000a). La visidon “oficial” de Elcano
en Cervera Pery (1990) o, en otro sentido, en Pastor (1982).

28 Rodrigo (1972), Campos Nordmann (1975), Pastor Prieto (1982) y Valdaliso (1996b).

29 Fairplay, Spanish Shipping & Shipbuilding —a Special Survey, 23 Octubre 1969, p. 5.
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cién de adquirir tonelaje nacional fue quizas el que repercutié con mas gravedad
sobre la competitividad de la marina mercante espafiola, al restringir la oferta de
buques en cantidades y tipos, encarecer su precio y alargar los plazos de cons-
truccién: en un sector capital-intensivo donde la flota constituia el capital fijo
mas importante, un precio mas caro aumentaba los costes financieros y alargaba
los periodos de amortizacion. El Crédito naval, la proteccion de algunos traficos y
las ayudas directas en aquellos abiertos a la competencia extranjera (exportaciéon
y lineas requlares), intentaron contrarrestar ese sobrecoste, pero a costa de debi-
litar la situacién financiera de las empresas navieras y, en conjunto, su competiti-
vidads3o.

En los afios sesenta tuvo lugar una gran expansién de la flota mercante espa-
fiola, pero orientada sobre todo a los mercados mas protegidos, los traficos de
importacién de crudo y de cereales y otros graneles sélidos, todavia caracterizados
como comercio de Estado. La importacién y el cabotaje, los mercados mas protegi-
dos, fueron durante todo el periodo que va de 1940 a 1990 los traficos mas impor-
tantes para la flota mercante esparfiola (véase grafico 4). En el trafico de exporta-
ci6én la participacién de la bandera espafiola era muy reducida (por debajo del 20
por 100, véase grafico 2) y en los traficos regulares, en el mejor de los casos, se
aproximaba al 50 por 100. Durante el decenio de 1960 se produjeron algunos cam-
bios notables en la estructura del trafico. En primer lugar, la gran expansion del
trafico de importacién de crudo, el factor principal que explica el fuerte creci-
miento de la flota de petroleros en Espafia, a un ritmo superior a la media mun-
dial. En el transporte de pasaje se produjo la transicién del trafico de emigrantes
desde Espafia a América Latina, que habia experimentado un gran desarrollo
durante los decenios de 1940 y 1950, al trafico de turistas, en su doble modalidad
de linea regular o trafico de cruceros turisticos. A pesar del fuerte crecimiento de
su capacidad de transporte a partir de 1960 (véase grafico 1), la marina mercante
espafiola fue incapaz de abastecer toda la demanda derivada de transporte de una
economia en expansién y, en consecuencia, el déficit de la balanza de fletes
aument63!. En el conjunto del periodo de 1959 a 1973 los ingresos en concepto de
fletes sobre transportes internacionales representaron un 39 por 100 de los
pagos32. Las cifras de contabilidad nacional del Instituto Nacional de Estadistica
muestran que la participacion relativa del transporte maritimo en el PIB total y en

30 Rodrigo (1972), Campos Nordmann (1975), Eusnner (1979), Pastor (1982) y Valdaliso (1996b).
31 Pastor (1982) y Valdaliso (1996b). Para este periodo, existen algunas monografias sobre compa-
filas navieras o flotas concretas, véanse por ejemplo Diaz Lorenzo (1990) y (1992), Gémez Santos
(1991), Valdaliso (1993a), Leonard (1996).

32 Los datos de la balanza de fletes se han tomado de Gamir (1975).
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el PIB del sector transportes se mantuvo estable, alrededor del 1 por 100 y entre
el 16 y el 19 por 100, respectivamente, entre 1964 y 19793,

En el trafico de cabotaje, los afios sesenta vieron la desapariciéon definitiva del
cabotaje regular peninsular tras la suspension de las lineas servidas por los
Servicios Mancomunados de Cabotaje de las navieras Aznar e Ybarra, incapaces de
competir con el ferrocarril y el transporte por carretera. La competencia del trans-
porte terrestre también afect6 al cabotaje libre y a una parte de trafico de expor-
tacion de Espafia a Europa. La participacion del cabotaje en el trafico interior de
mercancias descendi6 del 40 al 23 por 100 entre 1950 y 1980, mientras que la del
transporte por carretera ascendi6 del 24 al 67 por 100 en esas mismas fechas. En
lo que respecta al comercio exterior, el ferrocarril y el transporte por carretera
absorbieron una parte creciente y mayoritaria de las exportaciones de frutas y
legumbres frescas. Si en 1948-49 el 80 por 100 de las naranjas exportadas a Europa
lo hicieron por via maritima, en 1963-64 ese porcentaje habia descendido al 32 por
100. A la altura de 1970 s6lo un 24 por 100 de las exportaciones totales de frutas
y lequmbres frescas salia por via maritima, y diez afios mas tarde ese porcentaje
habia descendido al 11 por 10034,

DESREGULACION, LIBERALIZACION Y CRISIS DEL SECTOR DESDE 1974 EN
ADELANTE

A principios de los afios setenta la marina mercante espafola sequia estando
muy aislada de los mercados internacionales de bienes, servicios y factores y, lo
que era todavia mas grave, como consecuencia del marco institucional vigente, las
empresas del sector no eran competitivas ni en costes ni en tamano con sus com-
petidoras en el mercado de transporte. Desde mediados de esta década, coinci-
diendo con la grave crisis maritima internacional, tuvo lugar un progresiva libe-
ralizacion y desregulacion de los mercados de transporte maritimo en Espafia, ace-
lerada a partir de la entrada en la CEE. Sin embargo, la liberalizacion no se exten-
di6 a los mercados de factores (buques, seguros, combustible, mano de obra, capi-
tal) que continuaron estando protegidos. Ademas, algunas partidas de costes expe-
rimentaron un crecimiento espectacular, sobre todo salarios, combustible y capital.
En un mercado deprimido y con un exceso de capacidad muy grande, la compe-
tencia se agudiz6. Las navieras espafiolas, con unos costes superiores y muy poco

33 Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones (1983), porcentajes tomados de la serie de
pesetas corrientes. Las cifras del BBV de su Renta Nacional de Espafia y su distribucion provincial,
varios afos, ofrecen, por el contrario, unos porcentajes mas bajos.

34 Los datos del trafico interior y exterior, en toneladas/km y toneladas, respectivamente, proceden
del Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones (1983). Los de la exportacién de naranjas de
Valdaliso (1997a).
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acostumbradas a la competencia en los mercados, vieron desplomarse sus ingresos.
La crisis, ademas, fue mas grave en los mercados en los que se habia especializado
la flota espariola, el transporte de crudo y los graneles de carga seca, lo que empe-
or6 atn mas la situacién3.

La actuacion del Estado en ese periodo tampoco contribuyé a mejorarla, antes
al contrario. Las primeras medidas, en particular el «Concurso del millon de tone-
ladas» de 1976 (que estipulaba una serie de ayudas fiscales y crediticias a las
navieras que contrataran nuevo tonelaje), trataron de paliar la crisis de los asti-
lleros, pero agravaron la situacién de exceso de capacidad en la marina mercante
y, ademas, deterioraron la situacion financiera de las compaiiias navieras. Algunas,
ya en dificultades incluso antes del estallido de la crisis, acabaron siendo naciona-
lizadas por el Estado, como la Trasmediterranea o la Trasatlantica. A partir de
entonces y con la ayuda de los presupuestos del Estado, compitieron por un mer-
cado menguante con otras navieras privadas -Aznar, Ybarra, Maritima del Nervion,
entre otras-. Estas y otras companias, la mayor parte de ellas con una estructura
financiera muy dependiente de los fondos ajenos, se encontraron con un tonelaje
nuevo, sin amortizar, cuyos ingresos, a consecuencia de la crisis, no llegaban a
cubrir ni siquiera los gastos de explotaciéon y, por lo tanto, menos ain los elevados
costes financieros que los créditos de la banca privada o -lo que cada vez era mas
frecuente- del Banco de Crédito a la Construccién ocasionaban. Finalmente, una
gran parte de ese tonelaje acab6 en manos del principal acreedor, el Estado, que a
mediados de los afios ochenta, por medio de la Sociedad de Gestién de Buques
(SGB), se convirtié en el mayor armador del pais. La SGB se deshizo rapidamente
de esa flota en una controvertida operacion3e.

Ademas de la crisis del sector, el cambio mas significativo que se ha producido
en el mismo en este periodo ha sido la introduccién y difusion del concepto de uni -
tizacion, el transporte de cualquier tipo de mercancia en unidades de carga estan-
darizadas (contenedores) que son almacenadas por medio de equipamiento meca-
nico. La introduccién de los contenedores y del buque porta-contenedores se ini-
ci6 a mediados de los afios sesenta, pero su verdadera difusién tuvo lugar a partir
de los afios setenta. La nueva tecnologia redujo drasticamente las necesidades de
mano de obra en los puertos, impulsando una reforma drastica de los mismos, dis-
minuy6 de dias a horas el tiempo de estancia en puerto, redujo los danos en las

35 Sobre la crisis del sector, véanse Sancho Llerandi (1979), Pastor Prieto (1982), Cuadrado Roura
(1984), Carbajo y De Rus (1990), Pujana (1987), Rasero Balén (1996) y Coto e Inglada (1999). Para
estudios de compafiias concretas, véase Betancor (1992) y Valdaliso (1993a) y (1994a).

36 Pastor Prieto (1982), y Rasero Balon (1996). Sobre la controvertida actuacion de la Sociedad de
Gestion de Buques, que vendi6 toda la flota a una sociedad extranjera, Lexmar Corporation, empresa
que a su vez revendi6 inmediatamente los buques a un precio muy superior al de compra, véase Rengel
(2000), pp. 163-68. Para una compafia concreta, véase Valdaliso (1993a) y (1994a).
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mercancias y la tripulacion en los buques. Ademas, el transporte de puerto a puer-
to fue sustituido por un transporte intermodal, de puerta a puerta, mas complejo
desde el punto de vista organizativo y mas intensivo en capital, que ha acabado
conduciendo a la formacién de grandes compaiiias trasnacionales que explotan
lineas round-the-world?’. Estos cambios agravaron la ya de por si delicada situa-
cion econoémica de las compaiiias espafiolas que explotaban lineas regulares de
navegacion, que perdieron importancia relativa dentro del conjunto de la flota
mercante espafiola y dentro del transporte reqular internacional3s. Los pocos tra-
bajos que han estudiado, desde una perspectiva historica, las repercusiones de la
contenerizacion sobre los puertos espafioles indican que el cambio técnico redujo
notablemente la mano de obra pero también aceler6 la concentracion empresarial
en las operaciones de estiba y desestiba3?.

A la altura de 1985 la contribucién del sector de transporte maritimo al PIB
espafiol, segin los datos del Banco de Bilbao, era ya de sélo el 0,44 por 100 y con-
tinué disminuyendo en los siguientes afios®. La entrada de Espafia en la
Comunidad Econdmica Europea en 1986 signific6 la adopcién de un calendario de
disminucién gradual de la proteccién de traficos y reservas de bandera, que cul-
miné en 1993 (con la excepcién del cabotaje, liberalizado a partir de 1999), y de
supresion de las ayudas al sector (las Gltimas se concedieron en 1990). En linea
con lo que estaban haciendo otros paises, y para evitar el abanderamiento de la
flota en otros pabellones, con menores costes fiscales y laborales, en 1992 se cred
un segundo registro, el Registro Especial de Canarias, que ha experimentado un
notable crecimiento a partir de 1995. Desde 1998 en adelante, la inmensa mayoria
de la flota propiedad de navieros espafoles se encuentra abanderada bien en el
registro canario o bien en pabellones extranjeros, el registro oficial tiene una
importancia meramente testimonials!.

37 Beth, Hader Kappel (1984), Stopford (1990), y Broeze (1998).

38 Pujana (1987).

39 Bibliografia reciente sobre los cambios en los puertos espafioles y un estudio concreto sobre el
puerto de Las Palmas, puede encontrarse en Suarez Bosa (1997a) y (2001).

40 Datos tomados del BBV, Renta Nacional de Espafia y su distribucion provincial, varios afios.

41 ANAVE (1993) y (2000), y Coto e Inglada (1999).
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APENDICE: GRAFICOS
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Fuente: elaboracion propia a partir del Lloyd’s Register of Shipping, Statistical Tables.

GRAFICO 2
PARTICIPACION DE LA BANDERA ESPANOLA EN EL COMERCIO EXTERIOR, 1850-1990
(EN PORCENTAJE RESPECTO AL TOTAL)
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Fuente: véanse graficos 3 y 4.
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) GRAFICO 3 i
TRAFICOS SERVIDOS POR LA FLOTA MERCANTE ESPANOLA, 1850-1935 (EN TM).
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Fuente: elaboracion propia a partir de Valdaliso (1991b) para el comercio exterior y Gomez Mendoza
(1989) para el comercio de cabotaje.

GRAFICO 4
TRAFICOS SERVIDOS POR LA FLOTA MERCANTE ESPANOLA, 1940-1990 (EN MILLONES DE TM)
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Fuente: 1940-1970, Anuario Estadistico de Espafia; 1970-1990, datos de Subsecretaria de la Marina
Mercante y ANAVE, tomados de Rasero Balén (1996).
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