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ABSTRACT

The aim of this article is to make a comparison of public assistance provided during the
restructuring of the steel industry in Spain and in the European Community of Coal and Steel from
1975 to 1988. We have used both primary and printed sources from different institutions: steel
Spanish companies, Spanish steel organization (Unesid), European Community and Spanish
agencies and public bodies and reports from the European Commission. The work concludes that
the main difference between the Spanish and European Community steel policies was not so
much on the amount of the public resources but rather on the use of them in the restructuring
process, especially since the 1980s. So while in the EEC steel aids were granted only in exchange
for the elimination of surplus capacity, in Spain not adjustment was made until its accession to the
European Communities on 1 January 1986.

Keywords: Restructuring policy, Steel industry, State aids, European Economic Community.

RESUMEN

El objetivo de este articulo es realizar una comparacion cuantitativa de las ayudas publicas
destinadas a los procesos de reestructuracion de la siderurgia en Espafia y en los paises de la
CECA en el periodo 1975-1988. Las fuentes utilizadas corresponden tanto a documentacién de
archivo como a publicaciones periddicas de diversas instituciones: empresas espafiolas, patronal
siderurgica (Unesid), organismos publicos espafioles y de la CEE e informes de la Comision
Europea. El trabajo demuestra que la principal diferencia entre la politicas siderurgicas espafiola 'y
comunitaria estribd no tanto en el montante de las ayudas publicas destinadas al proceso de
reestructuracion como en el uso que se hizo de las mismas. Asi, mientras en la CEE las ayudas
publicas estuvieron condicionadas a la eliminacién de los excedentes de capacidad productiva, en
Espafia no se realizé ningun ajuste en este sentido hasta nuestra integracion en la Comunidad en
1986.

Palabras clave: Reconversion industrial, Siderurgia, Ayudas estatales, Comunidad Econémica
Europea.
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LAS AYUDAS ESTATALES PARA LA REESTRUCTURACION DE
LA SIDERURGIA ESPANOLA EN PERSPECTIVA EUROPEA

(1975-1988)

1. INTRODUCCION

La siderurgia fue uno de los sectores mas afectados por la crisis de los afos setenta.
Desde finales de 1974, la caida de la demanda de acero y el hundimiento de los precios,
combinados con el aumento de los costes de la energia, los salarios y las materias
primas, hicieron que todas las grandes empresas siderurgicas de Europa occidental
entrasen en pérdidas. Esta dificil coyuntura coincidio, ademas, con la culminacion de
importantes planes de modernizacion y ampliacion de las instalaciones para tratar de
salvar el desfase tecnoldgico con Japon, lo que acabd generando un exceso de capacidad
productiva y graves dificultades financieras a las empresas que se habian embarcado en
ellos. Por este motivo, desde mediados de los afios setenta, los Estados europeos
destinaron una ingente cantidad de recursos publicos a su saneamiento financiero y a la
reestructuracion del sector. Tras una breve tregua en los afios 1978 y 1979, la segunda
crisis del petroleo hizo patente que el sector debia hacer frente a un grave problema
estructural con unos bajisimos niveles de utilizacion de las instalaciones y con unas
empresas con elevadas pérdidas, que seguian precisando ayuda estatal. Ante esta
situacion, los paises de la Comunidad Econdémica Europea (CEE)aceptaron la necesidad
de un proceso de reestructuracion, financiado con ayudas publicas y auspiciado por la
Comision Europea, con el objetivo de reducir el exceso de capacidad productiva. Asi,
desde 1980, las ayudas nacionales al sector fueron reguladas y controladas por las
instituciones comunitarias y condicionadas a planes de ajuste, que implicaban el cierre

definitivo de algunas plantas y el despido de miles de trabajadores.

El panorama para la siderurgia espafiola no diferia demasiado del que acabamos de
trazar. En los afios inmediatamente anteriores a la crisis, las empresas espafiolas habian
iniciado ambiciosos planes de ampliacion y modernizaciéon con un importante apoyo

estatal. La puesta en marcha de las nuevas instalaciones coincidié con una fortisima
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contraccion de la demanda de acero, lo que se tradujo en unos importantes excedentes
de capacidad productiva. A pesar de ello, aiin eran necesarias nuevas inversiones para
modernizar el sector y mejorar su competitividad, especialmente cuando en el horizonte

comenzaba a perfilarse la integracion de Espana en la CEE.

La reestructuracion de la siderurgia europea de los afios ochenta ha sido estudiada
fundamentalmente por especialistas del area de Ciencia Politica y Administracion
Publica, que han centrado sus andlisis en el papel jugado por los diferentes actores
implicados en el proceso de reestructuracion (stakeholders), prestando especial atencion
a las transformaciones del marco institucional y a las relaciones entre gobiernos,
sindicato se instituciones comunitarias'. Para Espafia contamos también con un buen
numero de trabajos que analizan la politica sidertrgica y la implicacion de los diferentes
agentes sociales. Destacan en particular los trabajos de Saro (2000), en el que se
comparan las politicas sidertrgicas de Espana y Reino Unido; Marin Arce (1997), que
analiza los cambios en las actitudes de los sindicatos en los procesos de reestructuracion
durante la Transicién, y Navarro (1989a), que ofrece la mejor explicacion de las
motivaciones de todos los actores que participaron en el proceso de reestructuracion en
los afios ochenta. Algunos de los estudios sobre el tema han tratado de explicar el
comportamiento de los agentes sociales mediante modelos econdémicos. Asi, Viaha
(1991) enmarca su trabajo en los modelos de competencia imperfecta y en la teoria de la
workable competition, Simén (1997) utiliza la teoria de los grupos de presion y Saro
(2000) recurre a las policy networks (redes de politicas publicas).Sin embargo, las
complicadas relaciones entre los agentes sociales y la necesidad de integrar aspectos
politicos, economicos, sociales y tecnoldgicos limitan la utilidad de los modelos

econdmicos para explicar una realidad sumamente compleja.

En algunos de los trabajos citados, se aborda el papel de las ayudas nacionales y
comunitarias en los procesos de reestructuracion, pero, por lo general, el tema queda en

un segundo plano. Y ello a pesar de que, en los afios ochenta, el fuerte incremento de las

'Para la reestructuracion de la siderurgia en Europa occidental, resultan imprescindibles los estudios
nacionales recogidos en los trabajos coordinados por Mény y Wright (1987) y Dudley y Richardson
(2001). Los trabajos de Bain (1992) y Herrigel (2010) ofrecen una comparacion del comportamiento de
los agentes implicados en los procesos de reestructuracion (sindicatos, gobiernos y empresas) en varios
paises del mundo, incluyendo tanto paises de la CEE como de fuera de Europa. Son imprescindibles
también los estudios nacionales de Daley (1996) y Godelier (2006) para Francia; Dudley y Richardson
(1990), para el Reino Unido, y Balconi (1991), para Italia. Las relaciones de las empresas ptblicas British
Steel Corporation y Finsider con sus respectivos gobiernos han sido analizadas por Ranieri (2011). Una
comparacion entre el proceso de reestructuracion en Espana y los paises de la CEE, en Diaz-Morlan et al.
(2009).



ayudas a la industria, y en particular a la siderurgia, contribuyd decisivamente a sentar
las bases de la politica de la competencia, que ha sido considerada la primera politica
comin de la CEE” Por este motivo, los escasos trabajos que desde el ambito de la
Ciencia Politica han situado las ayudas a la siderurgia en el centro de sus andlisis se han
dedicado principalmente a explicar como la regulacion de las ayudas nacionales llevada
a cabo en los afios ochenta condujo a la concepcidon e implementacion de la politica de
competencia comunitaria®. No obstante, se echan en falta estudios comparados que
profundicen en los aspectos econdmicos de las ayudas estatales mediante un
acercamiento metodolégico mas cuantitativo. En Espaia, por el contrario, si contamos
con trabajos que, a pesar de las enormes dificultades metodologicas que plantea su
calculo, han tratado de cuantificar los recursos destinados a los procesos de
reconversion industrial. Asi, Navarro (1989b) y (1989c) ofrece una estimacion de todos
los recursos publicos dirigidos a la reconversion industrial hasta 1988, Edo Hernandez y
Paredes Gomez (1992) extienden su calculo hasta 1992 y Simén (1997) ofrece una
estimacién de las subvenciones a la industria entre 1978 y 1993*. Por lo que respecta a
las ayudas para la reestructuracion de la siderurgia, solo disponemos de dos
estimaciones, la de Navarro (1989a) y la realizada por la patronal del sector (Unesid,
1987b). No obstante, carecemos de un estudio comparado que permita ver si la
actuacion de los gobiernos espafioles se correspondio con la pauta seguida por los paises
de la CEE y si la cuantia de las ayudas y los instrumentos a través de los que se

canalizaron fueron similares.

El presente trabajo tiene como principal objetivo ofrecer dicho analisis comparado de
las ayudas estatales para la reestructuracion del sector siderurgico en Espafia y los
paises de la CEE. Mas concretamente, se intentara ver si, como afirmaron los
empresarios del sector, los recursos aportados por el Gobierno para la reestructuracion
fueron inferiores a los que recibieron las siderurgias de los paises de la CEE y si los
instrumentos a través de los cuales se canalizaron fueron similares. Ademas, se pretende

contribuir a un debate que aun hoy sigue abierto: ;jhubo en el proceso de

*McGowan y Wilks (1995).

*Véanse los articulos de Dudley y Richardson (1997), Smith (1998), Conrad (2005) y Aydin y Thomas
(2012).

*Hemos preferido no incluir las cifras de los trabajos en el texto porque no son comparables entre si, ya
que mientras el trabajo de Simén incluye todas las subvenciones a la industria, los de Navarro y Edo
Hernandez y Paredes Gomez limitan su andlisis a las ayudas especificas a la reconversion. Estos dos
ultimos trabajos utilizan una metodologia diferente y no incluyen los mismos conceptos, lo que hace que
la comparacion de las cifras globales no sea significativa.
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reestructuracion de la siderurgia integral regiones favorecidas y regiones sacrificadas?
0, mas concretamente, ;hubo discriminacion en favor de la empresa publica (Ensidesa)
frente a la empresa privada (Altos Hornos de Vizcaya)?’A este respecto, también
resultara interesante ver en qué medida las politicas siderurgicas de los gobiernos
espafioles respondieron a la pauta europea. Por otra parte, nos interrogaremos, siguiendo
a Navarro (1989b), sobre los objetivos reales que perseguian las politicas de
reestructuracion y trataremos de ver en qué medida se consiguieron. Igualmente se
analizard el papel jugado por las instituciones europeas en la definicion de estos

objetivos, tanto para los paises de la CEE como para Espafia.

Para responder a estas preguntas, asumimos implicitamente el modelo tedrico propuesto
por Herrigel (2010), segun el cual, cada vez que se produce una ruptura que plantea un
desafio a los arreglos institucionales, como ocurrid con la crisis de los afios setenta, la
accion creativa de los actores sociales entra en juego generando cambios en las practicas
reguladoras y en la politica industrial. Como se vera en las paginas que siguen, los
nuevos arreglos institucionales supusieron, a partir de 1980, un nuevo marco de
relaciones que, apoyado en los acuerdos entre los gobiernos nacionales y las
instituciones europeas, permitié anteponer los aspectos econémicos a los sociales en los
procesos de reestructuracion, lo que no ocurri6é en Espafia hasta su incorporacion a la

CEE en 1986.

En las paginas que siguen, se comentan, en primer lugar, las fuentes utilizadas y algunas
cuestiones metodoldgicas relativas al calculo de las ayudas. A continuacién, se sintetiza
la normativa relativa a las ayudas estatales y a los planes de reestructuracion del sector
siderurgico en Espafia y se ofrece una estimacion de las ayudas totales recibidas por el
sector entre 1975 y 1988. En el siguiente epigrafe, se realiza una comparacion de las
ayudas estatales en Espana y en los paises de la CEE. Atendiendo a la cronologia
comunitaria, se analizan por separado dos periodos: 1975-79, en el que las instituciones

comunitarias no ejercieron ningin control sobre las ayudas nacionales, y 1980-85 (hasta

>Las diferencias entre las tres empresas integrales (Ensidesa, Altos Hornos de Vizcaya y Altos Hornos del
Mediterraneo) derivaron en agrias disputas regionalistas. Aun hoy persiste el sentimiento de agravio en
las zonas afectadas, como lo demuestra el reciente trabajo de Barrutia (2013), en el que se afirma que el
cierre de AHV a principios de los noventa fue consecuencia de la falta de apoyo financiero por parte del
Gobierno de Espafia, lo que provoco la descapitalizacion de la empresa. El sentimiento de agravio en
Asturias es también bastante marcado, como puede verse, por ejemplo, en los trabajos de Agiiera (1996) y
Ripmann (1996). Por el contrario, Gonzaléz-Polledo (2015) considera que Ensidesa fue el "ganador" del
conflicto entre las tres empresas integrales. Navarro (1989) y Saez Garcia y Diaz Morlan (2009) opinan
que la empresa vasca recibio un trato de favor por motivaciones sociales y politicas.
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1988 en el caso de Espana), durante el cual todas las ayudas quedaron sometidas a la
supervision y a la autorizacion de la Comision Europea. El trabajo termina con unas

conclusiones.

2. FUENTES Y CUESTIONES METODOLOGICAS

Para el estudio de las ayudas estatales a la siderurgia de los paises de la CEE, hemos
utilizado la informacion contenida en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas,
los Informes sobre la Politica de Competencia del periodo 1976-89, las dos primeras
Encuestas sobre las Ayudas Estatales en la Comunidad Europea (1989 y 1991) y, sobre
todo, los Informes sobre la Aplicacion de las Normas para las Ayudas a la Siderurgia.
Estos ultimos son documentos internos enviados por la Comision al Consejo entre 1981
y 1986 en los que se informa sobre las ayudas estatales autorizadas por la Comisioén
Europea desde la entrada en vigor del primer codigo de ayudas (1980). La informacion
que ofrecen estas fuentes para la primera mitad de los afos ochenta contrasta con la
disponible para la segunda mitad de los afios setenta, que es fragmentaria y dispersa, ya
que, a pesar de que los tratados europeos obligaban a notificar las ayudas estatales, los
organismos europeos, por lo general, solo fueron informados de las mismas a partir de

1980.

Por lo que respecta a Espafia, no existe ningin documento de la Administraciéon que
recoja el total de las ayudas publicas concedidas a la siderurgia ni, en general, a los
sectores declarados en reconversion. Los gobiernos sostuvieron y reestructuraron el
sector siderrgico utilizando multiples mecanismos, que abarcaban desde las ayudas
fiscales a la subvencion directa, pasando por los créditos otorgados por el Banco de
Crédito Industrial (BCI). Los multiples mecanismos de ayuda aplicados y las diversas
instituciones implicadas (ministerios de Industria y Trabajo, Instituto Nacional de
Industria (INI), Instituto de Crédito Oficial, etc.) dificultan el célculo de los recursos
publicos destinados a los procesos de reconversion industrial. Para alguno de los tipos
de ayudas carecemos incluso de datos publicados sobre el volumen total de las mismas,
y para la mayoria desconocemos su distribucion por sectores o empresas’. Para realizar

nuestra estimacion nos hemos apoyado en los Informes Anuales sobre la Industria

SSobre las dificultades para lograr datos que permitan realizar una estimacion de los recursos publicos
durante la reconversion, véanse Navarro (1989b) y Edo Hernandez y Paredes Gomez (1992).

7



Espafiola -especialmente los correspondientes al periodo 1983-1985-, publicados por el
Ministerio de Industria y Energia (Miner), en el documento del Instituto de Crédito
Oficial titulado Actuacion del Crédito Oficial en los procesos de reconversion industrial
y reindustrializacion (1964-1985), en las memorias de las tres empresas sidertrgicas
integrales (Altos Hornos de Vizcaya, Altos Hornos del Mediterraneo y Ensidesa) y en el
trabajo de Mikel Navarro, Crisis y Reconversion de la Siderurgia Espafiola, 1978-1988
(1989a). También hemos consultado las memorias del Crédito Oficial y los informes
anuales del INI, que, en general, ofrecen una informacion sectorial muy limitada.La
utilizacion de estas fuentes ha permitido identificar, en la mayoria de los casos, la
cuantia exacta de la ayuda recibida por las empresas entre 1978 y 1988, que no siempre
coincide con la aprobada inicialmente en las normas legislativas o en los acuerdos del

Gobierno.

La comparacion de las ayudas estatales a la siderurgia espafiola con las de los paises de
la CEE no resulta una tarea facil. Nuestra primera preocupacion ha sido asegurarnos de
incluir los mismos conceptos y de cuantificarlos de forma similar en ambos casos. Asi,
en primer lugar, hemos optado por utilizar para nuestra estimacion el volumen total de
los diferentes tipos de ayudas sin tener en cuenta la intensidad de la misma, esto es, el
porcentaje de ayuda que llevaba implicita el mecanismo empleado’. Esta decision viene
dada por la informacion contenida en las fuentes utilizadas. Aunque en algunos afios los
informes sobre las ayudas a la siderurgia enviados por la Comision al Consejo Europeo
hacen referencia tanto al volumen de ayuda como a la intensidad de la misma, los
resumenes finales sobre el periodo en el que estuvieron vigentes los dos primeros
codigos de ayudas, desde febrero de 1980 hasta finales de 1985, solo recogen las

cantidades totales concedidas segun el tipo de ayuda. Por el contrario, para el periodo

’Es evidente que mientras el porcentaje de ayuda de una subvencién que no debe ser devuelta es igual al
100% del importe concedido, en un préstamo con un interés reducido el porcentaje de ayuda sera
equivalente al ahorro que tendra el receptor con respecto a un préstamo que hubiese tomado en
condiciones de mercado, siendo por lo tanto muy inferior a la cantidad entregada al prestatario. Debido a
estas diferencias, desde mediados de los afios ochenta, la Comision Europea comenzé a dar importancia al
elemento de ayuda, también denominado ayuda neta equivalente, y propuso dividir las ayudas estatales en
cuatro grupos dependiendo de la ayuda real que implicaba para el beneficiario. La clasificacion de los
diferentes tipos de ayudas puede verse en la Primera encuesta sobre Ayudas Estatales en la Comunidad
Europea (1989, pp. 5-7). Aunque la encuesta ofrece datos por paises de las ayudas al sector sidertrgico,
hemos optado por no utilizarlos porque solo recoge la media de las ayudas percibidas por el sector
siderargico de los paises de la CEE entre 1981 y 1986 (no se ofrecen datos anuales), lo que supone, como
veremos en los siguientes apartados, excluir un afio (1980) en el que las ayudas estatales fueron muy
importantes, ¢ incluir otro (1986) en el que estas quedaron fuertemente limitadas por la Comision
Europea, siendo la media resultante para el periodo poco util para el objetivo que perseguimos en este
trabajo.



1986-1988 solo disponemos de la ayuda neta equivalente recibida por la siderurgia
europea; no obstante, al tratarse en casi todos los casos de subvenciones y ampliaciones
de capital, el volumen total de la ayuda resulta practicamente idéntico a la ayuda neta
equivalente. En el caso de Espafa, solo a partir de 1986 disponemos de informacion
sobre la ayuda neta equivalente contenida en las ayudas estatales recibidas por la
siderurgia, mientras que para los afios anteriores unicamente conocemos el tipo de

ayuda recibida y el volumen de la misma.

Somos conscientes de que este método de calculo no permite realizar una estimacion
precisa de las cantidades realmente recibidas por las empresas sidertrgicas. Por un lado,
como sefiala Navarro (1989b, p. 59), algunas subvenciones y créditos no supusieron la
aportacion de nuevos capitales a las empresas, sino que se dirigian exclusivamente a
hacer frente a las amortizaciones y al pago de intereses de créditos concedidos en los
afios anteriores, algo que, en cualquier caso, ocurria también en los paises de la CEE.
Por otra parte, el componente de ayuda neta de los numerosos préstamos concedidos por
el BCI pudo resultar mucho mas elevado de lo que cabria suponer por las condiciones
de los mismos, puesto que, para evitarle problemas de liquidez, el art. 4° de la Ley
21/1982, de 9 de junio, sobre medidas de reconversion industrial, establecia la
responsabilidad subsidiaria del Tesoro Publico en los quebrantos por el conjunto de
operaciones de crédito y aval concertados con las empresas en reconversion. De hecho,
el Estado se hacia cargo de los incumplimientos en los pagos que se hubiesen demorado
mas de un afo, sin que se produjese la declaracion de insolvencia del prestatario. La
subsidiariedad del Tesoro no era una novedad, ya que, desde mediados de los afos
setenta, el Estado respondia de las pérdidas que pudiesen producirse en los créditos
excepcionales para empresas en dificultades concedidos por el Gobierno a través del
BCI al amparo de la Ley 13/1971, de 19 de junio, de Organizacién y Régimen del
Crédito Oficial®.

La segunda cuestion a tener en cuenta ha sido la de los conceptos que deben ser
considerados como ayudas estatales. Al respecto, nos hemos limitado a cuantificar las
cantidades recibidas por el sector y no el coste total que el proceso de reestructuracion

supuso para las arcas publicas, siguiendo el criterio marcado por la CEE que solo

¥1CO (1986, pp. 7-14). Que el Estado se hiciese cargo de los créditos fallidos de las empresas sidertrgicas
fue una practica comin en los afios setenta y ochenta en Francia, Bélgica, Reino Unido e, incluso,
Alemania. Véase por ejemplo Howell et al. (1988, cap. 3).
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supervisaba las ayudas recibidas directamente por las empresas y no las ayudas sociales
a los trabajadores o a las zonas afectadas por los procesos de reconversiéon’. En este
sentido, es importante sefialar que el motivo alegado por la Comisién Europea para
controlar las ayudas estatales era evitar los efectos distorsionadores sobre la
competencia que podian suponer las mismas, esto es, se buscaba que las ayudas no se
tradujesen en una competencia desleal, subvencionando reducciones de precios en
sectores afectados por la crisis. Siguiendo un criterio similar, no hemos tenido en cuenta
las transferencias del Estado a los Fondos de Promocion de Empleo, ni el sobrecoste
que supuso para el INEM la ampliacion de las prestaciones por desempleo ni la
financiaciéon de las Zonas de Urgente Reindustrializacion, dirigidas a facilitar el
establecimiento de nuevas empresas en las zonas mas afectadas por los procesos de
reconversion, mediante beneficios fiscales, subvenciones y crédito oficial, puesto que
los beneficiarios directos de las mismas no fueron las empresas sujetas a procesos de
reconversion. En nuestra estimacion de las ayudas laborales, solo hemos tomado en
consideraciéon las subvenciones recibidas por las empresas para cubrir la parte
proporcional que les correspondia en el pago de las jubilaciones anticipadas y en la

.y , . .« 10
aportacion que debian realizar a los Fondos de Promocion de Empleo .

Por lo que se refiere a las ayudas fiscales, a pesar de que se extendieron a todas las
empresas en reconversion desde la aprobacion del Real Decreto-Ley 9/1981, de 5 de
junio, sobre reconversion industrial, hemos optado por no incluirlas en nuestra
estimacion por dos motivos. Por un lado, no existe informacion detallada sobre la
cuantia que pudieron suponer las mismas (los Unicos datos que hemos encontrado se
refieren al aplazamiento del pago de las deudas con Hacienda y la Seguridad Social) y
no estaban vinculadas exclusivamente a empresas en reconversion''. Por otra parte, las
ayudas fiscales no aparecen en los informes sobre las ayudas a la siderurgia que realizo

la Comision Europea, que, a finales de los afios ochenta, admitia que su conocimiento

*Véase, por ejemplo, lo que se dice sobre las ayudas sociales de la CECA en la Comision Europea (1989,
pp- 40-41).

""Un analisis detallado de las ayudas laborales en el sector sidertirgico en Navarro (1989a), con una
estimacion global de las mismas en el cuadro de la pagina 144. Sobre las ayudas laborales a los sectores
en reconversion y los cambios normativos que afectaron a las mismas en los afios ochenta, véase Edo
Hernandez y Paredes Gomez (1992, pp. 274-276).

"Las dificultades para calcular las ayudas fiscales en los procesos de reconversion industrial y la
legislacion sobre las mismas en Edo Hernandez y Paredes Gomez (1992, pp. 270-271 y 291-296). Una
estimacion de las ayudas fiscales a la siderurgia espafiola en los afios ochenta en Navarro (1989a, p. 144).
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sobre las ayudas estatales por medio de ayudas fiscales y de los sistemas de seguridad

social era aun muy incompleto'?.

La tercera cuestion que debe tenerse en cuenta es la relativa a las unidades de medida.
Dado que la reestructuracion del sector siderurgico se desarrollé en un contexto de
elevada inflacion, en especial en el caso de Espafia, seria conveniente realizar los
calculos en pesetas constantes y no en pesetas corrientes para poder cuantificar
adecuadamente el esfuerzo realizado. Sin embargo, hemos optado por presentar las
cifras en pesetas corrientes por dos motivos: en primer lugar, conocemos el momento en
que se aprobaron las ayudas, pero en ocasiones resulta complicado fijar el afio concreto
en el que se hizo efectivo el pago de las ayudas, y, en segundo lugar, algunas fuentes
(caso de los informes del Miner o de las publicaciones del ICO) solo ofrecen datos
agregados para varios afos. Trabajar con moneda corriente presenta un grave
inconveniente puesto que, como sefiala Navarro (1989b: 60), se estdn sumando
cantidades no homogéneas minusvalorando la importancia de las cantidades aportadas
en los primeros afios. En nuestro caso, esto nos preocupa menos porque también la CEE
proporciona los datos en moneda corriente y, por lo tanto, la principal cuestion que
debemos resolver para poder comparar las ayudas estatales a la siderurgia espafiola con
las otorgadas en otros paises europeos es el tipo de cambio, ya que la continuada
depreciacion de la peseta contrasta con la mayor estabilidad monetaria de la

Comunidad.

Por ultimo, aunque los créditos concedidos por el BCI a la siderurgia no integral entre
1975 y 1977 al amparo de la segunda Accién Concertada y el crédito excepcional
concedido a AHM en 1977 como ayuda a la financiacion de su primer establecimiento
no pueden considerarse propiamente como ayudas para la reestructuracion del sector,
los hemos incluido porque para los paises de la CEE unicamente disponemos de datos
agregados del periodo 1975-79, aunque en algunos de ellos también resulta discutible

considerar las subvenciones anteriores a 1977 como ayudas para la reestructuracion.

A partir de las fuentes a las que haciamos referencia al principio del epigrafe, hemos
elaborado una estimacion sobre las ayudas estatales que recibi6 la siderurgia espafiola
entre 1975 y 1988 (véase anexo). Con respecto a la informacion contenida en el mismo,

es preciso realizar un par de aclaraciones. En primer lugar, en algunos casos, las

"2Comision Europea (1987, p. 143).
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cantidades recibidas por las empresas no siempre coinciden con las aprobadas
inicialmente, lo que puede generar discrepancias con los datos presentados en las
estimaciones de otros autores. En segundo lugar, la informacion aparece dividida en tres
periodos que vienen determinados por la cronologia de las ayudas europeas: el primero
abarca las ayudas aprobadas hasta el 1 de febrero de 1980; el segundo, las aprobadas
entre dicha fecha y la integraciéon de Espafia en la CEE, y el tercero, las concedidas

entre la adhesion a la Comunidad y diciembre de 1988.

3. LAS AYUDAS A LA SIDERURGIA ESPANOLA

Durante los afios setenta y ochenta no existid una politica de reconversion para el
conjunto del sector sino planes de reestructuracion especificos para los tres subsectores
que lo componian (integral, aceros especiales y siderurgia de aceros comunes no
integral), cada uno de los cuales presentaba unas caracteristicas propias. Al comienzo de
la crisis, el subsector integral estaba formado por dos grandes grupos, uno publico
(Ensidesa) y otro privado, integrado por dos empresas, Altos Hornos de Vizcaya (AHV)
y Altos Hornos del Mediterraneo (AHM). Las tres empresas operaban con altos costes
de produccion en comparacion con las europeas y se encontraban fuertemente
endeudadas. Por el contrario, el subsector no integral de aceros comunes, constituido
por 24 empresas, presentaba una situacion bastante mejor. Buena parte de las mismas
contaba con instalaciones muy competitivas gracias a las inversiones realizadas al
amparo de la Segunda Accioén Concertada, llevada a cabo desde 1974, que, no obstante,
habia tenido dos consecuencias negativas: el endeudamiento de las empresas que se
embarcaron en estos proyectos, que contrastaba con la salud financiera de aquellas que
no modernizaron sus instalaciones, y un exceso de capacidad productiva. Los problemas
de sobreproduccion se repetian en el subsector de aceros especiales, aunque existian
importantes diferencias entre las trece empresas que lo integraban, tanto desde el punto

. . . 13
de vista productivo como del financiero .

En lo que respecta ala reestructuracion de la siderurgia espafola, se pueden diferenciar
tres etapas. La primera, que da comienzo a finales de 1978 y se prolonga hasta finales
de 1980, se caracteriza por la ausencia de planes sectoriales, limitdndose las ayudas

publicas a aquellas empresas que atravesaban graves dificultades financieras. En la

' Una descripcion pormenorizada de los subsectores en Navarro (1989a).
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segunda fase, quese desarrolla entre finales de 1980 y 1985,se aprueban planes de
reestructuracion para cada subsector y se define un marco general para los procesos de
reconversion. La ultima fase se inicia con la entrada de Espafia en la CEE y se prolonga
hasta finales de 1988, momento en el que finaliza el periodo de transicién otorgado al
sector para su plena integracion en la Comunidad Europea del Carbon y del Acero
(CECA). A continuacion se explican las medidas de reestructuracion adoptadas en cada

una de las tres etapas y las ayudas percibidas por cada uno de los subsectores'.

3.1. LAS AYUDAS PARA EL SOSTENIMIENTO DE EMPRESAS INDIVIDUALES
(1978-80)

La primera fase de las politicas de reconversion industrial en Espafia se caracterizo por
medidas de apoyo a empresas con graves problemas financieros para evitar su
desaparicion. La primera accion del Gobierno en este sentido fue la Ley 60/1978, de 23
de diciembre, sobre medidas urgentes de apoyo a la siderurgia integral, que tuvo como
resultado la nacionalizacion de AHM. Las ayudas previstas en la citada Ley consistieron
en créditos del BCI por valor de 23.500 millones de pesetas para las tres empresas del
subsector y aportaciones de capital al INI por valor de 11.000 millones para el
saneamiento de Ensidesa y 7.450 millones para adquirir AHM a sus propietarios. Una
vez nacionalizada, esta ultima recibid una subvencion de 5.000 millones de pesetas del
Miner, una ampliacion del capital de 6.000 millones y un crédito de 801 millones del

INI®,

En cuanto a los subsectores no integrales, durante esta primera fase, el apoyo a las
empresas en crisis se articuld mediante créditos excepcionales del BCI, condicionados a
la presentacion de planes de viabilidad. Se beneficiaron de estas ayudas cuatro empresas
de aceros especiales, queobtuvieron6.950 millones de pesetas en créditos entre
diciembre de 1978 y enero de 1980, y dos de aceros comunes, que recibieron 3.903
millones entre 1980 y 1982. Es importante destacar la falta de cumplimiento de las
obligaciones contraidas por los prestatarios, de modo que, a finales de 1985, la deuda
total con el BCI se situaba, debido a los intereses y comisiones no abonados y a que no

se habia reembolsado ninguna cantidad del principal, en 8.122 millones de pesetas en el

"Un analisis detallado de la normativa sobre reconversion, en Navarro (1989b), y la especifica del sector
siderargico, en Navarro (1989a).

15 Séez Garcia y Diaz Morlan (2009, pp. 170-180). Entre 1978 y 1980, Ensidesa recibi6, ademas, créditos
del INI por un montante de 28.739 millones de pesetas, con lo que la deuda de la empresa con el holding
publico alcanzaba al final del periodo los 60.000 millones. Memorias de Ensidesa (1978-80) y AHM
(1979-80).

13



caso de las empresas de aceros especiales y en 4.152 millones en el caso de las de

aceros comunes, esto es, cantidades superiores a las recibidas inicialmente'®.

Al mismo tiempo, las empresas de los subsectores no integrales que habian participado
en la Segunda Accion Concertada tuvieron, desde mediados de 1980, la posibilidad de
acceder a créditos adicionales para su saneamiento financiero'’. Estos se dirigieron
sobre todo al subsector de aceros comunes, en el que once empresas recibieron créditos
del BCI por un total de 6.390 millones de pesetas. También se beneficiaron de los
mismos dos empresas de aceros especiales que recibieron 600 millones. A diferencia de
lo ocurrido con los préstamos concedidos a empresas en crisis, la morosidad en estos
créditos fue menor, lo que no suponia que la situacion financiera de las empresas
hubiese mejorado, sino que, como indicaba el Instituto de Crédito Oficial, las sucesivas

ayudas implicaban una refinanciacion continuada de la deuda contraida'®.

3.2. LAS POLITICAS DE RECONVERSION SECTORIAL (1980-86)

La primera norma que establecid unos criterios generales para todos los sectores
declarados en reconversion fue aprobada en junio de 1981, siendo modificada dos afios
después, tras la victoria del Partido Socialista en las elecciones generales de 1982". Con
estas medidas, se abandonaban las ayudas individuales a empresas y se comenzaba a
condicionar el apoyo financiero a la existencia de planes de reestructuracion sectorial.
Con anterioridad a estas normas generales, el Gobierno habia iniciado los procesos de
reestructuracion sectorial con decretos dirigidos a sectores concretos, entre los que se

encontraba la siderurgia.

El Real Decreto 2206/1980, de 3 de octubre, sobre reconversion industrial de los aceros
especiales, concedia el protagonismo del proceso de reestructuracion a una asociacion
de empresas del sector (Aceriales), que seria la encargada de adoptar y ejecutar las
medidas necesarias para su saneamiento financiero y su posterior reestructuracion”’.

Aceriales se constituyd como sociedad anéonima con un capital de 10.000 millones de

"Instituto de Crédito Oficial (ICO) (1986, pp. 7-8 y 18), Navarro (1989, pp. 165-166 y 288-289).

7 Orden de 22/5/1980 (BOE 27/5/1980).

ICO (1986, pp. 6-7 y 17).

' La primera medida legislativa fue el Real Decreto-Ley 9/1981, de 5 de junio, sobre reconversion
industrial, convertido en Ley 21/1982, de 9 de junio, que fue sustituida tras el cambio de Gobierno por el
Real Decreto-Ley 8/83, de 30 de noviembre, de reconversion y reindustrializacion, convertido en Ley
27/84, de 26 de junio.

% Inicialmente solo siete de las trece empresas que integraban el subsector participaron en la creaciéon de
Aceriales; no obstante, estas representaban el 80% de la facturacion y un 85% de los trabajadores del
subsector (Miner, 1981, p. 21).
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pesetas, de los que solo 2.000 fueron aportados por las propias empresas,
correspondiendo el resto a subvenciones del Miner (7.000 millones) y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco (1.000 millones)®'. Posteriormente, el Real Decreto
2046/1981, de 3 de agosto, concedidé 350 millones de pesetas en avales solidarios a
Aceriales, a los que se afiadieron al afio siguiente otros 9.000 millones en avales del
BCI. Completada la fase de saneamiento financiero, se inici6 la denominada fase de
reindustrializacion, que preveia inversiones por valor de 21.191 millones de pesetas®.
Tras su aprobacion por el Gobierno en febrero de 1984, el subsector recibid para su
reestructuracion 8.678 millones en créditos ordinarios del BCI, 21.453 millones en

créditos participativos y 16.656 millones en subvenciones®.

Por lo que respecta a la siderurgia integral, el 8 de mayo de 1981, el Gobierno aprobd
un plan para aumentar su competitividad mediante la reduccién de los costes financieros
y salariales. Para sanear sus cuentas, las tres empresas del subsector recibirian, entre
1981 y 1985, 72.875 millones de pesetas en nuevos créditos del BCI y el INI. Ademas,
AHYV obtendria avales del INI por valor de 34.000 millones para operaciones de crédito
concertadas con la banca privada y AHM y Ensidesa recibirian 68.000 millones en
subvenciones y ampliaciones de capital. A esto habria que afadir otros 7.500 millones
en créditos del BCI para financiar parcialmente inversiones para reducir costes de
produccién®®. Al igual que en el caso de los aceros especiales, el saneamiento financiero
debia completarse con un plan de inversiones basicas que garantizase la viabilidad de
las empresas en el medio y largo plazo, pero, debido a las dificultades para llegar a un
acuerdo entre las partes implicadas, el plan no pudo aprobarse hasta finales de 1983.
Este consistia, en lineas generales, en la modernizacion de las instalaciones de Ensidesa
en Avilés y de AHV en Ansio y Sestao, y el cierre de las instalaciones de cabecera
(hornos altos y aceria) de AHM en Sagunto®. Para financiar estas inversiones se

concedié un nuevo paquete de ayudas consistente en 327.727 millones de pesetas en

*! La participacion de la Comunidad Auténoma se explica porque, de las trece empresas que integraban el
sector, diez radicaban en el Pais Vasco(Miner, 1980, p. 71).

Miner (1983, pp. 40-41).

ZICO (1986, p. 19) y Miner (1987, p. 67).

# Real Decreto 878/1981 (BOE 20/5/1981) y Miner (1980, pp. 76-77).

2 Al cerrarse las instalaciones de cabecera de Sagunto, solo quedd en funcionamiento la planta de
laminacién en frio, que a finales de 1985 se segregd de AHM y se aportd para la constitucion de una
nueva empresa, Sidmed (Sidertrgica del Mediterraneo, S. A.), que paso a ser filial de ENSIDESA (Saez
Garcia y Diaz Morlan, 2009, pp. 223-224).
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subvenciones, ampliaciones de capital y créditos participativos, 98.673 millones en

créditos y 128.700 millones de pesetas en avales publicos para créditos privados™.

Por ultimo, el subsector no integral de aceros comunes fue declarado en reconversion en
marzo de 1982. Ademas del saneamiento financiero de las empresas, se perseguia la
reduccion de la capacidad instalada en un millén de toneladas y para ello se ofrecian
subvenciones por el cierre, desmontaje o venta al exterior de las instalaciones o por la
reduccion temporal de la capacidad durante un periodo de tres afios. Las ayudas
previstas también contemplaban beneficios fiscales, créditos y avales del BCI y ayudas
para jubilaciones anticipadas®’. Al amparo de esta norma, seis empresas, de las 24 que
integraban el subsector, recibieron créditos del BCI por un importe de 10.950 millones
de pesetas mas 6.450 millones en subvenciones. Estas ayudas no fueron suficientes para
su saneamiento financiero, por lo que en julio de 1985 recibieron un nuevo paquete de
ayudas que incluia subvenciones por 2.500 millones de pesetas,4.925 millones en

créditos ordinarios del BCI y 11.215 millones en créditos participativoszg.

3.3. LAS AYUDAS ESTATALES TRAS LA INTEGRACION EN LA CEE (1986-88)

El art. 52del Tratado de Adhesion a las Comunidades Europeas establecia un periodo de
tres afios a partir de la integracion para que Espafia completara el proceso de
reestructuracion de su siderurgia. Esto implicaba que todas las ayudas publicas al sector
deberian cesar el 31 de diciembre de 1988, momento en el que la capacidad de
produccion de laminados en caliente no deberia superar los 18 millones de toneladas.
Tras la integracion en la CEE, la Comisién Europea y el Miner analizaron la viabilidad
de las empresas declaradas en reconversion en 1984. Del estudio elaborado por una
consultora independiente, se concluia que tanto las empresas del subsector integral
como las de aceros especiales necesitarian ayudas adicionales para ser viables antes de
que finalizase el periodo de transicion. Por este motivo, nuevas medidas
complementarias a los planes de reestructuracion fueron notificadas por el Gobierno a la

Comision a finales de 1986, siendo aprobadas por esta en marzo de 1987. Como

% El detalle de las ayudas recibidas puede verse en las memorias de Ensidesa (1984), AHM (1984) y
AHV (1984-85).

2RD 917/1982 (BOE 12/05/1982).

2 Miner (1985, p. 20) e ICO (1986, pp. 12 y 18). El detalle de las ayudas por empresa puede verse en
Navarro (1989, pp. 204-205).
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contrapartida al nuevo plan, la Comision exigié a Espafia una reduccion adicional de

750.000 toneladas en la capacidad de laminado en caliente®.

La ayuda total recibida en este periodo por la siderurgia integral fue de 189.362
millones de pesetas, distribuidos como sigue: 43.922 millones en subvenciones a
Ensidesa-Sidmed y AHV para cubrir las aportaciones que debian realizara los Fondos
de Promocion de Empleo, subvenciones de 57.700 millones para AHV y 27.740
millones para Ensidesa, 50.000 millones para la compra de obligaciones de AHV por
parte del BCI y 10.000 millones en avales del mismo banco para las obligaciones de
AHYV suscritas por otras entidades. Por lo que respecta al subsector de aceros especiales,
las ayudas se elevaron a 42.727 millones de pesetas, repartidos entre las empresas
Acenor y Foarsa de la siguiente forma: 25.727 millones en subvenciones, un crédito del
BCI de 5.000 millones, 10.000 millones para la compra de obligaciones de Acenor por
el BCI y avales del mismo banco por 2.000 millones por las obligaciones colocadas a
otras entidades®®. Aparte de este paquete de ayudas, AHV recibi6 en 1988 una
subvencion del Miner por 6.375 millones, en compensacion por los gastos financieros
ocasionados por el retraso en la suscripcion de las obligaciones por parte del BCI, y un

préstamo de la misma entidad por un importe de 25.000 millones de pesetas’.

El ultimo paquete de ayudas aprobado por el Gobierno en los afios ochenta vino
motivado por el compromiso de limitar la capacidad productiva de laminados en
caliente a 17,25 millones de toneladas -esto es, 18 millones comprometidos en el
Tratado de Adhesion menos 0,75 millones impuestos por el paquete de ayudas de 1987-.
Esto suponia que entre enero de 1986 y diciembre de 1988, la siderurgia espafiola tenia
que eliminar 4,05 millones de toneladas de laminacion en caliente. Para lograr este
objetivo, el Miner elabord un programa de incentivos por el que ofrecia a las empresas
hasta 15.000 pesetas de subvencién por tonelada de laminacién en caliente
definitivamente achatarrada®.Treinta empresas, sobre todo del sector no integral de
aceros comunes, se beneficiaron de unos incentivos que supusieron para las arcas

publicas un desembolso de 40.265 millones de pesetas. Selogrd asi una reduccion de la

% Miner (1986, pp. 26-28) y Comision Europea (CE) (1987, pp. 160-161).

3% Memorias de AHV (1988-89) y Ensidesa (1988); Memoria del Crédito Oficial(1988-89, pp. 20-21), y
Navarro (1989), pp. 147 y 391.

*'"Memoria de AHV (1988).

Miner (1987, p. 72).
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capacidad de laminacion en caliente de 4,3 millones de toneladas y de 2,64 millones en

la de acero, cumpliendo los objetivos marcados por la Comision Europea™.

3.4. UNA ESTIMACION DE LAS AYUDAS A LAS EMPRESAS SIDERURGICAS
Ofrecer una cifra exacta de los recursos publicos destinados a los sectores declarados en
reconversion resulta sumamente complicado debido a las diversas instituciones
implicadas y a los multiples mecanismos de ayuda utilizados. No obstante, disponemos
de dos estimaciones sobre el total de ayudas publicas recibidas por el sector siderurgico
entre 1975 y 1988. La primera fue realizada por la patronal siderurgica (Unesid) en
1987 y cifraba en 713.000 millones de pesetas el volumen total de los recursos
aportados por el Estado, incluyendo las cantidades que previsiblemente recibiria entre
1987 y 1989**. Por su parte, Navarro (1989a: 144) elevaba hasta 1,5 billones de pesetas
las ayudas recibidas por la siderurgia espafiola en esos mismos afios. A partir de
diversas fuentes, hemos elaborado nuestra propia estimacion (tabla 1), que cifra en 1,17
billones el total de las ayudas publicas recibidas por las empresas sidertrgicas entre
1975 y 1988. La importante discrepancia entre nuestra estimacion y la de Navarro en
realidad no lo es tanto si tenemos en cuenta los diferentes criterios seguidos en el
calculo de las ayudas. Si a las cifras de Navarro le descontamos las ayudas laborales y
fiscales, que nosotros no hemos incluido en nuestra estimacion, los recursos estatales
dirigidos a las empresas siderargicas se situarian en 1,3 billones de pesetas, cifra que no
se aleja demasiado de nuestra estimacion de 1,17 billones.

Tabla 1.
Ayudas estatales a la siderurgia espafiola, 1975-88 (en millones de pesetas
corrientes)

Subsectores 1975-79 1980-86 1987-88 1975-88
Aceros Especiales 10.883 64.737 42.727 118.347
Aceros comunes (no integral) 10.808 46.333 40.265 97.406
Siderurgia integral 71.581 665.318 214.362 951.261
Total siderurgia 93.272 776.948 297.354 | 1.167.014

Fuentes: véase anexo.

Ademas del volumen global de las ayudas recibidas por la siderurgia espafiola, la tabla 1

nos proporciona otras informaciones interesantes. En primer lugar, podemos observar

33 CE (1988, p. 155).

#Segun la misma fuente, esto suponia que la siderurgia espafiola habia recibido unas ayudas muy
inferiores a las concedidas en los paises de la CEE, tanto en términos de capacidad instalada como por
trabajador. Unesid (1987b, pp. 7-9).
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que, aun teniendo en cuenta que los datos se dan en pesetas corrientes, resulta evidente
que las ayudas fueron mucho menos importantes en la segunda mitad de los afios
setenta, una media anual de 18.650 millones de pesetas frente a mas de 100.000 a partir
de 1980. Por otra parte, se constata que la siderurgia integral fue, con amplia diferencia,
el subsector mas beneficiado, ya que recibio alrededor de un 80% del total de las

ayudas.

Limitando nuestro andlisis a los afios ochenta para facilitar su posterior comparacion
con los paises de la CEE, hemos elaborado la tabla 2, diferenciando entre las ayudas
recibidas por el grupo publico Ensidesa-AHM, AHV y el resto (empresas no integrales).
Se observa que, hasta 1986, las empresas de titularidad publica acapararon un 62,6% de
los recursos dispuestos por el Estado; AHV, un 23,1%, y el resto, un 14,3%. En cuanto
a los mecanismos de ayuda utilizados, un 72% de las ayudas recibidas por Ensidesa-
AHM correspondié a ampliaciones de capital, reposiciones de pérdidas y subvenciones.
Bien diferente es el caso del sector privado, donde el principal mecanismo de ayuda

fueron los préstamos y los avales.

Tabla 2.
Ayudas estatales recibidas por las empresas siderargicas espafiolas entre 1980 y
1988 (en millones de pesetas corrientes)

Ensidesa- AHV Otros Total

AHM (1)
Ampliaciones de capital y
compensacion de pérdidas 260.205 0 0 260.205
Subvenciones Miner 90.061 23.560 33.606 147.227
Créditos participativos 0 18.500 32.668 51.168
Créditos y avales 136.102 137.450 44.796 318.348
Ayudas 1980-86 486.368 179.510 111.070 776.948
Ampliaciones de capital y 27.740 50.000 10.000 87.740
compensacion de pérdidas (2) ’ ' ' :
Subvenciones Miner 24.863 76.759 66.992 167.614
Créditos y avales 0 35.000 7.000 42.000
Aprobadas a partir de 1987 52.603  161.759 83.992  297.354
Total 1980-1988 538.971 341.269 195.062 1.074.302

Fuentes: Las mismas del anexo.
Notas: (1) Desde 1986, los datos corresponden a Ensidesa-Sidmed. (2) En el caso de AHV y de
las empresas no integrales, estas cifras corresponden a las obligaciones adquiridas por el BCI.
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La politica sidertrgica varid notablemente a partir de 1987, cuando el sector privado
paso a ser el mas beneficiado por las ayudas estatales. AHV recibio el triple de recursos
que el grupo publico y el subsector no integral obtuvo un 28% del total, casi el doble
que Ensidesa. Ademas, los tradicionales créditos del BCI fueron sustituidos por otro
tipo de ayudas que implicaban un menor coste financiero para las empresas. Asi, sélo
un 21,5% de las ayudas recibidas por AHV entre 1987 y 1988 fueron créditos y avales,
correspondiendo el 47,5% a subvenciones y el resto a obligaciones adquiridas por el
BCI. Algo similar encontramos en la siderurgia no integral, donde s6lo un 14% de las
ayudas correspondieron a créditos y avales; un 80%, a subvenciones, y el resto, a
obligaciones compradas por el BCI. En la siderurgia publica, los mecanismos de ayuda
se limitaron durante este periodo a subvenciones (47,3%) y ampliaciones de capital y

compensaciones de pérdidas (52,7%).

Tabla 3.
Ayudas estatales a la siderurgia espafiola por trabajador y capacidad instalada,

1980-1988 (en pesetas corrientes)

Ayudas Ayudas por Ayudas por
recibidas Plantillas Cap. instalada trabajador cap. instalada
(millones (millones de t.) | (millones de (PTA por
de PTA) PTA) tonelada)
Ensidesa-AHM 538.971 30.532 7,13 17,65 75.592
AHV 341.269 12.462 1,53 27,38 223.052
Sid. integral 880.240 42.994 8,66 20,47 101.644
Aceros 107.464 | 21.400 2,13 5,02 50.453
especiales
Acero comin 86.598 |  14.409 5,72 6,01 15.140
no integral
Total 1.074.302 |  78.803 16,51 13,63 65.070
siderurgia

Fuentes: Para las ayudas, las mismas del anexo. Los datos de las plantillas siderargicas han sido
tomados de Miner (1983, pp. 17 y 42), y se refieren al numero de trabajadores al inicio del
proceso de reconversion, esto es, 31 de diciembre de 1980 para la siderurgia integral y 31 de
diciembre de 1981 para la siderurgia no integral del acero comun. Para el subsector de aceros
especiales hemos tomado los datos de Miner (1980, p. 15). La capacidad instalada para la
produccion de acero bruto, correspondiente al afio 1979, procede de Navarro (1989a, pp. 22, 26,
28,160y 279).

En la tabla 3, hemos puesto en relacion las ayudas recibidas con las plantillas y la
capacidad instalada existentes en cada uno de los subsectores al comienzo del proceso
de reestructuracion. Los datos confirman que la siderurgia integral fue la mayor
beneficiaria de las ayudas publicas, recibiendo hasta cuatro veces mdas dinero por

trabajador que los subsectores no integrales, y el doble que el subsector de aceros
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especiales y 6,7 veces mas que la siderurgia no integral de aceros comunes en relacion a
la capacidad instalada. Por lo que respecta a las empresas integrales, resulta muy
llamativo que, a pesar de ser una empresa privada, AHV obtuviese unas ayudas mucho
mayores que Ensidesa y AHM: un 55% mas por trabajador empleado y casi el triple en

relacion a la capacidad instalada.

4. COMPARACION DE LOS PROCESOS DE REESTRUCTURACION
SIDERURGICA EN ESPANA Y LA CEE

4.1. LAS AYUDAS ESTATALES EN LOS ANOS SETENTA

Aunque el articulo 4 del Tratado Constitutivo de la CECA las prohibia expresamente, la
Comision Europea no tuvo mas remedio que aceptar las ayudas que, desde mediados de
los afos setenta, los estados miembros estaban concediendo a las empresas siderargicas
para evitar su quiebra. Sin embargo, ante la presion del Gobierno aleman, cuya
siderurgia sufria en menor medida los efectos de la crisis, la Comision presentd al
Consejo Europeo, en mayo de 1978, un borrador de una norma que autorizaba las
ayudas nacionales al sector, al tiempo que se arrogaba las competencias para regular y
supervisar las mismas, amparandose en el articulo 95 del Tratado, que le permitia
ampliar sus poderes en caso de "dificultades imprevistas" o "cambios profundos en las
condiciones econdmicas o técnicas" en los mercados®. A través de la regulacion y el
control de las ayudas, la Comision se fijaba un importante objetivo: promover el
proceso de reestructuracion de la siderurgia europea para resolver una crisis cuyo
caricter estructural, debido a la sobrecapacidad productiva, ya no podia negarse*®. Sin
embargo, la fuerte oposicion de Italia y Gran Bretafa a limitar las subvenciones a sus
empresas y la recuperacion experimentada por el sector desde principios de 1978
impidieron la aprobacién de una norma que regulase las ayudas estatales y permitiese a

la Comisién controlarlas y condicionarlas al cumplimiento de ese objetivo>.

Esta falta de control comunitario es la razon por la que la informacién sobre las ayudas
estatales durante este periodo es dispersa e incompleta. No obstante, disponemos de dos

estimaciones sobre el volumen total de las ayudas nacionales entre 1975 y 1979,

% CE (1978, pp.135-136).
36 Tsoukalis y Strauss (1987, p. 207).
37 Richardson y Dudley (1987, pp. 342-343).
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realizadas por la patronal siderurgica alemana (Wirtschaftsvereinigung Eisen und Stahl).
La primera, difundida en 1981, cifraba en 27.400 millones de marcos (1,23 billones de
pesetas) la ayuda publica recibida por las siderurgias de Bélgica, Francia, Italia y Reino
Unido®. La segunda, publicada por Unesid en 1987, elevaba a 1,7 billones de pesetas
las ayudas totales en los paises de la CEE-9°".En la tabla 4 se comparan las cifras de
ambos informes con las ayudas que recibieron las empresas siderargicas espafiolas en

ese mismo periodo.

Tabla 4.
Ayudas estatales a la siderurgia europea entre 1975y 1979 segun
Wirtschaftsvereinigung Eisen und Stahl (en pesetas corrientes)

Informe de 1987 Informe de 1981
Totales Pesetas por Totales Pesetas por
(en millones de tonelada de (en millones de tonelada de

pesetas) acero bruto pesetas) acero bruto
Alemania 65.000 311 n.d.
Bélgica 191.000 3.131 256.500 4.204
Francia 145.000 1.283 238.500 2.110
Gran Bretana 970.000 9.269 490.500 4.687
Italia 306.000 2.612 247.500 2.113
Holanda 2.000 76
Luxemburgo 2.500 107
Total CEE-9 1.695.000 2.574 1.233.000
Espafia 93.272 1.641

Fuentes: Elaboracion propia a partir de Eurostat (1980), Memoria de AHV (1982, p. 31) y
Unesid (1982, p. 56) y (1987b).
Notas: El dato de Espafia corresponde a nuestra estimacion, véase anexo.

Dadas las enormes diferencia que existen en los paises europeos en lo que se refiere al
tamafio del sector, hemos puesto en relacion el volumen de las ayudas con la produccioén
de acero bruto en el periodo 1975-79. El resultado es que, en aquellos paises en los que
existia una siderurgia publica (Reino Unido e Italia) o con una importante participacion
del Gobierno en la misma (Bélgica y Francia), las ayudas fueron muchisimo mas
elevadas que en los que predominaba el sector privado (Alemania, Holanda y

Luxemburgo)™. Por lo que respecta a la siderurgia espafiola, las ayudas por tonelada

3% Grunert (1987, p. 274), Memoria de AHV (1982, p. 31), Unesid (1982, p. 56).
3% Unesid (1987b, pp. 7-9). Esta estimacion es citada por Howell y otros (1988, pp. 62-63) y aparece
recogida en Schenk (2001, p. 97).
40 . . L, .

El caso de la principal empresa holandesa del sector, Hoogovens, resulta algo atipico en el contexto
comunitario ya que contaba con una importante participacion del Estado (29%) y de la ciudad de
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habrian sido bastante inferiores a las que obtuvieron los siderurgicos belgas, britanicos e

italianos y no se alejaban demasiado delas que recibieron los franceses*.

Siendo importante la cuantificacién del total de los recursos publicos, resulta mas
interesante analizar en qué medida contribuyeron a la reestructuracion del sector. En
primer lugar, existe una gran diferencia entre Espafia y la CEE en lo que se refiere a los
tipos de ayuda que recibio el sector. Los Gobiernos nacionales de la CEE mejoraron
notablemente la situacion financiera de los grandes grupos siderurgicos mediante
inyecciones de capital para compensar pérdidas, préstamos participativos, convirtiendo
parte de las deudas en capital o adquiriendo sus acciones a precios muy superiores a su
valor real de mercado**. Por el contrario, el Gobierno espafiol recurrié en mucha menor
medida a estos mecanismos y optd sobre todo por la concesion de créditos a través del
BCI y el INI: so6lo un 20% del total de las ayudas estatales concedidas entre 1975 y
1979 fueron reposiciones de pérdidas y ampliaciones de capital, correspondiendo el

resto a créditos y avales.

En segundo lugar, ni en Espaiia ni en los paises de la CEE, las ayudas tuvieron como fin
ultimo la adaptacion de la capacidad productiva a la nueva situacion del mercado. De
hecho, entre 1974 y 1977, la capacidad de produccion de acero, lejos de reducirse para
adecuarse a la reduccion de la demanda, aumentd un 12% como consecuencia de la
culminaciéon de los planes de modernizaciéon que tanto la siderurgia europea como la
espafiola habian puesto en marcha en los primeros afos de la década. La situacion
cambid a finales de los setenta, cuando la drastica reduccion de las inversiones llevo a
un estancamiento de la capacidad productiva, con dos uUnicas excepciones, Italia y

Espafia, donde aument6 un 15% y un 12%, respectivamen‘[e43 .

Amsterdam (17%). No obstante, al contrario de Francia o Bélgica, esta participacion no tenia su origen en
la crisis de los afios setenta, sino que se remontaba a los origenes de la empresa en los afios previos a la
Segunda Guerra Mundial. De hecho, la participacion del Estado, lejos de aumentar, se fue reduciendo en
la primera mitad de los afios ochenta. Schenk (2001, pp. 92 y 104).

*'Nuestros calculos coinciden en buena medida con los ofrecidos por Conrad (2005, p. 306), segin los
cuales, las ayudas recibidas por la siderurgia britdnica se elevaron a 67,4 euros por tonelada, frente a 23
en Italia y Bélgica, 9,2 en Francia y cantidades muy inferiores en Alemania (2), Holanda (1) y
Luxemburgo (0,5). Schenk (2001, p. 97), a partir del informe de 1987, calcula las ayudas por capacidad
instalada y los resultados son similares a los nuestros.

2 Sobre Finsider, véanse Eisenhammer y Rhodes (1986) y Balconi (1991); sobre la British Steel
Corporation, Dudley y Richardson (1990) y Saro (2000); la nacionalizacion de la siderurgia francesa en
Hayward (1986), Daley (1996) y Godelier (2006), la nacionalizacion de la siderurgia belga en Capron
(1986).

Tsoukalis y Strauss (1986, p.12) y Unesid (1977-80).
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Grifico 1
Evolucién del numero de empleados en la siderurgia en los paises de la
CEE-9y Espaiia (1974=100)
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Fuente: Unesid (1973-90) y Eurostat (1982-90).

Por lo que respecta a la evolucion del empleo, el grafico 1 muestra como las plantillas
siderurgicas de la CEE se redujeron en un 15% entre 1974 y 1979, mientras que en
Espafia siguieron creciendo hasta 1977, experimentando una ligera reduccion entre ese
afo y 1979. En los paises de la CEE, los ajustes de plantilla fueron facilitados por las
ayudas concedidas por las instituciones europeas y, en particular, por las proporcionadas
por la CECA. Estas ayudas consistian, por un lado, en préstamos a tipos de interés
reducidos para las empresas que se instalaban en zonas con graves problemas sociales
derivados del proceso de reestructuracion sidertrgica y, por otro lado, en las
denominadas ayudas de readaptacion, que eran subvenciones a fondo perdido para el
reciclaje profesional y las indemnizaciones de espera para los trabajadores afectados por
los ajustes de plantilla. Aunque estas ayudas no proporcionaban recursos a las empresas
siderurgicas, constituyeron un valioso instrumento para facilitar la aceptacion de las
reducciones de empleo por parte de los trabajadores, los sindicatos y las regiones
afectadas™. Espafia, por el contrario, no solo no pudo beneficiarse de las ayudas

europeas, sino que, incluso, careci6 de mecanismos para facilitar la movilidad o la

“Analyse Particulier de certains aspects de la politique de la restructuration sidérurgique. Archivo
Historico Foral de Bizkaia (AHFB). Fondo AHV, leg. 776. Sobre las ayudas de la CECA a los procesos
de reestructuracion, véase Mioche (2004, pp. 85-97).
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reduccion de la mano de obra excedentaria y de instrumentos que fomentasen las
inversiones y el empleo alternativo en las areas afectadas por los procesos de

., 45
reestructuracion .

En resumen, durante los afios setenta, las ayudas estatales a la siderurgia espafiola,
consideradas en proporcion a la produccion, fueron inferiores a las que aportaron los
gobiernos de aquellos paises donde existia una gran siderurgia publica (Italia y Reino
Unido) o en los que se llevd a cabo la nacionalizacion de la mayor parte del sector
(Bélgica y Francia); sin embargo, superaron ampliamente a las que recibieron los
siderurgicos de los paises donde predominaba el sector privado (Alemania, Holanda y
Luxemburgo). Mas que en las cantidades aportadas por el Estado, la principal diferencia
con los paises de la CEE-9 estriba en que las ayudas publicas, al ser mayoritariamente
créditos y avales, no contribuyeron al saneamiento financiero de las empresas, de forma
que las cargas financieras eran a finales de los afios setenta muy superiores a las de los
grandes grupos siderrgicos europeos, con la excepcion de Italsider. Por otro lado, la
ausencia de ajustes en las plantillas y los aumentos salariales hicieron que, mientras en
la siderurgia europea los costes de personal se incrementaron un 20% en términos reales
entre 1972 y 1979, en Espaiia lo hicieron en un 55%*°. De esta forma, al iniciarse la
década de los ochenta, la siderurgia espafola se encontraba en peores condiciones para

afrontar los dificiles afios que estaban por llegar.

En cualquier caso, el proceso de ajuste de la siderurgia europea habia sido muy limitado
y el principal problema estructural, la existencia de importantes excedentes de
capacidad productiva, seguia sin estar resuelto debido a la falta de coordinacion de las
politicas sidertrgicas nacionales dentro de la CECA. El necesario ajuste chocaba con
los intereses de los grupos siderurgicos, poco dispuestos a eliminar capacidad
productiva o a llegar a acuerdos que implicasen una pérdida de mercados. Ademas, los
gobiernos nacionales, las autoridades regionales y los sindicatos se oponian al cierre de

instalaciones por el impacto que tendria sobre el empleo y sobre la economia de

* La Ley 21/1982, de 9 de junio, establecié por primera vez mecanismos para facilitar la eliminaciéon de
los excedentes laborales de los sectores declarados en reconversion, estableciendo mejoras en las
prestaciones por desempleo y la posibilidad de jubilacion anticipada a partir de los 60 afios. La Ley de
reconversion, aprobada por el Gobierno socialista en 1984, reforz6 los mecanismos de proteccion social
(Fondos de Promocion de Empleo) y cred las Zonas de Urgente Reindustrializacion para fomentar
inversiones y empleos alternativos. Un detallado analisis de las politicas de reconversion en Navarro
(1989c¢).

% Los datos corresponden exclusivamente a los grandes grupos integrales y proceden de Miner,
Programa de saneamiento y reconversion de la industria siderurgica integral espafiola, 9/7/1980. AHFB.
Fondo AHV, leg. 575, y Navarro (1989, pp. 16-17).
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regiones fuertemente dependientes de esta actividad*’ .En definitiva, hasta 1979, los
gobiernos europeos se limitaron a aplicar politicas keynesianas de aumento del gasto
publico para evitar la quiebra de los grandes grupos siderurgicos y para paliar los costes
sociales derivados, paradojicamente, del aumento de la competitividad resultado de las

fuertes inversiones realizadas en el sector hasta mediados de los afos setenta.

4.2. LOS PROCESOS DE RECONVERSION DE LOS ANOS OCHENTA

Fue la segunda crisis del petréleo la que provocd un cambio de actitud de los Gobiernos
nacionales al poner en evidencia el fracaso de las politicas keynesianas y el caracter
estructural de los problemas del sector. Ante la continuada caida de la demanda y los
precios y la perspectiva de la necesidad de un continuado sostenimiento financiero de
los grandes grupos siderurgicos por parte del Estado, algunos Gobiernos de los paises
de la CEE, en particular el francés y el britanico, aceptaron de buen grado una
regulacion comunitaria que les sirviese como coartada para afrontar los elevados costes
sociales derivados de la inevitable reestructuracion de sus siderurgias*®.El momento fue
aprovechado por la Comision para asumir un protagonismo que hasta entonces no habia
tenido. Dada la dificil situacion financiera del sector, se consideraba inevitable la
aportacion de recursos publicos para llevar a cabo el ajuste, pero bajo unas reglas
comunes y con supervision comunitaria para garantizar el objetivo fijado por la
Comision, que no era otro que la reduccion de la capacidad global de laminados en
caliente entre 30 y 35 millones sobre una capacidad instalada de 172 millones de
toneladas. En ultima instancia se pretendia conseguir que, al final del ajuste, la
siderurgia comunitaria fuese competitiva internacionalmente sin recurrir continuamente

al apoyo financiero de los Estados™.

Asi, con el apoyo unanime del Consejo, el uno de febrero de 1980 entré en vigor el
primer cédigo de ayudas a la siderurgia, que contemplaba cuatro tipos: a) ayudas a las
inversiones para modernizar las instalaciones; b) ayudas al funcionamiento para permitir
la continuacion de la actividad durante el proceso de reestructuracion; c) ayudas

destinadas a cubrir los gastos ocasionados por el cierre total o parcial de instalaciones, y

*"Analyse particuliére.... AHFB. Fondo AHV, leg. 776.

* Tsoukalis y Strauss (1987, p. 209), Dudley y Richardson (1997).

*“Measures to be taken by the Community in 1980 to combat the crisis in the iron and steel industry.
COM(79) 640 final, pp. 23-25.
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d) ayudas urgentes de salvamento de empresas™. Los dos primeros tipos estaban
condicionados a la aprobacion de planes de reestructuracion sectoriales o de la empresa
afectada, que contribuyeron a reducir el exceso de capacidad productiva de la siderurgia
europea.Aunque el codigo de ayudas establecia como fecha limite para la percepcion de
las mismas el 31 de diciembre de 1981, el agravamiento de la crisis y los limitados
avances en la reduccion de la capacidad productiva llevaron a la Comisién a aprobar un

nuevo cddigo de ayudas, prorrogando el periodo de vigencia de las ayudas hasta finales

de 1985°",

Una vez finalizado el periodo de vigencia delos codigos de ayudas, la Comision
destacaba que el proceso de reestructuracion habia permitido elevar la tasa de
utilizacion de la siderurgia hasta el 70% en 1985 (un nivel desconocido desde 1974),
pero alertaba sobre el exceso de capacidad productiva que atn existia y que cifraba en
alrededor de 30 millones de toneladas™. Por este motivo, y a pesar de que consideraba
que las ayudas autorizadas hasta 1985 eran suficientes para garantizar que las empresas
pudiesen renovar por si mismas su aparato productivo, la Comision optd por mantener
las ayudas destinadas al cierre de plantas ineficientes para hacer frente al problema de
sobrecapacidad™. Durante 1986 continuaron los ajustes comprometidos en el ltimo afio
de vigencia del cdodigo de ayudas. Sin embargo, durante el resto de la década, la
recuperacion econdémica paralizd el proceso de reestructuracion y, solo a finales de
1988, Alemania e Italia solicitaron autorizacidon a la Comision para conceder ayudas

. . . 54
para el cierre de instalaciones™.

La tabla 5 recoge el total de las cantidades recibidas por las empresas siderurgicas de los
paises de la CECA en los afios en que estuvieron vigentes los codigos de ayudas (1980-
1985). La principal conclusion que podemos sacar es que fueron los grandes grupos de

titularidad publica los que recibieron el grueso de las ayudas, con Cockerill-Sambre,

**Decision de la Comision 257/80/ESCS, de 1/2/1980. Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DO)
de 6/2/1980.

> Decisiones de la Comisién 2320/81/ESCS, de 7/8/1982 (DO, 13/8/1981), y 1018/85/ESCS, de
19/4/1985 (DO, 23/4/1985).

>2 Howell y otros (1988, p. 84), Steel Policy, COM(87) 388 final /2, 17 de septiembre de 1987

%3 Decision n°® 3484/85/ECSC, de 27/11/1985 (DO de 18/12/1985), que fijaba como fecha limite para la
recepcion de las ayudas el 31 de diciembre de 1988. Dado que las ayudas resultaron insuficientes para
resolver el problema de sobrecapacidad existente en el sector, el periodo de vigencia fue prorrogado
posteriormente. Decisiones n® 32/89/CECA, de 1/2/1989 y n° 3855/91/CECA, de 27/11/1991 (DO de
10/2/1989 y 31/12/1991).

> Las ayudas estatales al sector entre 1986 y 1988 fueron de 180 millones de ecus en Alemania y 1.071
millones en Italia. CE (1987-88) y CE (1991, anexo V).
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Sacilor/Usinor, Finsider y British Steel Corporation acaparando el 78% del total. En
Alemania, las ayudas estatales se dirigieron sobre todo a la principal empresa integral de
la region del Sarre, Arbed Saarstahl, correspondiendo el resto a las grandes empresas

. . . 55
del Ruhr, que se vieron menos afectadas por la crisis™.

Tabla 5.
Ayudas estatales a la siderurgia europea por empresas y tipo de ayuda (en millones
de ecus) y porcentaje que representan sobre el total de cada pais, 1980-85

Tipo de ayuda
Total % sb total

Pais Empresa a b .
ayudas nacional
Bélgica Cockerill-Sambre 88 2.889 968 3.945 92,7
Otros 78 67 166 311 7,3
Dinamarca Danish Steel 39 42 81 100,0
Alemania Arbed Saarstahl 843 204 1.047 27,2
Otros 1.968 828 2.796 72,8
Francia Sacilor/Usinor 150 8.298 693 9.141 100,0
Irlanda Irish Steel 44 162 58 264 100,0
Italia Finsider 802 6.711 3.430 10.943 81,1
Otros 2.240 297 2.537 18,9
Luxemburgo Arbed/MMRA 211 165 255 631 100,0
Holanda Hoogovens 89 222 137 448 98,2
Otros 8 8 1,8
. . British Steel Corp. 228 5.346 5.574 98,4
Reino Unido o 66 66 1,6
Total CEE 6.815 23.899 7.078 37.792

Fuentes: Elaboracion propia a partir de Report from the Commission to the Council on the
application of the Rules on Aids to the Steel Industry, 1984-1985. COM(86) 235 final, 6/8/1986.
Notas: Los datos de las columnas corresponden a los siguientes tipos de ayudas:

(a) Subvenciones y bonificacion de intereses

(b) Capital y préstamos participativos y conversion de deudas en capital

(c) Préstamos, garantias y otros

El contraste de estas cifras con las recogidas en latabla2 muestra que existe una
importante diferencia entre Espafa y los paises de la CEE en la distribucion de las
ayudas entre el sector publico y el sector privado, ya que el grupo publico Ensidesa-
AHM recibi6é un 51,6% de las mismas, frente al 30,8 % que recibid6 AHV y el 17,7%
que recibieron las empresas no integrales. Esta distribucion implica que el sector
privado recibid, en comparacion con lo acaecido en los principales paises de la CEE, un
porcentaje mucho mayor de las ayudas estatales al sector. Asi, las empresas publicas
francesas recibieron el 100% de las subvenciones otorgadas por su Gobierno; la BSC

britanica, el 98,4%, y la italiana Finsider, el 81%. Claro que, en estos tres paises, las

>Las dificultades de la siderurgia del Sarre frente a la buena situacion de la del Ruhr en Bain (1982, 28-
29) yTooze (2001, pp. 75-79).
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empresas publicas agrupaban a la totalidad de la siderurgia integral y no existia un
grupo privado de las dimensiones de AHV. Por ello, la comparacién mas pertinente que
podemos hacer es con Bélgica, donde convivian dos grandes grupos siderdrgicos, el
publico Cockerill-Sambre, que agrupaba a la practica totalidad de la industria valona, y
Sidmar, propiedad de la empresa luxemburguesa Arbed, que controlaba la gran planta
integral costera de Gante. Pues bien, el grupo publico recibid el 93% del total de las
ayudas otorgadas entre 1980 y 1985°°. Por lo tanto, el sector privado en Espafia recibid,
al menos en cuanto al volumen de las ayudas, un trato privilegiado en comparaciéon con
lo ocurrido en los paises europeos donde existian grandes grupos siderurgicos de

titularidad publica.

Por lo que respecta a los mecanismos de ayuda utilizados, no se observan grandes
diferencias entre Espafia y la CEE en lo referido a las empresas publicas. El 75% de las
ayudas recibidas por Ensidesa-AHM entre 1980 y 1988 correspondieron a ampliaciones
de capital, reposiciones de pérdidas y subvenciones. Al igual que en Europa, donde la
mayor parte de los recursos publicos dirigidos a las empresas de titularidad publica
consistieron en aportaciones de capital. No ocurre lo mismo con el sector privado, ya
que en los paises de la CEE se recurrido sobre todo a las subvenciones para apoyar
financieramente a las empresas, que en el caso de Alemania supusieron un 80% del total
de las percibidas por Arbed Saarstahl y un 70% para el resto de las empresas. Estos
porcentajes son aun mayores en el caso de las empresas privadas no integrales italianas,
donde las subvenciones llegaron a suponer hasta un 88% del total de la ayuda recibida.
Por el contrario, entre 1980 y 1986, la mayor parte de las ayudas recibidas por AHV
consistio en créditos y avales, un 76,5%, mientras que en la siderurgia no integral

supusieron el 40,3%.

En definitiva, no parece que hubiese en la CEE una discriminaciéon entre empresas
publicas y privadas en lo que al tipo de ayuda de refiere, ya que, si en las primeras se
suprimieron las pérdidas acumuladas mediante aportaciones al capital social, las
segundas pudieron hacer lo mismo gracias a las subvenciones recibidas. En Espaia, por
el contrario, solo a partir de 1987, las ayudas estatales a la siderurgia privada se
aproximaron mas a la pauta europea. Asi, del total recibido por AHV entre 1987 y 1988

casi la mitad correspondid a subvenciones y un 31% a las obligaciones adquiridas por el

>Sobre las diferencias entre Sidmar y el grupo Cockerill-Sambre y los conflictos regionales asociados al
diferente apoyo publico prestado a las dos empresas, véase Capron (1986, pp.695-698 y 733-756).
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BCI, mientras en la siderurgia no integral, las subvenciones supusieron un 80% del total

y las obligaciones un 12%.

Tabla 6.

Ayudas respecto a la produccién de acero bruto, 1980-85 (ecus por tonelada)

Pais Produccion de acero Ayudas Ayudas por tonelada de

(miles de toneladas) (millones de ecus) acero (ecus por tonelada)
Bélgica 66.733 4.257 63,79
Dinamarca 3.475 81 23,31
Alemania 236.943 3.844 16,22
Francia 117.856 9.141 77,56
Irlanda 606 264 435,64
Italia 145.059 13.479 92,92
Luxemburgo 23.145 631 27,26
Holanda 30.846 456 14,78
Reino Unido 86.299 5.640 65,35
Total CEE-9 710.962 37.793 53,16
Espafia 1980-88 114.875 8.679 75,55

Fuentes: Elaboracion propia a partir de COM(86) 235 final, Eurostat (1987) y Unesid (1980-
88).

Notas: Las ayudas a la siderurgia espafola se han calculado a partir de los datos de cuadro 1,
tomando el tipo de cambio medio anual peseta/ecu del periodo 1980-86: 1 ecu = 118,671
pesetas, y de 1987-88: 1 ecu = 139,9 pesetas.

La tabla 6 ofrece una comparacion de las ayudas estatales en Espafia y los paises de la
CEE en la década de los ochenta. Lo primero que observamos es que las empresas
espafiolas recibieron ayudas equivalentes a 8.679 millones de ecus, cantidad que supera
ampliamente la aportada por la mayoria de los Estados de la CEE (incluidos Bélgica,
Alemania y Reino Unido), se aproxima bastante a la recibida por la siderurgia francesa
y solo es superada de forma clara por las ayudas a la siderurgia italiana. Hemos puesto
en relacion la produccion de acero bruto con las ayudas estatales, o dicho de otra forma,
la subvencién incorporada en cada tonelada de acero producida en los paises de la CEE
durante la vigencia de los cddigos de ayudas. En el caso de Espana, incluimos también
el periodo 1986-88, ya que, como se ha explicado anteriormente, el proceso de
reestructuracion se prolongd durante tres afios mas. Si dejamos al margen las recibidas
por la Irish Steel, absolutamente desproporcionadas con respecto a las dimensiones de la
empresa, observamos que las ayudas al acero espafiol superan en un 40% la media de
las concedidas en la CEE, situandose a un nivel similar a las que obtuvo la siderurgia
francesa, pero siendo bastante inferiores a las concedidas por el Gobierno italiano. De

forma general, podemos afirmar que, al igual que en los afios setenta, las ayudas se
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situaron por debajo de la media en aquellos paises donde predominaba el sector privado:
Alemania, Holanda y Luxemburgo; mientras que, en los paises que contaban con
grandes empresas publicas, las ayudas superaron la media de la CEE.

Tabla 7.

Evolucion de las posibilidades maximas de produccion (PMP) de laminados en caliente y
de acero bruto (millones de toneladas anuales)

Laminados en caliente Acero bruto
Pais 1980 1986 1989 1980 1986 1989
Bélgica 16,0 13,1 13,8 19,7 13,6 14,1
Dinamarca 0,9 0,9 0,9 1,1 0,9 0,9
Alemania 51,9 42.4 41,0 66,9 472 47,1
Grecia 4,3 5,0 5,2 2,3 4.4 4.4
Francia 26,9 21,4 21,3 32,5 28,2 252
Irlanda 0,1 0,3 0,3 0,1 0,3 0,3
Italia 36,3 31,4 33,8 39,4 35,4 39,4
Luxemburgo 5,2 3,9 4,0 6,4 5.5 52
Holanda 7,6 5,5 5,8 8,5 8,0 7,6
Reino Unido 22,8 16,3 18,7 28 22,6 23,9
Total CEE-10 172,0 140,3 144,9 202,5 165,9 168,1
Espana 16,7 20,3 17,0 16,9 22,0 19,5

Fuentes: Elaboracion propia a partir de COM(86) 235 final, cuadro 5, CECA (1980-89), Garcia
Santacruz (1985, p. 77), y Unesid (1980-1989).

Por otra parte, la tabla7 muestra cémo los objetivos de reduccion de la capacidad de
laminacion en caliente marcados por la Comision se cumplieron sobradamente,
eliminandose 31,7 millones de toneladas (un 18,5% del total) entre principios de 1980 y
finales de 1986. Aunque el compromiso de eliminacion de capacidad se limitaba a las
instalaciones de laminacién en caliente, esta llevo aparejada la reduccion, casi en la
misma proporcion, de capacidad de produccion de acero bruto, pasandose de una

produccion maxima posible de 202,5 millones de toneladas en 1980 a 165,9 en 1986.

A diferencia de lo ocurrido en la CEE, en Espafia no solo no hubo una reduccion de la
capacidad productiva entre 1980 y1986, sino que esta aumentd notablemente: un 22%
para los laminados en caliente y un 30% para el acero bruto.Lo cual no debe extrafiarnos
puesto que, hasta 1986, el ajuste de la capacidad productiva no constituyé un objetivo
de las politicas siderurgicas de los gobiernos espafioles, convencidos de que el bajo

nivel de consumo de acero del pais, en comparacion con el de otros paises
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desarrollados, justificaba la continua expansion de la capacidad productiva del sector’ .
De esta forma, aunque teéricamente el Tratado de Adhesion exigia a Espana un
sacrificio similar al realizado por la siderurgia comunitaria, estableciendo una
produccion méxima posible de laminados en caliente de 18 millones de toneladas, en la
practica, termind la década con un aumento de su capacidad productiva. Por lo tanto,
puede afirmarse que, hasta 1986, el proceso de reestructuracion se centré en el
saneamiento financiero de las empresas, quedando el ajuste de la capacidad productiva
pospuesto hasta la integracion en la CEE. Solo entonces se exigio6 al sector un esfuerzo
para cumplir los compromisos del Tratado de Adhesion mas los adquiridos con las
ayudas complementarias aprobadas en 1987. Como resultado de ello, las posibilidades
maximas de produccion de acero pasaron de 22 millones de toneladas en 1986 a 19,5
millones en 1989 (una reduccion del 11%) y las de laminados en caliente de 20,3
millones a 17 millones (un 14% menos). Evidentemente, el ajuste que la Comision
exigio a Espafia en términos de capacidad instalada tuvo muy poco que ver con el que
habian realizado las principales potencias siderurgicas de la CEE en la primera mitad de

los afios ochenta.

Por lo que respecta a los ajustes de plantillas, tampoco tuvieron en Espafa una
intensidad similar a los que se produjeron en la CEE, lo que, evidentemente, tiene
mucho que ver con la evolucion de la capacidad productiva que acabamos de comentar.
Como muestra el grafico 1, entre 1980 y 1986, la destruccion de empleo en el sector
sidertirgico fue mucho mas intensa en la CEE, donde se redujo en un 41% el niimero de
trabajadores, que en Espafia, con solo un 30%. Para el periodo 1986-89 llama la
atencion el hecho de que los ajustes de plantilla tuviesen una intensidad muy similar en
Espafia (con una reduccion del 22%)y en la CEE(un 18%), teniendo en cuenta que la
primera estaba en pleno proceso de reestructuracion mientras que la segunda ya lo habia

completado y no experimentd reducciones en su capacidad productiva.

>7 La hipétesis de que la demanda de acero creceria en Espafia hasta aproximarse a los niveles de otros
paises de Europa occidental fue uno de los argumentos usados en las negociaciones con la CEE. Garcia
Santacruz (1985, p. 119-120)
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5. CONCLUSIONES

Los datos aportados en el presente trabajo muestran que, contrariamente a lo que afirmé
en su momento la patronal siderurgica, la principal diferencia entre el proceso de
reestructuracion de la siderurgia espafiola y el llevado a cabo en los paises de la CEE en
los afios ochenta no estriba en el volumen de ayudas publicas, sino en el aplazamiento
del necesario proceso de ajuste de la capacidad productiva para adaptarla a las nuevas
condiciones del mercado generadas por la crisis. Al igual que hicieron otros paises
europeos, desde mediados de los afios setenta, el Gobierno espafiol proporcioné créditos
a las empresas en crisis a través de diferentes organismos publicos, nacionalizé parte de
la siderurgia integral y amplio el capital social de las empresas publicas para hacer
frente a las pérdidas acumuladas. Por lo que respecta a los recursos publicos que
disfrutaron las empresas espanolas, parece que, hasta 1979, estos fueron inferiores a los
que recibieron las belgas, italianas, francesas y britanicas y claramente superiores a los
que obtuvieran las alemanas. Sin embargo, en los afios ochenta, cuando los subsidios al
sector aumentaron de forma notable en todos los paises, las ayudas publicas a la
siderurgia espafiola no fueron inferiores a las que recibid el sector en los paises de la
CEE: las ayudas por tonelada producida fueron similares a las percibidas por la
siderurgia francesa y solo inferiores a las que se concedieron a las empresas italianas e

irlandesas.

La principal diferencia entre la politica siderargica espafola y la llevada a cabo en los
paises de la CEE estriba en el uso que se dio a los recursos publicos en los afios ochenta.
En la Comunidad, la confluencia de intereses de la Comision Europea y de los
gobiernos nacionales condujo, a partir de 1980, a utilizar las ayudas estatales como un
instrumento fundamental para llevar a cabo un proceso de ajuste que permitié reducir su
capacidad productiva en un 18% en sélo seis afios. Por el contrario, en Espana, hasta
1986, las ayudas estatales no sélo no contribuyeron a reducir el exceso de capacidad
productiva, sino que aumentaron la capacidad productiva de laminados en caliente en un
22% y la de acero bruto en un 30%. Solo los compromisos adquiridos con la CEE en el
Tratado de Adhesion y los acuerdos posteriores para ofrecer ayudas complementarias
llevaron a una importante reduccion de la capacidad productiva entre 1986 y 1989, que,

no obstante, seguia siendo superior a la existente a principios de la década.

Otra diferencia importante reside en el elevado porcentaje de ayudas publicas que

recibid el sector privado. En los paises donde la siderurgia estaba dominada por el
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sector publico, las empresas del mismo recibieron el grueso de las ayudas; en Espana,
por el contrario, el sector privado recibi6 la mitad de los recursos publicos destinados a
la reestructuracion del sector en los afios ochenta (536.331 millones de pesetas frente a
los 538.971 que recibi6 el grupo Ensidesa-AHM). El apoyo econémico del Estado fue
especialmente importante en el caso de AHV, que, en relacion a su tamafio, fue la

empresa integral espafiola que mas ayuda recibid en los afios ochenta.

La reestructuracion de la siderurgia fue un problema muy dificil de gestionar para todos
los paises europeos. La concentracion de la produccion en grandes plantas integrales,
responsables de la mayor parte del empleo directo e indirecto de algunas regiones
generd una fuerte resistencia de las regiones sobre las que recaeria el coste social de los
cierres de plantas obsoletas. El agravamiento de la crisis siderurgica con la segunda
crisis del petroleo permitio a la Comision Europea asumir el control del proceso de
reestructuracion, condicionando las ayudas comunitarias (fondos CECA, FEDER vy
préstamos del Banco Europeo de Inversiones) y estatales al cumplimiento de los
objetivos de reduccion de capacidad. Los Gobiernos nacionales, preocupados por los
crecientes recursos publicos que debian destinar al sostenimiento del sector, encontraron
en los codigos de ayudas una coartada perfecta para vencer las resistencias de los
agentes sociales que dentro de cada pais se oponian a los cierres de instalaciones y a la

reduccion de las plantillas.

Hasta 1986, los Gobiernos espafioles no pudieron hacer lo mismo. Aunque, en teoria,
dispusieron de mas autonomia que los comunitarios a la hora de plantear medidas para
hacer frente a la crisis al no tener que cumplir con los codigos de ayudas, en la practica,
les resulté mucho mas dificil resistir las presiones de los grupos de interés (empresas
publicas y privadas, regiones y sindicatos), lo que llevé a que los factores politicos y
sociales primasen sobre los econdémicos™. Como consecuencia de ello, los subsectores
integral y de aceros especiales tuvieron que afrontar nuevas dificultades desde 1991,
que forzaron la puesta en marcha de un nuevo plan de reestructuracion dos afios después
con un coste para las arcas publicas de 573.000 millones de pesetas, por los que la
Comunidad exigi6 un recorte de capacidad de laminados en caliente de 2,7 millones de

toneladas. Dentro de los paises que formaban parte de la CEE a principios de los afios

*¥La prevalencia de los factores sociales sobre los economicos constituye un elemento central de las tesis
de Navarro (1989), Saro (2000) y Saez Garcia y Diaz Morlan (2009). La importancia de las presiones
sindicales y regionales ha sido destacada también por Viafia (1991) y Marin Arce (1997).
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ochenta, inicamente la empresa estatal italiana Ilva (creada a partir de la liquidacion de
Finsider) tuvo que afrontar un nuevo proceso de reestructuracion en la década de los
noventa, con ayudas por valor de 2.573 millones de ecus (409.000 millones de pesetas)

y recortes de capacidad de laminacion en caliente de 1,2 millones de toneladas™.
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Anexo: Ayudas estatales a la siderurgia espafiola por subsectores y tipo de ayuda, 1975-88 (en millones de pesetas corrientes)

Subsectores

Aceros Especiales

Aceros comunes (no integral)
Siderurgia integral

Total 1975-1979

Aceros Especiales

Aceros comunes (no integral)
Siderurgia integral

Total 1980-1986 (1)

Aceros Especiales

Aceros comunes (no integral)
Siderurgia integral

Total 1987-1988

Total 1975-1988

Créditos
ordinarios

10.883
10.808
31.001
29.850
9.278
26.168
76.290
111.736
5.000

25.000
30.000
171.586

Banco de Crédito Industrial

Avales C'r éditqs

participativos

9.350 21.453

11.215

46.200 18.500

55.550 51.168
2.000
10.000
12.000

67.550 51.168

Obligaciones

10.000

50.000
60.000
60.000

MINER

Subvenciones

24.656
8.950
113.621
147.227
25.727

(2) 40.265
101.622
167.614
314.841

Créditos y
avales

22.040
22.040

150.502
150.502

172.542

INI

Ampliaciones de
capital y
reposicion de
pérdidas

18.540
18.540

260.205
260.205

27.740
27.740
306.485

Totales

10.883
10.808
71.581
93.272
64.737
46.333
665.318
776.948
42.727
40.265
214.362
297.354
1.166.964

Fuentes: Memorias de AHM (1980-85), AHV (1978-88), Ensidesa (1978-87) y Sidmed (1985-88); ICO (1986); Miner (1978-87); Memorias del Crédito

Oficial (1988-89); CE (1988), y Navarro (1989).

(1) Aunque en este apartado se incluyen todas las ayudas concedidas antes de la integracion de Espaia en la CEE, la disposicion de las mismas se llevo a cabo
hasta 1987. El apartado 1987-88 recoge unicamente las ayudas aprobadas tras la integraciéon en la CEE.

(2) Se trata de las ayudas para el cierre definitivo de instalaciones, aprobadas por la Comision Europea a mediados de 1987, de las que se beneficiaron treinta

empresas, la mayor parte de ellas del subsector de aceros comunes no integrales, pero también algunas del subsector de aceros especiales y relaminado.
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