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Resumen

0s ingenieros tuvieron un notable protagonismo en el

disefio y ejecucion de las politicas econdmicas del
primer Franquismo. Este protagonismo se habia ido
cimentando en las primeras décadas del siglo XX, y dio
lugar a una forma muy particular de enfocar los asuntos
econdmicos denominada “ingenierismo”. Este trabajo
pretende, en primer lugar, analizar las razones que moti-
varon dicho protagonismo econémico y que estan detras
del “ingenierismo”. En segundo lugar, el articulo compa-
ra el caso espafiol con las actuaciones de los ingenieros
portugueses durante la dictadura de Salazar, discutiendo
el origen de las diferencias observadas.
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Abstract

U nder the early Franquismo, engineers played a lead-
ing role in the design and implementation of eco-
nomic policies. The foundations of this economic leader-
ship - which was linked to a very particular approach to
economic matters called ingenierismo - were laid during
the first decades of the twentieth century. The aim of this
paper is, in the first place, to analyse the reasons that
explain this economic leadership and the so-called inge-
nierismo. Second, this article compares the Spanish case
with the performance of the Portuguese engineers under
Salazar's dictatorship, discussing the differences and
similarities.

Key words: Economic history; Franquismo; engineers;
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1. Introduccion

esde comienzos del siglo XX, coincidiendo con el progresivo incre-

mento del peso del Estado en la economia espafiola, los Cuerpos

Técnicos de Ingenieros tendieron a desempefiar un papel cada vez méas
relevante en el disefio y la ejecucidn de diversas politicas publicas. Pero fue en los
afios de autarquia que siguieron a la Guerra Civil cuando los ingenieros adquirie-
ron un protagonismo sin precedentes en la vida econémica de nuestro pais: lide-
raron ambiciosos proyectos de inversién publica —como amplios programas de
repoblacion forestal o grandes planes hidraulicos vinculados al regadio y a la pro-
ducciodn de energia eléctrica—, desempefiaron un papel absolutamente protagonis-
ta en la politica tecnoldgica e industrial —orientando el destino de la inversidn pri-
vada a través de numerosas regulaciones y gestionando el nuevo sector publico
empresarial representado por el Instituto Nacional de Industria—, e incluso llega-
ron a ejercer una influencia importante en la orientacién econémica general del
nuevo régimen y llevaron la voz cantante en la reflexién econémica de los prime-
ros afios de posguerra, suplantando en gran medida a los economistas (formados
en las facultades de Derecho hasta 1943).

A la vista de todo ello, no es extrafio que al analizar globalmente lo que fue la
politica econdémica del primer franquismo, especialistas como Gonzélez (1979) y
Garcia Delgado (1987), entre otros, lleguen a la conclusién de que ésta fue obra
de ingenieros y militares, no de economistas. Asi, el “ingenierismo”, entendido

1 Este trabajo fue discutido en el 11l Encuentro de la Asociacion Ibérica de Historia del Pensamiento Economico,
Granada, 12-13 de Diciembre de 2003. Agradecemos sinceramente los comentarios y sugerencias de Tomas Martinez
Vara, Luis Perdices de Blas, Eloy Fernandez Clemente, Carlos Bastien y José Luis Cardoso.
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como un peculiar modo de enfocar los problemas econdémicos, se convirtio
—segun Velasco (1984), p. 97— en directriz basica de la politica econémica del pri-
mer franquismo y factor suficiente de decision: “El ingeniero era quien igualaba
posibilidades y realizaciones si la ‘técnica’ lo hacia posible, pero sin tener en
cuenta para nada las observaciones y prevenciones que la ciencia econdmica
podia hacer antes de pasar de unas a las otras: precios, carencia de inputs, diferen-
te asignacion de recursos, estrangulamientos sectoriales, etc.”.

En definitiva, parece claro que durante la autarquia los ingenieros y el “inge-
nierismo” desempefiaron un papel protagonista en la vida econémica espafiola. A
partir de aqui, este trabajo se fija tres objetivos. En primer lugar, destacar como
los cimientos de dicho protagonismo se fueron colocando poco a poco desde
comienzos del siglo XX. En segundo lugar, plantear las razones concretas que
auparon a los ingenieros a tal posicion de liderazgo econémico en la Espafia del
primer franquismo, y que —como se vera— se relacionan con los propios valores y
estructura politica del régimen durante los afios de autarquia. Y por ultimo, anali-
zar el papel desempefiado por los ingenieros en Portugal durante la dictadura de
Salazar con objeto de realizar una comparacion con el caso espafiol.

2. El papel de los ingenieros en la economia del primer Franquismo y sus
antecedentes

I ambito mas destacado dentro del conjunto de la politica econémica del

franquismo fue quiza la politica industrial, tanto por lo que se refiere a

la intensa regulacién econémica como en lo relativo a la creacion del
Instituto Nacional de Industria. Dentro de la regulacion econémica, la mas impor-
tante fue sin duda la regulacidn de las inversiones industriales a través de un
amplio y complejo sistema de autorizacién administrativa previa de nuevos esta-
blecimientos y ampliaciones en los diversos sectores industriales (Pires, 1999). En
su disefio y puesta en practica desempefid un papel fundamental el Cuerpo de
Ingenieros Industriales que, comparado con el resto de Cuerpos técnicos de la
Administracion, nacié de forma bastante tardia en 1931, sobre todo teniendo en
cuenta que la primera Escuela se habia creado en Madrid tiempo atras, en 1850.
Y es que el creciente interés por los asuntos industriales en el primer tercio del
siglo XX (leyes protectoras y reguladoras) aconsej6 contar con un Cuerpo especi-
fico que se ocupara de estas cuestiones de forma centralizada desde el Ministerio
de Industria, ya que hasta entonces habian estado repartidas por distintos organis-
mos. Con todo, durante la Il Republica la actividad del Cuerpo de Ingenieros
Industriales fue poco importante en el ambito de las politicas publicas. Seria
durante el primer franquismo cuando el Cuerpo alcanz6 una gran notoriedad,
adquiriendo un protagonismo casi absoluto en el control y disefio de la regulacion
industrial. Efectivamente, las intervenciones econdémicas franquistas en el ambito
industrial no sélo aumentaron en intensidad, sino también en generalidad, afectan-
do a todas las industrias. Y para llevar a cabo dichas intervenciones, intentando
dotarlas de unidad y homogeneidad, se eligié al citado Cuerpo de Ingenieros
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Industriales?. Este Cuerpo, al estar menos especializado que el resto de Cuerpos
Técnicos, resultaba el mas adecuado, en sustitucion de los economistas, para
poner en practica una politica industrial de caracter general. Asi, la Direccion
General de Industria, controlada por el Cuerpo de Ingenieros Industriales, se con-
virtié en el 6rgano basico en la aplicacion de la regulacion de la inversion indus-
trial franquista3, hasta la Ilegada de Lépez Bravo al Ministerio de Industria,
momento en el que fueron desplazados por los economistas (Pires, 1999, pp. 228-
231).

La importancia de los militares, y particularmente de los ingenieros militares,
en la creacion del INI ha sido analizada exhaustivamente por San Roman (1999),
que parte del estudio de las comisiones de movilizacién industrial creadas tras la
Primera Guerra Mundial4. De hecho, Juan Antonio Suanzes, creador y director del
INI entre 1941 y 1963 y ministro de Industria y Comercio de 1945 a 1951, era
ingeniero de la armada. Su sucesor tanto al frente del Ministerio de Industria
(1951-1962) como al frente de la presidencia del INI fue Joaquin Planell, que pre-
cisamente habia conocido a Suanzes trabajando en las citadas comisiones milita-
res de movilizacién (San Roman, 1999, p. 173). Por otra parte, como apuntan
Sanz y Lopez (1997, p. 5), en los primeros afios del franquismo fue importante la
sintonia entre las preocupaciones de los ingenieros militares y las competencias
técnicas tanto de las empresas del INI como de las declaradas de interés nacional®.

Por otra parte, dada la relevancia que tuvo el personal de los cuerpos técnicos
del Ejército y la Armada en la constitucion del INI (San Roman, 1999, pp. 169-

2 Muestra de ello es que las pruebas de acceso al Cuerpo —modificadas por el Decreto 16/3/1940-
reflejan los amplios objetivos de intervencion industrial a él asignados durante el primer franquismo.
Mientras en la Il Republica se indicaba que “los ejercicios de oposicion versaran sobre materias com-
plementarias de los estudios cursados en la carrera de Ingenieros Industriales” (art. 41 del Reglamento,
modificado por Decreto 9/5/1936), en los reglamentos modificados por el franquismo se especifica-
ban unos campos de conocimiento muy relacionados con la politica industrial del momento: “[los
temas] versara[n] sobre implantacion de nuevas industrias, politica econdmica o industrial” (Decreto
16/3/1940, art. 49) y “sobre ordenacion industrial, orientaciones estatales en materia industrial o mejor
aprovechamiento de materias primas nacionales” (art. 50).

3 Aunque dentro del Ministerio de Industria y Energia habia otras Direcciones Generales en las
que dominaban otros Cuerpos —por ejemplo, la DG de Minas y Combustibles con los Ingenieros de
Minas, o la DG de Construcciones Navales con los Ingenieros Navales—, el poder real en politica
industrial lo tuvieron en todo momento los Ingenieros Industriales desde la DG de Industria. Incluso
en los diversos roces y conflictos competenciales con Cuerpos de otros Ministerios, los Ingenieros
Industriales tendieron a imponerse casi siempre durante el primer franquismo.

4 De forma resumida, dicha importancia es destacada también por Sanz y Lopez (1997), pp. 2y
5, quienes sefialan que “desde la Primera Guerra Mundial, el desarrollo de las llamadas comisiones de
movilizacion, compuestas por militares con formacion técnica, ingenieros navales especialmente [que]
estudiaban las posibilidades industriales y tecnoldgicas de las empresas espafiolas para su uso en caso
de guerra”, supuso la creacion de nuevas capacidades organizativas en el seno del Estado. En dichas
comisiones de movilizacion militares “se cre6 una trama de relaciones entre ingenieros procedentes
del ejército y la armada, que serian [...] la base del mundo industrializador del INI”.

5 En este sentido, por ejemplo, cabe destacar el caso del ingeniero militar Ortiz Echagie, que ya
habia impulsado la creacion de la empresa aerondutica CASA en 1923, y que recibi6 en 1948 el encar-
go de Suanzes de organizar la direccion de SEAT, la cual naceria finalmente en 1950.
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178), no es extrafio que los ingenieros militares tuvieran también una importancia
decisiva en la politica tecnolégica del primer franquismo, otorgandole una orien-
tacion muy concreta;

“Los ingenieros militares, creadores del INI y responsables de la indus-
tria publica hasta mediados de los afios cincuenta, llevaron al CSIC las pre-
ocupaciones que se derivaban de la necesidad de solucionar problemas tec-
nologicos concretos [...] [Es decir,] la fuerza de los ingenieros militares
desplazo el CSIC hacia el lado tecnoldgico hasta mediados de los cincuen-
ta, y con él toda la politica cientifica y tecnoldgica [...] Los cambios llega-
ron de la mano de los nuevos tecndcratas del desarrollo econémico que
sustituyeron a los ingenieros militares”®

El &mbito de las obras publicas fue uno de los campos de actuacién priorita-
rios del primer franquismo, y en él encontramos como actor principal al Cuerpo
de Ingenieros de Caminos operando desde la Direccion General de Obras
Hidraulicas. Ya desde comienzos del siglo XX, durante el ocaso de la
Restauracion, este influyente Cuerpo —creado en 1835- habia defendido una
amplia intervencidn estatal en materia de infraestructuras y habia apoyado decidi-
damente las iniciativas del ministro Rafael Gasset?, viendo en ellas la posibilidad
de liderar el vasto campo de inversiones publicas que implicaba la ‘regeneracion
hidraulica’ costiana. Aunque es cierto que mas alla de las buenas intenciones las
realizaciones efectivas de aquellos afios fueron muy escasas ante la falta de recur-
sos financieros, el Cuerpo de Caminos se convirtio a partir de entonces y durante
décadas en protagonista destacado del disefio de la importante politica del agua,
operando con un notable grado de autonomia frente al control politico y al mar-
gen de toda participacion social (Ramos, 2001). En particular, durante el franquis-
mo las infraestructuras hidraulicas conocieron un amplio desarrollo. En 1939 se
aprobd el Plan General de Obras Publicas del ingeniero y ministro Pefia Boeuf,
marco de referencia basico en este terreno hasta el afio 1963 en que estuvo vigen-
te”. En la préctica, sin embargo, el plan sdlo se ejecutd parcialmente y su materia-
lizacidn fue reducida hasta comienzos de los afios cincuenta dada la escasez de
recursos financieros y la atencion a otras prioridades®. Lo importante, en cual-

6 sanz y Lépez (1997), p. 20.

7 Entre 1900 y 1923 Rafael Gasset Chinchilla fue Ministro de Agricultura, Industria y Comercio
en dos ocasiones y Ministro de Fomento en ocho ocasiones, asi como una vez Ministro de Instruccion
Publica y Bellas Artes interino durante la ausencia del titular.

8E| objetivo basico del plan eran las obras hidraulicas, vinculadas en aquel momento a politicas
sectoriales de gran importancia econémica —fomento del regadio y colonizacion agraria, generacion de
hidroelectricidad, abastecimientos urbano-industriales y prevencion de avenidas. El Plan Pefia se ins-
pir6 en buena medida en el Plan Pardo de 1933, pero sin la visién de conjunto que caracterizaba a éste
en funcion de criterios geograficos y econémicos explicitos, y concediendo una gran atencién a los
aprovechamientos hidroeléctricos. Asi, de los 287 embalses construidos entre 1940 y 1963, sélo 132
tenian el riego como destino principal.

9 Melgarejo (2000).
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quier caso, es destacar la magnitud de las actuaciones hidraulicas que se ponen en
marcha con el Plan de 1939 y que marcaran gran parte de lo realizado en este
terreno durante el franquismo (con un incremento en diez veces de la capacidad
de embalse)10. Dicha magnitud refleja la relevancia que llegé a tener esta politica
de infraestructuras —tan conectada a otros desarrollos sectoriales— en la politica
econdmica general del régimen, como ya ocurriera durante la dictadura primorri-
verista.

La ambiciosa politica de colonizacion agraria, intimamente ligada a la politi-
ca hidraulica y tributaria tanto de la politica agraria del fascismo italiano como de
la larga tradicién espafiola sobre riegos (Barciela, 1999, p. 16), fue otro campo
muy destacado en el programa econémico del primer franquismo. En ella tuvo un
papel importante el Cuerpo de Ingenieros Agronomos a través de la Direccion
General de Agricultura y del Instituto Nacional de Colonizacion (INC) creado en
1939. Asi, en una amplia resefia de lo que habia sido el I Congreso Nacional de
Ingenieria Agronoémica [1950], Serra (1950) dejaba traslucir el papel absoluta-
mente protagonista que se atribuia a los ingenieros agrénomos en el disefio de la
politica econdmica agraria. Segun Barciela (1999), la politica colonizadora de los
cuarenta —basada en promover la iniciativa privada— fue un fracaso!l. Ademas, se
inscribié en una politica agraria de vocacion autarquica y extremadamente inter-
vencionista, que pretendia un control absoluto de las producciones, de los abaste-
cimientos y de los precios. Llegados los afios cincuenta, lo insoportable de la
situacion —con el mantenimiento de restricciones alimentarias y racionamientos y
sin recuperar ain los niveles de produccion de preguerra— forzé un cambio de
orientacion. Este se produjo con la llegada al cargo de ministro del ingeniero agro-
nomo R. Cavestany (1951-1957), quien elimind los aspectos méas negativos del
intensisimo intervencionismo anterior, fomento la ayuda a los agricultores para
modernizar y mejorar sus explotaciones, y reorient6 la politica colonizadora, cen-
trando la actividad en las zonas regables y descartando, por inoperante, la inicia-
tiva privada. Asi, “frente a las 10.000 hectéreas colonizadas durante toda la déca-

10 Entre 1940 y 1976 [...] se construyd la parte esencial de la infraestructura hidraulica espafiola
actual. La capacidad de embalse pasa de algo menos de 4.000 hm3 en 1940 a algo mas de 40.000 hm3
a finales del periodo, mientras la potencia hidroeléctrica instalada crece de 1.340 Mw a 11.954 Mw.
Por su parte la superficie regada alcanza 2.700.000 ha, con un crecimiento de 1.400.000 ha aproxima-
damente. Sin olvidar la obra de defensa frente a inundaciones, que sélo en lo que se refiere a grandes
encauzamientos alcanza los 1.260 Km. En sintesis, el sistema hidraulico espafiol se transforma pro-
fundamente, contribuyendo o acompafiando al cambio social y econdmico del pais Moral, (1999) p.
184.

Ua principal norma colonizadora de los afios cuarenta, la Ley de Colonizacién de Grandes
Zonas, no era adecuada a la realidad del pais y a la situacion de los agricultores, que, dadas las desfa-
vorables circunstancias (existencia de precios de tasa no remuneradores, dificultad para al abasteci-
miento de inputs, etc.), se resistian a emprender costosisimos proyectos de transformacion en regadio,
Barciela (1999), pp. 26-27. Sin embargo, no deja de ser significativo que los técnicos que la habian
disefiado, como el ingeniero del INC G. Castafion, considerasen que era un proyecto bien concebido y
superior a los proyectos privados; el problema estaba en la incomprensién de los agricultores, que no
sabian muy bien cuales eran sus auténticos intereses, o en “un deliberado espiritu adverso a toda coo-
peracion a las tareas de engrandecimiento de Espafia”, Barciela (1999), p. 24.
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da de los cuarenta, entre 1951 y 1960 se colonizaron cerca de 200.000” (Barciela
y Lépez, 2001, p. 36).

Estrechamente conectada también con la actuacién hidroldgica estaba la
amplia politica de repoblacion forestal, otra de las sefias de identidad en el terre-
no econdmico del nuevo régimen nacido tras la Guerra Civil. El Plan General de
Repoblacion Forestal, de 1939, fue elaborado por los ingenieros Luis Ceballos y
Joaquin Ximénez de Embun —que habia sido responsable de la seccion forestal de
la Confederacion del Ebro durante la Dictadura de Primo de Rivera y de la parte
forestal del Plan republicano de Obras Hidraulicas. Como indican GOmez
Mendoza y Mata Olmo (1992, p. 163), lo temprano de este ambiciosisimo Plan
—que pretendia repoblar unos seis millones de hectéreas en cien afios— es buena
muestra de la gran importancia que el régimen de Franco conferia a esta cuestion,
calificada nada menos que de “cruzada patriética”. Los objetivos basicos eran la
produccion maderera para el abastecimiento nacional y la proteccion de cuencas
y cabeceras. Aunque la realidad trajo desviaciones importantes respecto a lo pro-
yectado (en cuanto a criterios de repoblacién, especies empleadas, etc.), entre
1942 y mediados de los afios cincuenta se habian conseguido ciertamente cifras
record, con mas de 100.000 hectareas por afio. Fue el Cuerpo de Ingenieros de
Montes, a través del Patrimonio Forestal del Estado y de la Direccion General de
Montes, quien gestiond directamente los recursos presupuestarios destinados a
estas actuaciones. Desde su creacion en 1859, este Cuerpo habia ido ganando pro-
tagonismo con su defensa de los montes publicos ante el avance del proceso des-
amortizador, y luego se incorpord en seguida a la vision general de los regenera-
cionistas: los males de la patria eran en gran medida “geograficos” —vinculados a
la configuracion del territorio peninsular— (erosién, desequilibrio en la distribu-
cidn de las aguas, etc.), por lo que también debia ser “geografica” la rectificacion
de dichos males, teniendo aqui un papel esencial una intensa labor de repoblacion
generosamente impulsada por el Estado (Gomez Mendoza, 1992, pp. 98-101). En
suma, el Plan General de Repoblacion de 1939 suponia en realidad la oportunidad
de poner en practica viejas aspiraciones de “restauracion nacional”.

Por ultimo, cabe destacar que los ingenieros tuvieron cierta responsabilidad en
la orientacién general autarquica y fuertemente intervencionista del primer fran-
quismo. Ciertamente, las ideas autarquicas que subyacian a las directrices basicas
de la politica econémica del Nuevo Estado no eran la simple respuesta a una
coyuntura de aislamiento, sino que venian gestandose desde tiempo atras, siendo
la culminacidn de tendencias anteriores. El “modelo castizo” de desarrollo econd-
mico, proteccionista e intervencionista, al que se han referido, entre otros, Juan
Velarde y Enrique Fuentes Quintana, no era nuevo: aungue alcanzase su momen-
to algido con la autarquia, hundia sus raices en el dltimo tercio del siglo XIX,
estando ya plenamente configurado en el primer tercio del XX (Garcia Delgado,
1985b; San Roman, 2001). De hecho, la proteccidn, la intervencidn y la corpora-
tivizacion de la economia se intensificaron durante la dictadura de Primo de
Rivera y la Segunda Republica, si bien —como indica Comin (2001a, p. 943)—
estas politicas resultan mas bien retoricas si se comparan con la intensidad con la
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que se aplicaron durante el franquismo. Esa mayor intensidad se relaciona esen-
cialmente con las ideas econdmicas autarquicas del propio Franco —tal como han
mostrado Fontana (1986, p. 2001) y Vifias et al. (1979)—, y con un premeditado
intento de imitacion de los proyectos autarquico-militares de la Alemania nazi, la
Italia fascista y el Portugal salazarista (controles de precios y asignacion de cupos
de inputs, politica cambiaria, régimen laboral, etc.) (Catalan, 1995). Pero ademas,
probablemente esa mayor intensidad también esta relacionada en parte con una
posicién doctrinal ampliamente compartida por los ingenieros —civiles y milita-
res— desde tiempo atras, dado que ahora éstos llegaran a ocupar puestos importan-
tes en el &mbito de las decisiones econémicas.

En efecto, durante el primer tercio del siglo XX los ingenieros participaron en
numerosas publicaciones periddicas trascendiendo el ambito puramente técnico
de los asuntos de ingenieria para tratar de influir en la economia y la sociedad de
aquellos afios (Fernandez Clemente, 2002). Asi, por ejemplo, uno de los principa-
les 6rganos de difusion de las ideas sobre nacionalismo econémico, con los inge-
nieros como sefialados portavoces, fue la Revista Nacional de Economia (1916-
1935), tal como ha indicado Velarde (2001, p. 877)12, Otros drganos también
importantes en la difusion del nacionalismo, donde los ingenieros militares tuvie-
ron un destacado papel, fueron los Memoriales de Artilleros, Ingenieros y de
Infanteria, y la revista La Guerray su Preparacion (San Roman, 2001, p. 1027)13,
Y a comienzos de la década de los afios treinta, como ejemplo significativo de las
ideas econdmicas nacionalistas e intervencionistas de los ingenieros, cabe desta-
car tres obras publicadas por el Ministerio de Economia al haber sido ganadoras
de un concurso destinado a recoger opiniones sobre politica industrial: “Primero
Espafia” de Francisco de las Cuevas, “Ergon” de Mariano Cancer y José Calvo, y
“Eficacia” de Antonio Robert. Las tres coinciden en ver la intervencidn regulado-
ra del Estado como algo necesario y aceptado; Cuevas (1933, p. 19), por ejemplo,
sefiala que el “liberalismo, mejor dicho, la anarquia econémica, esta condenada”.
Y de las tres obras se desprende un cierto desprecio por las teorias econdémicas,
remarcando la necesidad de ser mas pragmaticos. Solo discrepan respecto a la
mayor 0 menor intensidad de las intervenciones estatales.

Ya en la posguerra, los ingenieros siguieron apostando decididamente por el
nacionalismo econdmico, pero ahora, ademas, desde posiciones importantes.
Suanzes es sin duda el caso méas paradigmatico (Ballestero, 1993; San Romaén,
1999; Barrera y San Roman, 2000), pero no es el Unico. Uno de los mas salientes

12 Los ingenieros ocuparon un lugar destacado entre los colaboradores habituales de la revista.
Asi, por ejemplo, en el nimero 10 del afio 1917 mas del veintitrés por ciento de las colaboraciones
eran de ingenieros. Conviene matizar que no hubo unanimidad en la defensa del nacionalismo econé-
mico por parte de los ingenieros. Asi, en revistas como la Gaceta de los Caminos de Hierro, la Revista
Minera, o la Revista de Ingenieria Industrial, o en las contribuciones al 1 Congreso Nacional de
Ingenieria de 1919, es posible encontrar posturas alejadas del nacionalismo econémico.

13 Como ha mostrado San Romén (1999), en las comisiones de movilizacion industrial —forma-
das en 1915 por oficiales e ingenieros militares— se llegaba a la conclusién de que militarmente no era
prudente depender en exclusiva del sector privado o de las importaciones para abastecerse de material
bélico en caso de guerra, siendo por tanto importante influir en el desarrollo de sectores como el auto-
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representantes tedricos del dirigismo econdmico, segin Gonzélez (1997, p. 153),
fue —junto a Higinio Paris Eguilaz— el ya citado ingeniero industrial Antonio
Robert —Director General de Industria entre 1945y 1947—, que en su libro de 1943
Un problema nacional. La industrializacion necesaria, da por descontada la auto-
suficiencia como fin basico de la politica econdémica, al que asocia la ventaja de
insensibilidad a los efectos ciclicos importados. Robert (1943) opina que la indus-
trializacién —motor del desarrollo— s6lo podria lograrse mediante la proteccion y
la consiguiente sustitucion de importaciones a gran escala, y con la coordinacién
de la politica econdmica desde una institucién central. Pero el caso de Robert no
es aislado, pues durante el primer franquismo los ingenieros llegaron a desempe-
fiar un papel destacado en el terreno de la reflexion econémical4,

Quiza por no suscribir los postulados del nacionalismo econémico, los inge-
nieros tendieron a desconfiar de la opinién de los economistas. De hecho, como
indican Fraile (2001, p. 1007) y Comin (2001, p. 974), antes de la llegada del fran-
quismo fueron precisamente algunos de los economistas mas destacados del
momento —como Zumalacérregui, Flores de Lemus, Bernis, Olariaga, Sarda,
Perpifid o Carande— quienes mas claramente levantaron la voz frente al naciona-
lismo econémico triunfante, aunque sin demasiado éxitol. Y una vez instaurado
el nuevo régimen, segun apunta Reeder (2003), los ingenieros mantuvieron sus
recelos hacia los economistas profesionales como Perpifia o los del Instituto de
Estudios Politicos (Carande, Castafieda, Vergara, Andrés Alvarez, Ullastres y
Piera Labra). Por otra parte, no deja de ser significativo que solamente cuatro de
los veinte miembros del Consejo Nacional de Economia en 1941 fueran econo-
mistas (Zumalacarregui, de Torres, Perpifia y Sebastian) (Martinez, 1997, pp. 53-
55). Abundando en este dato, Fontana (2001) sefiala que el propio Franco descon-
fiaba de los economistas y sus teorias, lo que en Gltimo término explicaria la
designacion de ingenieros para ministerios y puestos de claro caracter econoémi-
col6, Y es que, como decia Gual Villalbi en 193917, “los economistas estan hoy en

14 Asi, otro ejemplo lo encontramos en el libro del ingeniero industrial Borrell y Macia (1943),
donde afirma —acerca del modelo autarquico- que la “elasticidad de la economia dirigida” (pp. 10-11)
permite una eficaz adaptacion a las cambiantes circunstancias econdmicas. ingeniero industrial. Algo
parecido puede encontrarse en Pozuelo y Barnuevo (1955), que retoma las cuestiones planteadas por
Robert a comienzos de la década anterior.

15 precisamente muchos de estos economistas tendrian luego un destacado papel en la creacion
de la Facultad de Econémicas de Madrid en 1943, con una orientacion favorable a la libertad econé-
mica, Perdices (2004).

16 Hasta 1962 los nombramientos de Ministro de Industria y los de Presidente y Consejeros del
INI recayeron de forma casi permanente en militares con formacién técnica. Ademas del caso ya cita-
do de Suanzes (director del INI entre 1941 y 1963 y ministro de Industria y Comercio de 1945 a 1951)
y de Joaquin Planell (su sucesor tanto al frente del Ministerio de Industria entre 1951 y 1962, como al
frente de la presidencia del INI), cabe citar también como ejemplos significativos el caso del ingenie-
ro militar Joaquin Benjumea (ministro de Agricultura entre 1939 y 1941 y de Hacienda entre 1941 y
1951) o el del ingeniero textil Demetrio Carceller (ministro de Comercio e Industria entre 1940 y
1945). Martinez (1997), p. 55 sefiala explicitamente en relacion a los ingenieros que “la predileccion
de Franco por este cuerpo profesional fue una constante a lo largo de todo el régimen”.

17 Universidad de Barcelona, Aspectos y problemas de la nueva organizacion de Espafia,
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entredicho, después de tantos fracasos recogidos”. Martinez (1997, p. 58) también
pone de relieve la reivindicacion por parte de Franco de un nuevo concepto de
economia, interpretado por un nuevo cuerpo —los ingenieros—, que superara las
contradicciones del socialismo y el capitalismo a través de la accion. Y en conso-
nancia con esta posicion personal del dictador, la labor de los ingenieros como
guias de la vida econémica nacional se exaltd en discursos, conferencias y textos
periodisticos de la épocals.

La actuacion de los ingenieros en los diversos ambitos econémicos que se han
sefialado hasta aqui estuvo marcada por un enfoque peculiar, el llamado “ingenie-
rismo” o “mentalidad ingenieril”, tal como han mostrado Gonzélez (1979),
Velasco (1982a, 1984) y Schwartz y Gonzalez (1978) —estos ultimos en relacion
con el caso concreto del creador del INI Juan Antonio Suanzes. El “ingenierismo”
vino caracterizado, de un lado, por la no toma en consideracidn los costes de opor-
tunidad y el culto a la eficiencia tecnolégica pura, y de otro, por la firme creencia
en la posibilidad de llevar a cabo un estrecho control “racional” y centralizado de
la actividad econémica en su conjunto. La consideracion de cualquier problema
como un mero obstéaculo a vencer por la técnica dio lugar a fuertes dosis de irra-
cionalidad econdmica, traducida en despilfarro y mala asignacion de recursos.
Ejemplos patentes del “enfoque ingenieril” fueron la Empresa Nacional Calvo
Sotelo, el Plan Badajoz, muchos de los proyectos hidraulicos, y algunos plantea-
mientos tedricos!®. El “ingenierismo” —entendido como peculiar modo de enfocar
los problemas econémicos— quizé pueda explicarse, al menos parcialmente, por la
forma y contenido de las ensefianzas de economia en las Escuelas Técnicas
Superiores de Ingenieria —fundamentalmente las de Caminos, Agronomos e
Industriales—, que constituyeron, junto a las Facultades de Derecho, el ambito

Barcelona, 1939, p. 281, citado en Fontana (2001), p. 8.
18 vzganse los ejemplos transcritos por Velasco (1984), pp. 97-101.

1914 Empresa Nacional Calvo Sotelo, cuyo fin era la obtencién de combustibles liquidos a par-
tir de la destilacion de pizarras bituminosas, absorbia en 1948 casi el 40 por ciento de la inversion
directa del INI (Barrera y San Roman 2000, p. 50; San Roman y Sudria, 1999). En el terreno de la
colonizacion agraria, el “Plan Badajoz”, que se puso en marcha en 1952, también fue otro caso claro
de preeminencia del enfoque “ingenieril”, donde el éptimo técnico primé sobre el 6ptimo econémico
y social sin consideraciones de coste de oportunidad (Gonzalez, 1981, pp. 512-528). El &mbito de la
politica hidraulica, por su parte, fue asimismo un ejemplo significativo en el mismo sentido, pues muy
a menudo los nuevos proyectos se acometieron ignorando el coste de oportunidad del capital inverti-
do y al margen del criterio de rentabilidad econémica. Asi, en 1962 el Informe del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento criticd las transformaciones indiscriminadas en regadio realizadas en
Espafia, asi como la falta de criterios de eficiencia econémica en los proyectos realizados hasta enton-
ces. La propia reflexion teérica de los ingenieros sobre cuestiones econdmicas estuvo también marca-
da por el “enfoque ingenieril”. Gonzalez (1996), p. 153) afirma que dicha mentalidad se refleja, por
ejemplo, en los planes del ya citado Robert (1943), quien “cree poder trasladar esquemas del mundo
fisico al mundo econémico, desdefiando, impasible el ademan, toda la teoria econémica”. Robert pasa-
ba por alto la ineficiencia de la economia corporativa frente al mecanismo de coordinacién de pre-
cios, rapido, barato y eficiente, ademas de las inmensas ineficiencias derivadas del logro de la autar-
quia mediante un gigantesco proceso de sustitucion de importaciones (deterioro de exportaciones,
induccion de nuevas importaciones por cada una sustituida, etc.).
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basico de estudio de la Economia hasta la creacion de la primera facultad de eco-
némicas en 194320,

3. Razones del protagonismo econémico de los ingenieros

omo ha sido sefialado en repetidas ocasiones, la realizacion de grandes

proyectos de infraestructura fue un mecanismo basico de legitimacion

del régimen franquista. Pero este factor por si solo no puede explicar
por completo el protagonismo que adquirieron los ingenieros en el ambito econé-
mico durante la autarquia, que fue mas alla de la simple realizacién de grandes
infraestructuras. Es preciso tener en cuenta ademas otros factores igualmente
importantes. Por un lado, triunfé entonces una concepcion critica del funciona-
miento del mercado y de la ciencia econdmica convencional, muy influida por la
Doctrina Social de la Iglesia, que dejaba la puerta abierta a planteamientos de
“ingenieria social”. Por otro lado, se impuso también un nuevo modo de entender
la politica, donde “lo técnico” era elevado a la categoria de valor social indiscuti-
ble. De este modo, la politica en sentido clasico se vio sustituida por la adminis-
tracion de la cosa publica a cargo de técnicos y expertos, de manera supuestamen-
te objetiva y aséptica, y sin retardos innecesarios ni sesgos partidistas o ideologi-
cos. Esta nueva forma de enfocar la politica tuvo su reflejo en un modelo de esta-
do corporativo, centralizado y autoritario, en el que encontraban perfecta expre-
sion y autonomia los Cuerpos especiales en los que venia estando organizada la
fragmentada Administracion desde mediados del siglo anterior, y en el que el esta-
mento militar, que contaba con una arraigada tradicion técnica de ingenieria liga-
da al Ejército y la Armada, pasé a ocupar un lugar preeminente tras el fin de la
guerra. A continuacién profundizamos en todos estos factores.

3.1. El “Estado de obras”: medio de legitimacion y expresion de grandiosidad
nacionalista

omo ya habia ocurrido durante la dictadura primorriverista, el “Estado
de obras” se convirtio en una forma basica de legitimacion del fran-
quismo, pero ahora quiza en mayor medida, pues el nuevo régimen
nacio tras una cruenta guerra civil. Se trataba de hacer ver con claridad sus logros

20 |gs ensefianzas de teoria econémica impartidas en las catedras de las escuelas de ingenieria
tendian a una elevada formalizacion (Velarde(2001), p. 878), estando mucho més orientadas a la reso-
lucién de problemas técnico-matematicos a un nivel altamente abstracto que a la discusion de aspec-
tos conceptuales basicos —coste de oportunidad, funcionamiento del mercado, etc.— 0 a su conexion
con problemas econémicos del momento. Ello, sin duda, pudo influir en un enfoque macro de los pro-
blemas econémicos méas centrado en la organizacion y la planificacion para la consecucion de fines
concretos, que en la escasez de medios y la comparacion de alternativas en un marco competitivo. Un
ejemplo muy significativo en este sentido son los apuntes de economia dictados por C. Ordufia para
sus clases en la Escuela de Caminos, Canales y Puertos en 1928 (Rubio de Urquia (2001)). También
habria que destacar la vision de la Economia como una ‘técnica’ mas de entre las transmitidas al estu-
diante de ingenieria, perfectamente sintetizable en férmulas y ecuaciones. En este sentido, resulta muy
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apostando por grandiosas realizaciones: puentes, carreteras, ferrocarriles, embal-
ses, repoblacion forestal, extension de las zonas cultivadas, procesos productivos
técnicamente complejos, grandes edificaciones, etc. En suma, metas muy tangi-
bles destinadas a transmitir con relativa rapidez una imagen de actividad, eficacia
y progreso.

Pero el “Estado de obras” no s6lo encontré justificacion en la funcion legiti-
madora o en la mera necesidad de reconstruccion tras la devastacion bélica. Hay
que considerar también la marcada ideologia nacionalista que alentaba suefios de
grandeza e imperio, y que se vio naturalmente orientada hacia ese tipo de grandes
actuaciones. Asi, como sefiala Gonzalez (1979), p. 46, “la mania de la grandeza
nacionalista de la época encontré mas satisfaccion inmediata en grandes fabricas
y pantanos que en modestos proyectos dotados de eficacia econémica”. A su vez,
como se ha visto, la ideologia nacionalista conect6 bien con algunas de las viejas
aspiraciones regeneracionistas —como la politica hidraulica costiana o el “patrio-
tismo arboreo’- que pretendian la restauracion productiva y econdmica del pais a
través de la movilizacion de sus recursos y riquezas nacionales. Asi, por ejemplo,
la enraizada visién del agua como motor del desarrollo econémico y social refor-
z6 su vigencia, en tanto que ciertos clichés regeneracionistas como “embalses y
caminos” o “arbol y patria” recobraron pleno protagonismo.

3.2. El corporativismo catolico y la Doctrina Social de la Iglesia: via libre a la
“ingenieria social”

a Doctrina Social de la Iglesia —construida esencialmente a partir de dos

enciclicas papales, la Rerum Novarum promulgada por Leén XIII en

1891 y la Quadragesimo Anno (1931) de Pio XI- tuvo en la Espafia del
primer franquismo una gran importancia. Ya desde finales del siglo XIX su
influencia habia sido notable en autores como Ganivet, Costa, Maeztu o Vazquez
de Mella, y en politicos clave como Canovas o Maura. Pero dicha influencia tam-
bién se dejd sentir en el ideario del corporativismo nacional-sindicalista de Calvo
Sotelo y luego en el del corporativismo autoritario de Ledesma Ramos y José
Antonio Primo de Rivera (Fraile, (1998), pp. 187-191; Montero Garcia (2001),
pp. 469-472). Por fin, una vez establecido el nuevo régimen franquista, la
Doctrina Social de la Iglesia se convirtid —explicitamente— en una de sus princi-
pales inspiraciones?l.

reveladora la concepcién de Castafieda (1982[1934]), p. 286, ingeniero industrial y licenciado en
Derecho.

21 Como muestra véanse estas dos reveladoras citas recogidas por Fraile (1998), p. 191: “Desde
los primeros dias de nuestra contienda, empezamos a construir nuestro edificio social inspirados en los
principios de aquella Enciclica papal de Le6n XlI1, la Rerum Novarum, plena de doctrina” iscurso de
Francisco Franco el 17 de julio de 1962); “Nuestro Fuero del Trabajo, nuestra Ley de Principios
Fundamentales, acogen el magisterio pontificio como el faro mas firme que alumbra el caminar de la
politica social espafiola por los senderos de la justicia” (J. Romero, Ministro de Trabajo,
“Presentacion”, Revista de Trabajo, n° 16, 1966, p. 12).
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La Doctrina Social de la Iglesia censuraba el liberalismo politico y econdémi-
co (Montero Garcia (1983)). El pensamiento econémico a ella asociado se centra-
ba en una critica al proceso competitivo de libre concurrencia por la asimetria de
las relaciones de mercado, la tendencia al consumismo vacio, y el caracter auto-
destructivo y desintegrador de la competencia —derivado de la pugna continua, las
desigualdades extremas, y el empobrecimiento material y la degradacion moral de
la mayoria. Frente a los males vinculados al individualismo, la competencia y el
libre funcionamiento del mercado, se planteaba una organizacion corporativa de
la actividad econodmica que evitase conflictos sociales y devolviese la armonia y
la componente ética a los intercambios humanos. Pero junto a la vision ética del
mercado y la concepcion corporativista, también se reivindicaba el papel prefe-
rente de la actividad agraria y los valores tradicionales del mundo rural, al tiem-
po que se condenaba el maquinismo, el industrialismo y las grandes aglomeracio-
nes urbanas por sus negativos efectos en la poblacion trabajadora (Fraile (1998),
pp. 149-191).

Estos Gltimos aspectos de la Doctrina Social de la Iglesia cuadraban bien con
la ideologia falangista, que también reivindicaba el mundo agrario. Sin embargo,
en la préactica fueron un disfraz de conveniencia del nuevo régimen, que de hecho
aposto claramente por la industrializacion a ultranza (Melasco (1982b)). Del
mismo modo, el corporativismo cat6lico, que sintonizaba a la perfeccion con las
argumentaciones corporativistas desarrolladas en la Europa de entreguerras, fue
mas una imagen formal que una realidad operativa en el primer franquismo. Pero
lo que si tuvo una expresion tangible en el Nuevo Estado fue el rechazo explicito
de la economia de mercado, pretendiendo sustituir las ciegas fuerzas competitivas
por el dirigismo y el control minucioso de los asuntos econémicos y sociales
desde las expertas manos de los técnicos de la Administracion. En definitiva, se
apostaba por una suerte de “ingenieria social” que, sin caer en el estatalismo
socialista, evitase también las arbitrariedades y riesgos del capitalismo liberal22,
Y es aqui donde entran los ingenieros y una administracion pablica organizada en
cuerpos técnicos especiales con amplisimo margen de decisién y actuacion, como
se vera a continuacion.

224 postura critica con la economia de mercado alentada por la Doctrina Social de la Iglesia y
asumida por el primer franquismo, también enlaza bien con una concepcién tecnocratica —casi estric-
tamente fisica o ingenieril- de la produccion y de lo que deberia ser la actividad econémica, en con-
traposicion con los procesos puramente pecuniarios. Es decir, la dicotomia entre lo fisico y lo pecu-
niario, entre fabricar bienes buscando la satisfaccion de necesidades reales y hacer dinero persiguien-
do la mera “vendibilidad”, o entre la verdadera produccién (a cargo de técnicos e ingenieros y quesu-
pone una auténtica ganancia para la sociedad) y la especulacién en los mercados (a cargo de los
hombres de negocios que se aprovechan de las perturbaciones intersticiales del sistema retardando el
progreso econémico). Tal concepcidn habia sido expuesta por Veblen (2001[1921]) con singular vive-
za, pero en la practica se habia hecho un lugar en la mentalidad popular tras los dificiles afios treinta
y flotaba en el ambiente.
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3.3. La administracion “técnica” de los asuntos publicos: los Cuerpos espe-
ciales

a formacién de la moderna Administracion espafiola arranca tras la

Guerra de la Independencia tomando como referencia la concepcion

napolednica de la administracion publicaz3. Pues bien, en este contexto
de modernizacion de la Administracion espafiola nacen los Cuerpos especiales,
que son fundamentalmente los Cuerpos de Ingenieros. El de Minas, el mas anti-
guo, fue creado en 1833, y mas tarde vendrian los de Caminos, Canales y Puertos
[1835], Montes [1859], y Agronomos [1879]. La creacién de estos Cuerpos espe-
ciales respondié a la necesidad de contar con expertos en ciertos saberes y técni-
cas que no podian ser suplantados por los politicos, y atendia fielmente al mode-
lo de administracion napolednica: dentro de lo que se denominaba administracion
activa (por oposicion a administracion consultiva, es decir, limitada a informar
sobre determinadas cuestiones como base no vinculante de las decisiones guber-
namentales), se distinguia con claridad entre funciones administrativas y técnicas.
Esta distincion no era meramente formal, pues marcaba una diferencia importan-
te en la capacidad de decision, iniciativa y autonomia reglamentaria de los cuer-
pos burocréticos frente al poder politico; es decir, en la préctica, el poder politico
otorgaba iniciativa y autonomia corporativa a sus funcionarios conforme estos
desarrollaban unas funciones de caracter mas técnico y especifico para las que se
requeria un saber crecientemente especializado. En este sentido, la cispide de las
labores burocraticas —en la vertiente de la administracion activa— venia represen-
tada por los Cuerpos de Ingenieros, que enseguida alcanzaron un prestigio social
incuestionable.

Estos Cuerpos Técnicos, de tamarfio reducido, se crearon como Cuerpos privi-
legiados respecto al régimen general administrativo: mediante una normativa pro-
pia o reglamento —que adopt6 férmulas muy parecidas en todos los casos— se colo-
caba a los ingenieros al margen del derecho comun de los empleados publicos,
otorgandoles claros privilegios en maltiples aspectos (Villacorta (1989), pp. 45y
47). Asi, la estructura de escalafén era mas corta que la general y con mas eleva-
do segmento de sueldos, lo que garantizaba tedricamente una carrera profesional
mas satisfactoria. Por otra parte, se definian unas condiciones de ascenso imper-
meables a la interferencia politica, y se reconocia la inamovilidad en el cargo
—quiza con objeto de garantizar una formulacién y gestion estables de determina-
das actuaciones publicas—, lo que situaba a los ingenieros a salvo de los vaivenes

23 E| modelo napoleodnico tenia cinco rasgos ideales basicos. En primer lugar, la centralizacion:
no hay administraciones auténomas, e incluso la local disfruta de muy escaso autogobierno. En segun-
do lugar, una jerarquia burocratica inspirada en la militar, “de suerte que la cadena de mando llega
desde el Gobierno hasta el Gltimo rincén del territorio”. En tercer lugar, una normativa codificada que
pretende una formulacién exhaustiva de las reglas de actuacion, limitando asi al méaximo la discrecio-
nalidad administrativa. En cuarto lugar, la aplicacion estricta del principio de igualdad ante la ley, per-
siguiendo la desaparicion de excepciones y privilegios y la uniformidad en la actuacién de la
Administracion. Y por altimo, el establecimiento de pruebas selectivas de caracter objetivo para el
nombramiento de los funcionarios en funcién del mérito y la capacidad (Beltran, (1996), p. 562).
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politicos que suponia el sistema de cesantias (vigente desde la ley de 26 de mayo
de 1835)24. A todo ello se afiade el derecho de excedencia en condiciones venta-
josas, la concesién de ciertas facultades de autogobierno corporativo en materia
disciplinaria, el reconocimiento de generosos derechos pasivos, y otras diversas
atribuciones que se fueron afiadiendo con el paso del tiempo.

Pero quiza la peculiaridad méas llamativa de los Cuerpos especiales, frente al
resto de los funcionarios de la Administracion publica, fue la del ingreso al mar-
gen del sistema de oposiciones, por procesos de seleccién propios, lo que tenia
mucha importancia a la hora de conformar un fuerte espiritu corporativo2s,
Concretamente, hasta la Ley de Ensefianzas Técnicas de 1957 (y en la préctica
hasta 1963) los Cuerpos de Ingenieros se nutrieron directamente de las respecti-
vas Escuelas Superiores, cada una de ellas dependiente del Ministerio al que per-
tenecia el correspondiente Cuerpo. Asi, a partir de la clasificacion realizada por la
Junta de Profesores entre los alumnos del dltimo curso de carrera, se tenia dere-
cho a entrar automaticamente en la categoria de aspirante con sueldo del Cuerpo
de su especialidad, en espera de que surgieran vacantes de ascenso. De esta forma
se controlaban los primeros pasos de la secuencia de la carrera profesional de los
ingenieros, condicionando asimismo el mercado de trabajo de la ingenieria civil
(Villacorta (1989), p. 49).

Cuando lleg6 la Dictadura de Primo de Rivera, que desconfiaba profundamen-
te de los politicos y del sistema de partidos, los Cuerpos especiales tenian ya tras
de si una larga tradicion y estaban perfectamente consolidados. Por otra parte, la
compartimentacion de la Administracion espafiola en Cuerpos funcionariales —de
mayor 0 menor nivel- se habia generalizado, y la reglamentacion fragmentada
—especifica para cada Cuerpo— se habia convertido en la técnica normal de regu-
lacidn. De esta forma, sélo una pequefia parte de las normas que regulaban de
modo general la funcion pablica era de aplicacion directa a todos los funcionarios,
quedando el resto cubierto por reglamentos especificos. En este contexto, el cali-
ficativo “especial” que definia a los Cuerpos de Ingenieros se convirtié simple-
mente en ocasion de nuevos privilegios, que tendieron a acentuarse en un momen-
to en el que desde el gobierno se les otorgaba renovado protagonismo. En efecto,
como sefiala Beltran (1996), p. 569,

“el régimen de Primo de Rivera intentd convertir la Administracion en
instrumento de desarrollo econdmico, tratando de potenciar una
“Administracion de Ingenieros” para un Estado realizador de obras publi-

24 Hasta 1918 no se establece por ley la inamovilidad en el cargo para todos los funcionarios, es
decir, sdlo a partir de ese momento la condicion funcionarial ir& unida —con carécter general- a la
seguridad en el empleo.

25 ««pgrtenecer a un Cuerpo’ [...] implicaba [...] lealtad para con los compafieros del Cuerpo y
respeto de las pautas de conducta establecidas. Todo ello respondia al hecho de que formar parte un
Cuerpo era el factor decisivo que servia a la mayoria de los funcionarios como determinante de su
papel en la sociedad y de su posicion en la estratificacion social”. EI Cuerpo al que se pertenecia repre-
sentaba un conjunto de intereses comunes, y de él dependia el status, la retribucidn personal y el futu-
ro profesional del funcionario (Beltran, (1996), p. 609).
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cas [...]. El Gobierno pretendia no ser mas que un comité de altos funcio-
narios que decide en consulta con los grandes Cuerpos lo que hay que
hacer” [la cursiva es nuestra].

Es decir, se perseguia en cierto modo la simple ratificacién gubernamental de
decisiones tomadas en ambitos cerrados y opacos por Cuerpos especializados. En
aras de la eficacia, se buscaba sustituir al politico por el gestor profesional que
aborda los problemas desde la técnica objetiva. Y los aludidos Cuerpos especia-
les, con una larga trayectoria, aprovecharon esta situacion para consolidar y acre-
centar su poder y privilegios —ya para entonces considerables— dentro de una
Administracién Publica fuertemente compartimentada. El recelo hacia la politica
de partidos que subyacia al modelo primorriverista de Estado tenia claras raices
en Costa (1982), p. 56 y su anhelo de que surgiera en Espafia un “cirujano de hie-
rro”, capaz de abrir un paréntesis de despolitizacion y de llevar a cabo una nece-
saria accion “quirdrgica” de reconstruccion y modernizacion incompatible con el
régimen parlamentario.

Tras el breve paréntesis de la Segunda Republica, que no supuso ningin cam-
bio relevante para la funcién publica espafiola, el primer franquismo acentuo
sobremanera las tendencias que acaban de sefialarse para el periodo primorrive-
rista. En este sentido, hay una marcada continuidad en la pretension de crear una
“Administracion de Ingenieros”:

“El gobierno —se dice— no depende ya de la clase politica, sino, en ulti-
ma instancia de los técnicos y los expertos, los cuales, con sus conocimien-
tos, son los encargados de mantener en funcionamiento la sociedad de la
forma mas eficiente. Este ascenso del “técnico”, del “ingeniero”, va a con-
vertirse asi en un rasgo tipico de las economias fascistas en general y del
franquismo en particular [...] Ya no hay politica en sentido clésico, s6lo
Administracion de la cosa publica; al reducirse las cuestiones politicas a un
mero problema técnico, las posibilidades de eleccién disminuyen, y los
riesgos de equivocarse (gran pecado de los politicos) desaparecen”
(\Velasco, (1984), p. 98).

Durante buena parte de la etapa franquista los Cuerpos de funcionarios ocupa-
ron el vacio politico existente en virtud de su competencia “técnica”. Asi, por
ejemplo, todavia en 1965 la presencia de funcionarios civiles en cargos de desig-
nacion politica era del 90 por ciento (Beltran (1996), p. 612). Por otra parte, la
fragmentacion de la Administracion publica en Cuerpos de funcionarios durante
el franquismo alcanzé niveles que llevaron a hablar de ella como de una “confe-
deracidn de Cuerpos”: éstos se convirtieron en “el elemento estructural basico del
aparato estatal, con un papel muy destacado (mas que en otras administraciones
de similares caracteristicas, como la francesa)” (Beltran (1996), p. 609). Con
escasas relaciones entre ellos —estanqueidad que también se dio entre ministe-
rios—, los Cuerpos de la Administracion se volcaron en lograr un mayor status
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burocratico (poder, grado de autogobierno corporativo, retribuciones, prestigio
social, o monopolios funcionales), compitiendo frente a los restantes por una
mejor posicion relativa.

Lo relevante en cualquier caso es resaltar que, en buena medida, los Cuerpos
de ingenieros —situados en la cuspide de la Administracion por tradicion, presti-
gio y capacidad técnica— gozaron de notable protagonismo y autonomia en el dise-
fio y ejecucion de importantes politicas publicas durante el primer franquismo
gracias a la pretension declarada del régimen de poner en préctica un nuevo modo
de entender la politica como administracion de la cosa publica a cargo de técni-
cos y expertos, en el marco de un estado fuertemente centralizado y autoritario.
Ademas, la ya citada fragmentacion de la Administracion publica y la estanquei-
dad de sus “compartimentos” contribuyeron de forma especial a la gran autono-
mia de actuacion de estos Cuerpos especiales.

Mencion aparte merecen los Cuerpos de Ingenieros del Ejército y la Armada
que, al aunar la doble condicidn técnica y militar, contaron con muchas bazas en
los asuntos de organizacion econdémica del Nuevo Estado. La tradicion de la inge-
nieria militar en Espafia —-muy anterior a la de la ingenieria civil- estaba bien
arraiga desde el siglo XVIII (Capel et al., (1988)), llegando a alcanzar unos altos
niveles de competencia y capacidad logistica que —tras el fin de la Guerra Civil-
resultaban muy valorados a la hora de afrontar la labor de reconstruccién econé-
mica sobre bases “técnicas”. En este sentido, “no hay que olvidar que los milita-
res espafioles desde la Primera Guerra Mundial concibieron centros y laboratorios
de investigacion en areas muy aplicadas, tales como la metalurgia, la aeronautica
y los combustibles” (Sanz y Lopez (1997), p. 5). Por otro lado, el INI tuvo un ori-
gen militar —las comisiones de movilizacidn industrial- y se consideraba que “la
préctica totalidad del arco industrial constituia la retaguardia militar de Espafia”
(Gémez Mendoza (2000), p. 33).

4. Los ingenieros y el “Ingenierismo” en el Portugal de Salazar

a comparacion del papel desempefiado por los ingenieros en Portugal y

Espafia durante el segundo tercio del siglo XX es relevante por dos

motivos. Primero, por las grandes similitudes existentes en el desarro-
llo politico y econdmico a largo plazo de ambos paises durante los siglos XIX y
XX26, Y segundo, porque tal comparacién permite contrastar parcialmente la
sugerente hipotesis —aventurada por Velasco (1984)- de que el fuerte protagonis-
mo econdmico de los ingenieros y del “ingenierismo” es un rasgo tipico de las
dictaduras fascistas.

26 Desde el punto de vista politico, la inestabilidad de la primera mitad del siglo XIX dio paso a
un periodo de mayor estabilidad en la segunda mitad, con el “Rotativismo” en Portugal y la
“Restauracion” en Espafia, que permitieron que partidos conservadores y liberales se turnaran pacifi-
camente en el poder. Esta estabilidad se rompi6 a principios del siglo XX, pues se desencadenaron en
ambos paises varios hechos que tuvieron un gran impacto social (la pérdida de las colonias espafiolas
en 1898 y el ultimatum inglés que obligo a retirar las tropas portuguesas establecidas entre Angola y
Mozambique), o que intensificaron la inestabilidad politica (asesinato de Canovas, semana tragica de
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El papel de los ingenieros y del “ingenierismo” en Portugal han sido estudia-
dos principalmente por Brito (1988; 1989 p. 83; y 2002). Su tesis basica es que
los fundamentos ideolégicos de la industrializacion portuguesa en la segunda
mitad del siglo XX se basaron en las ideas de los juristas (el corporativismo que
asumio el régimen de Salazar) y en el pragmatismo de los ingenieros que se encar-
garon de aplicar numerosas politicas econdmicas e industriales durante el citado
régimen. Sin embargo, tal como defendemos en este articulo, en comparacion con
el papel absolutamente preeminente que desempefiaron sus homdlogos espafioles
en el disefio y ejecucion de las politicas econémicas del primer franquismo, los
ingenieros portugueses no tuvieron un protagonismo econdémico tan significativo
como cuerpo profesional en el Portugal salazarista —especialmente en las décadas
de los treinta y cuarenta—, aunque hubiera algunas individualidades destacadas
que llegaron a ocupar puestos importantes (p.e., Duarte Pacheco, Ferreira Dias).

Las razones de este inferior protagonismo econémico hay que buscarlas en la
lenta y deficiente institucionalizacion de la ingenieria civil en Portugal, en el claro
triunfo de las ideas agraristas hasta mediados del siglo XX, y en las propias carac-
teristicas diferenciales del régimen de Salazar en cuanto a fuentes de legitimacion,
papel del ejército, influencia de las ideas anti-mercado y anti-competencia de la
Doctrina Social de la Iglesia, y estructuracion de la Administracion Publica.

4.1. La lenta y deficiente institucionalizacion de la ingenieria civil

uando llego la dictadura de Salazar, el peso de los ingenieros portugue-

ses en la Administracion y en la sociedad era mucho menor que el de

sus homdlogos espafioles cuando se instaur6 la dictadura de Franco.
Ello se debid, en gran medida, a una tardia e incompleta institucionalizacion de la
ingenieria civil en Portugal, tanto en términos de separacion efectiva de la inge-
nieria militar y creacion de escuelas técnicas propias, como con relacion a la orga-
nizacién profesional corporativa, al grado de especializacion, y a la delimitacion
clara de sus competencias.

El inicio del desarrollo econdmico e industrial portugués durante el siglo XI1X
propici6 la aparicion y promocion de los ingenieros civiles, tras un lento y progre-
sivo proceso de separacion de la ingenieria militar. En el ambito académico el pro-
ceso culmind —de forma bastante tardia— en 1911, con la creacion del “Instituto
Superior Técnico” de Lisboa, que definitivamente dio paso a unos estudios civi-
les de ingenieria diferenciados de los de la ingenieria militar. Previamente, duran-

Barcelona, desastre de Annual y dictadura de Primo de Rivera en Espafia, y dictadura de Jodo Franco
y regicidio de Carlos | y su heredero en Portugal). En ambos casos estos hechos desembocaron en bre-
ves regimenes republicanos que dieron paso a largos periodos dictatoriales, en Portugal con la dicta-
dura del profesor Oliveira Salazar (1926-1974), y en Espafia con las dictaduras de los generales Primo
de Rivera (1923-1930) y Francisco Franco (1936-1975). En cuanto a la economia, Portugal y Espafia
formaron parte de los paises periféricos de Europa que, partiendo de una situacion de atraso relativo
respecto a las economias mas adelantadas al comienzo del siglo X1X, se fueron acercando a éstas de
una forma irregular, combinando periodos de fuerte convergencia con otros de divergencia. El acerca-
miento solo se completd definitivamente a finales del siglo XX.
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te el siglo XIX, la Unica opcion de los ingenieros civiles portugueses era formar-
se en escuelas extranjeras. Los viajes de estudio al extranjero, las relaciones esta-
blecidas con asociaciones de ingenieros europeas, y las publicaciones técnicas de
divulgacién (la méas importante, la “Revista de Obras Publicas e Minas”), ayuda-
ron en este proceso de consolidacién e independencia de la ingenieria civil.

Un segundo ambito en la emergencia de la ingenieria civil portuguesa, com-
plementario del anterior, fue el de la organizacion corporativa profesional, donde
las dificultades fueron también notables y el avance lento. En 1864 el gobierno
cred el “Cuerpo de Ingenieria Civil y Auxiliares”, que reconocia la existencia de
ingenieros civiles (autdnomos de los militares) tras haber sido utilizados por el
propio gobierno para desarrollar sus programas de obras publicas. Sin embargo,
cuatro afios después este cuerpo fue abolido, lo que origind una reaccién muy
virulenta de los ingenieros, que acabaron creando en 1869, al margen de la
Administracion, la “Asociacion de Ingenieros Civiles Portugueses” (AICP). Esta
asociacion, precedente de la “Orden de Ingenieros” nacida en 1936, se mostro
muy activa, aglutinando las numerosas presencias individuales de ingenieros que
ya destacaban en la vida politica y econémica del pais, desarrollando una intensa
labor de reivindicacion de la profesion de ingeniero civil, y mejorando la calidad
académica de la profesion. De hecho, fue esta asociacidn la que mantuvo los con-
tactos con otras asociaciones extranjeras y la que editd la “Revista de Obras
Publicas e Minas” antes aludida (Matos y Diogo (2002)).

Pero este tortuoso proceso de consolidacion de la ingenieria adolecié de una
falta de especializacion en las diferentes areas del conocimiento ingenieril, con
una formacion demasiado generalista. Asi lo denunciaron ya los propios ingenie-
ros en unas reflexiones criticas (“Alvitres”) publicadas en 189927 (Diogo (2000)).
Muestra de esta falta de especializacién es también que todos los ingenieros por-
tugueses se agrupan en la “Orden de Ingenieros”, sin que existan Cuerpos diferen-
ciados para los distintos tipos de ingenierias, como sucede en Espafia. La inefica-
cia de la ensefianza, por su escasa especializacion, redujo la capacidad de respues-
ta a las presiones del mercado privado a partir de la Segunda Guerra Mundial. El
desarrollo econdmico de Portugal, sobre todo en los afios 1960, aumentd las exi-
gencias técnicas en numerosos sectores que la ingenieria portuguesa no fue capaz
de cubrir. Ademas, se produjo una escasez generalizada de ingenieros, tanto en
Portugal como en sus colonias (Rodrigues (2002), p. 90).

En otros aspectos también hubo problemas, como con la delimitacion de com-
petencias entre “Ingenieros Civiles” y “Arquitectos”28 o, dentro de los ingenieros,

27 Estas reflexiones criticas iban dirigidas tanto a los propios ingenieros (la “Asociacion de
Ingenieros Civiles Portugueses”) como al Estado, y en ellas se comparaba la situacion portuguesa con
la de otros paises europeos (entre ellos Espafia), concluyendo que era necesaria una mayor especiali-
zacion. De hecho, las dos grandes escuelas ya existentes (en Lishoa y Porto), que se consolidarian en
la primera mitad del siglo XX, ofrecian una educacion muy abstracta y generalista. Los “Alvitres”
también denunciaban la escasa implantacion de los ingenieros portugueses en las industrias del pais,
llegando a sugerir que el Estado obligara a todas las industrias a contratar al menos un ingeniero.

28 Ya desde principios del siglo XX los ingenieros civiles disputaban las competencias de cons-
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entre los ingenieros superiores y los técnicos, cuyas posibilidades de desarrollo
profesional eran muy limitadas. Este Gltimo conflicto distorsiono la jerarquia en
las empresas privadas, donde ya en los afios veinte y treinta la profesion de inge-
niero se asentaba en un continuum jerarquico de funciones y categorias claramen-
te establecidas por la ensefianza formal: se empezaba con “operario qualificado”,
luego se pasaba a “condutor”, hasta llegar a “engenheiro-chefe”. La ingenieria
técnica se hizo muy poco atractiva, porque requeria casi los mismos afios de estu-
dio que la superior, tenia un reconocimiento social y laboral muy inferior, y era
una carrera bloqueada, pues resultaba casi imposible para un ingeniero técnico
completar sus estudios para llegar a ser ingeniero superior. La consecuencia de
todo ello fue una notable escasez de ingenieros técnicos (los “condutores™) que
origin6 una situacion de piramide invertida y numerosas tensiones en la profesion
de ingeniero2°.

4.2. El triunfo del agrarismo hasta mediados del siglo XX

n el largo debate agrarismo-industrialismo que tuvo lugar en Portugal
desde finales del siglo XIX, las ideas agraristas se impusieron clara-
mente sobre las industrialistas hasta después de la Segunda Guerra
Mundial, sobre todo por la fuerza de la posicién doctrinal agrarista, que cont6 con
el respaldo del propio Salazar. Este triunfo del agrarismo redujo notablemente (y
durante largo tiempo) el margen para una actuacion destacada de los ingenieros.
Desde un principio los ingenieros tomaron parte por una opcion industrializa-
dora y modernizadora. Asi, a lo largo de todo el siglo XIX los ingenieros intenta-
ron promover la modernizacién portuguesa creando una nueva mentalidad basa-
da en los valores de la ciencia, la tecnologia y el progreso, y pretendieron superar
la simple ejecucién de proyectos ideados por otros para proponer ellos mismos
nuevos proyectos y liderar el progreso econémico de Portugal. En este sentido, el
periodo mas fecundo fue el llamado “fontismo”, durante el cual hubo una incor-
poracion progresiva de muchos ingenieros a la élite politica del pais. Fontes
Pereira de Melo estuvo en el Gobierno portugués entre 1851 y 1886 ocupando
diversos puestos (ministro de Hacienda, Presidente del Consejo, y ministro de
Obras Publicas, Comercio e Industria, ministerio creado por él en 1852). Este
ingeniero militar establecio una orientacidn abiertamente industrializadora apoya-
da en las obras publicas (ferrocarriles y carreteras) como medio para unificar el
mercado interno. Ademas, Fontes respaldo explicitamente la independencia de los
ingenieros civiles frente a los militares y se sirvié de destacados ingenieros del
momento para llevar a cabo su accion de gobierno3o.

truccion a los arquitectos, apoyandose en que estaban mejor capacitados para la utilizacion de nuevos
materiales y la planificacion de las ciudades. Con Salazar los ingenieros consiguieron competencias

exclusivas en este terreno, que fueron suprimidas en 1973.
29 Egte grave problema s6lo pudo ser resuelto definitivamente en 1988 (Rodrigues (2002)).

30 por ejemplo, Anténio Augusto de Aguiar, ministro de Obras Publicas y destacado reformador
de los estudios de ingenieria (concretamente del Instituto Industrial y Comercial de Lishoa), o Jodo
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Sin embargo, el desarrollo de las politicas “fontistas” industrializadoras y de
infraestructuras preciso de un aumento creciente de la deuda publica junto a una
balanza comercial deficitaria. Estos problemas financieros llevaron a muchos
autores a defender que Portugal debia especializarse en la produccidn agraria.
Entre estos pensadores destacd particularmente Oliveira Martins, cuya tesis era
que Portugal no tenia ni los recursos naturales ni el apoyo capitalista (de inver-
sion) necesarios para un crecimiento basado en la industria, por lo que la Unica
opcion era especializarse en las riquezas agricolas del pais. Estas ideas lucharon
a la par con las ideas pro-industrializadoras de los ingenieros (cuyo tedrico mas
destacado en esos afios fue Ezequiel de Campos, ingeniero civil y de minas por la
Academia Politécnica de Porto), que reclamaban un papel mas activo para si mis-
mos en la planificacion de la necesaria industrializacion que Portugal requeria
para modernizarse.

Las dos corrientes de pensamiento —agrarista e industrialista— estuvieron pug-
nando hasta la mitad del siglo XX, cuando definitivamente se impuso la vision
industrialista. Pero antes los agraristas ganaron muchas batallas. Una de las pri-
meras fue el proyecto de “Lei do Fomento Rural” de 1887, que colocaba en
segundo plano a los intereses industriales. Durante la Primera Republica (1910-
1926), una etapa de creciente inestabilidad politica, la balanza sigui6 inclinando-
se del lado de la agricultura, incentivandose apenas algunos sectores industriales
directamente asociados a la agricultura (como las industrias quimicas o las de
maquinaria destinada al campo). Habia numerosas voces que reclamaban mas
ayuda estatal para la industria, bien abordando la electrificacién del pais, bien pro-
tegiendo a la industria nacional. Pero en ese periodo Portugal sufrié graves des-
equilibrios de su balanza comercial e intensos déficit pablicos. Por eso, aunque
muchos politicos estaban convencidos tedricamente de la necesidad de ayudar a
la industria portuguesa, pesaba mas en ellos la amenaza del estrangulamiento
financiero que comprometia las cuentas del Estado —y que acab6 con numerosos
gobiernos de la época.

El régimen de Salazar consigui¢ estabilizar la economia y arreglar los proble-
mas financieros previos, 1o que en principio parecia eliminar un importante obs-
taculo para emprender decididamente el proceso de industrializacion de Portugal.
Sin embargo, los ingenieros portugueses no fueron capaces, en los primeros afios
del régimen, de convencer a las autoridades para que dieran este paso. Los prime-
ros foros donde se defendieron las ideas industrialistas de los ingenieros en el
salazarismo fueron el | Congreso Nacional de Ingenieria (en 1931) y el | Congreso
de la Industria Portuguesa (en 1933). Tanto los ingenieros como los industriales
portugueses querian aprovechar el inicio de un nuevo régimen para defender sus
ideas de industrializacion apoyada en la ayuda estatal. Para ello recurrieron a una
idea antigua, la conciencia del atraso econdmico de Portugal derivado de la esca-
sa industrializacion y acrecentado por las repercusiones de la crisis mundial de

Crisostomo de Abreu e Sousa (para algunos el hombre fuerte de la politica “fontista™), fundador y pri-
mer presidente de la “Asociacion de Ingenieros Civiles Portugueses”.



LUIS EDUARDO PIRES JIMENEZ - JOSE LUIS RAMOS GOROSTIZA
Ingenieros e “ingenierismo” en la economia de la Espafia autarquica ...

1929. Pero a pesar del apoyo oficial formal que recibieron ambos congresos3?, las
autoridades no prestaron al final el respaldo que reclamaban los ingenieros y los
industriales portugueses. Es significativa la intervencion de Salazar en el congre-
so de 1933: “Segui con gran interés las propuestas aqui presentadas [...]. Entre
ellas hay, ciertamente, algunas que pueden calificarse como ambiciosas, progra-
mas demasiado grandiosos o ambiciosos para el futuro inmediato, que sobrepasan
de sobra las posibilidades presentes” (Salazar (1961), p. 252). Brito (1989), p.
154) confirma esta actitud: “La respuesta de Salazar a las exigencias y ruegos que
los empresarios hacian al gobierno fue la siguiente: el Estado se reserva la tarea
de unificar el mercado interno, garantizar los mercados externos, reducir los cos-
tes de capital y de trabajo, [y] disciplinar la sociedad; a los industriales les com-
pete aprovechar las condiciones que se les proporciona, sin querer acelerar el pro-
ceso [de industrializacion]”.

El ingeniero mas influyente durante los primeros afios del salazarismo fue
Duarte Pacheco32 (Rollo (2002), p. 39). Su labor se centrd en las obras publicas,
fundamentalmente en la estructuracion de las carreteras y otros transportes, en las
mejoras de las infraestructuras rurales, y en la planificacion urbana de Lisboa.
Estas actuaciones estuvieron muy lejos —en cualquier caso- de la amplitud, mag-
nitud y caracter emblematico que tuvieron en la Espafia del primer franquismo.
Pero més alla del &mbito de ciertas obras publicas basicas, las propuestas de los
ingenieros sobre la necesidad de desarrollar el pais basandose en la industrializa-
cién no se aplicaron. Asi, por ejemplo, la Ley de Reconstruccion Econdmica de
1935, una especie de plan de desarrollo ejecutable en 15 afios, no pasé de ser una
continuacion de las obras publicas ya en curso, centrando la estrategia, junto a
esas obras publicas, en la defensa y en las colonias.

Entretanto, en este periodo las ideas agraristas continuaron teniendo gran
aceptacion dentro del régimen. En este sentido, es significativo que se diera mas
importancia a la denominada “Campafia del Trigo” que a la citada Ley de
Reconstruccion Econémica. En vigor desde 1928 hasta 1938, dicha “Campafia”
pretendia incrementar la produccion de trigo y fue la mas importante manifesta-
cién de propaganda del salazarismo en estos afios. Es cierto que no consiguio su
objetivo formal, y que incluso sirvio para promover la industria vinculada a las
labores agricolas, que sali6 mucho mas favorecida que la propia agricultura
—sobre todo en sectores como la quimica de fertilizantes y la metalurgia de maqui-
naria e instrumentos agricolas (Brito (1989), p. 156). Pero también fue una buena
muestra de que el régimen estaba ain muy lejos de apostar claramente por la

31 por ejemplo, en el congreso de ingenieria figuraban, en su comisién de honor, el Presidente de
la Republica, el Presidente del Consejo, 8 ministros, el Gobernador Civil y el Presidente de la Camara
de Lisboa (Rodriguez (2002), p. 85).

32 Pproveniente del Instituto Superior Técnico de Lisboa, Duarte Pacheco ocup6 la cartera de
Obras Publicas en los afios 1932-36 y 1938-43, periodo éste Gltimo durante el que también fue presi-
dente de la Camara Municipal de Lishoa (muri6 joven, en accidente de trafico, en 1943). Pacheco era
un adicto al trabajo con mucha energia para llevar adelante sus proyectos, convirtiéndose en un sim-
bolo de los éxitos del régimen de Salazar. No obstante, es interesante remarcar que su actividad se cen-
tré en las obras publicas, y no en un programa de desarrollo econémico basado en la industrializacion.
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industria. En este sentido, es destacable la figura de Rafael Duque, ministro de
agricultura entre 1934 y 1944, que apoy6 claramente politicas “neofisiocraticas”
inspiradas en las ideas de Oliveira Martins (Rosas (1991)). Con todo, la promo-
cidn de los regadios llevada a cabo por Duque dio cierto protagonismo a los inge-
nieros, pues supuso un moderado impulso a las obras hidraulicas (Baptista
(1993)).

Por otra parte, el régimen de Salazar no era partidario de un gran sector publi-
co industrial, lo que constrasta marcadamente con la firme apuesta franquista por
el INI. Es cierto que a lo largo de toda la dictadura se crearon en Portugal algunas
empresas publicas mixtas en sectores como los transportes (Transportes Aéreos
Portugueses, Metropolitano de Lisboa), la siderurgia (Siderurgia Nacional), o las
comunicaciones (Radiotelevisao Portuguesa). La Unica empresa totalmente pabli-
ca fue el Banco de Fomento Nacional, un banco de inversion creado con parte de
los recursos del Plan Marshall. De cualquier forma, el tamafio y la trascendencia
econdmica de todas estas empresas fue muchisimo menor que las de las empresas
publicas promovidas por el Instituto Nacional de Industria en Espafia.

Hubo que esperar hasta después de la Il Guerra Mundial para que las ideas
industrialistas fueran definitiva y totalmente aceptadas por el régimen de Salazar,
aunque todavia siguié existiendo una fuerte corriente conservadora y agrarista,
incluyendo al propio Salazar33. De hecho, Confraria (1995), p. 47, se sorprende
de que aun en 1945 hubiera defensores del ruralismo, y encuentra un cierto des-
fase entre la discusién publica de agraristas e industrialistas (que venia de finales
del siglo XIX 'y sélo se resolvio a mediados del XX) y la realidad de la evolucion
econdmica, con la creciente importancia de la industrializacion en Portugal. Esto
indica una cierta incapacidad de los industrialistas por conseguir imponer sus tesis
a pesar de que las circunstancias reales les favorecian. De hecho, aunque la Il
Guerra Mundial puso de nuevo en evidencia la debilidad de la economia portu-
guesa debido a su escasa industrializacion, esta sensacion ya se habia experimen-
tado antes en numerosas ocasiones: en la crisis colonial de finales del siglo XIX,
en la |1 Guerra Mundial, y en la crisis de 1929.

La figura clave de este periodo pro-industrialista fue José Nascimento Ferreira
Dias Janior. Ingeniero Electrotécnico y Mecanico por el Instituto Superior
Técnico, del que fue catedratico, ocupd los cargos de Subsecretario de Estado de
Comercio e Industria (1940-44) y Ministro de Economia (1958-62), ademas de
otros puestos ligados a la administracion34. Ferreira Dias promovi0, entre otras
cosas, la electrificacion de los ferrocarriles o la creacion de una importante indus-
tria de celulosa (la “Cortadoria Nacional do Pé&lo” en San Jodo de Madeira).

33y siguiente texto de Salazar, citado por Brito (1989), p. 181, muestra claramente este senti-
miento, que el dictador mantuvo hasta el final de su vida: «independientemente de que se le pueda lla-
mar poesia campestre [al ruralismo], lo que atrae las sonrisas un tanto desdefiosas de la economia
industrial, por mi, y si tuviese que elegir, continuaria prefiriendo la agricultura a la industria».

34 Secretario General del | Congreso Nacional de Ingenieria de 1931, primer presidente de la
Junta de Electrificacion Nacional creada en 1936, primer presidente de la Compafiia Nacional de
Electricidad creada en 1947, primer presidente del Consejo de Administracion del Metropolitano de
Lishoa a finales de los afios 1940, y Vicepresidente del Consejo Superior de Industria en 1958.
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Asimismo, desarroll6 una intensa labor defendiendo sus ideas de industrializacion
y nacionalismo econémico, tanto en discursos y escritos, como en un libro que sir-
vid de referencia durante todos estos afios, Linha de Rumo (Dias Jr. (2002)), equi-
valente en cierto modo al libro publicado por Antonio Robert en Espafia, La
industrializacion necesaria (Robert (1943)).

La influencia de Ferreira Dias se materializo, a mediados de los afios 1940, en
dos leyes basicas para la industrializacion de Portugal, la Ley 2002 sobre
Electrificacion del Pais —un viejo anhelo de los industrialistas—, y la Ley 2005
sobre el Fomento y la Reorganizacién Industrial, que pretendia industrializar el
pais en el marco de una politica econémica nacionalista y de sustitucion de impor-
taciones, fomentando la creacion de nuevas industrias. No obstante, los ambicio-
s0s objetivos de estas leyes se fueron realizando de forma lenta y progresiva. Ya
en los afios cincuenta surgio la planificacion econdmica, comdn en toda Europa,
con el | Plan de Fomento (1953-58) —que sucedia a la Ley de Reconstruccion
Economica—, adoptando un mayor sesgo industrializador. No obstante, este plan
en la practica volvi6 a basarse en las inversiones publicas y no en objetivos cla-
ros de desarrollo econdmico y social. Quiza por ello, en 1957 el 11 Congresso dos
Economistas Portugueses y el 11 Congresso da Industria Portuguesa volvieron a
reclamar, desde el ambito académico, un impulso decidido a la industria del pais.
Fue el 11 Plan de Fomento (1959-64) el que apostd ya claramente por la industria-
lizacion3s. De este modo, por fin, tras un largo y dificil proceso, la opcion indus-
trialista —que tanto habian defendido los ingenieros durante décadas— se impuso
con rotundidad en Portugal. Pero fue entonces, a partir de los afios sesenta, cuan-
do los economistas adquirieron un gran protagonismo en el disefio y ejecucion de
las politicas econdémicas, desplazando de esta labor a los ingenieros, tal como ocu-
rrié también en Espafia3®.

Ferreira Dias fue el ingeniero portugués mas destacado durante la época de
Salazar, y su figura seria equivalente a la de Juan Antonio Suanzes en Espafia.
Pero Suanzes tuvo una influencia mucho mayor que Dias, al estar (él o sus hom-
bres de confianza como Joaquin Planell) veinticinco afios al frente de los méaxi-
mos puestos de gobierno en el &mbito industrial (ministerio de industria y presi-
dencia del INI). Ferreira Dias, por el contrario, disfrutd de un poder bastante
menor y se quejé amargamente de los escasos resultados de su accion politica3’.

35 Hubo mas planes: el Plano Intercalar de Fomento en 1965-67, el 111 Plano de Fomento en 1968-
73,y el IV Plano de Fomento en 1974-79, que no se aplicé por el cambio de régimen.

36 a década de 1960 fue para Portugal, al igual que para Espafia, un periodo de intenso creci-
miento econémico y convergencia con Europa basado en la industrializacion. Aunque el papel de los
ingenieros fue importante en este proceso, tras la Il Guerra Mundial los economistas empezaron a
adquirir un mayor protagonismo (Almodévar y Cardoso (1998), p. 102). Asi, apenas los ingenieros
consiguieron imponer sus objetivos de industrializacion tras la Il Guerra Mundial, los economistas
tomaron las riendas de la politica econémica en los afios sesenta.

37 “Respecto a mi, s6lo el recuerdo del pasado ensombrece el futuro. Cuando, hace 18 afios, dejé
el cargo de subsecretario de Estado de Comercio e Industria, contemplé, los meses y afios siguientes,
la destruccidn sistematica de todo lo que habia preparado y estaba en proceso de iniciarse pero sin la
consistencia suficiente para resistir por si solo. S6lo dos aspectos entonces en sus comienzos, que favo-
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4.3. Las caracteristicas diferenciales del régimen salazarista

I régimen dictatorial de Salazar presenta algunas caracteristicas impor-

tantes que le diferencian del de Franco, y que contribuyen a explicar el

menor protagonismo de los ingenieros en el ambito econdmico. La
fuente bésica de legitimacion de Salazar fue su capacidad para estabilizar las
finanzas portuguesas, y en este sentido no preciso de un “Estado de obras” como
forma prioritaria de legitimacion. Es cierto que, como se ha visto, las obras publi-
cas tuvieron su lugar en la agenda del primer salazarismo, pero su importancia fue
significativamente menor que en el primer franquismo, con sus ambiciosos planes
de infraestructuras hidraulicas, repoblacidn forestal y colonizacion agraria de ins-
piracién regeneracionista. Por otra parte, una de las causas esenciales que expli-
can el golpe de Estado comandado por el general Gomes da Costa, que en 1926
termind con la | Republica, fue la inestabilidad politica y econémica. De hecho,
la ascension de Salazar como hombre fuerte del nuevo régimen institucionalizado
con la constitucion de 1933 (que a partir de entonces pasé a denominarse “Estado
Novo”) se baso, ademas de en la eliminacién politica de sus principales adversa-
rios, en la rapida solucidn de los desequilibrios financieros y presupuestarios que
consiguid como ministro de Finanzas a partir de 1928. La estabilidad interna, con
el control de la inflacién y del déficit pablico, y la estabilidad externa, con la for-
taleza del tipo de cambio y el control del déficit de la balanza de pagos, fueron las
lineas maestras de las politicas econdmicas de Salazar durante todo su largo man-
dato. Estabilidad economica que se basaba, a su vez, en un Estado fuerte que
impusiera el orden a través de una férrea disciplina social y politica.

Los militares —cuyo cuerpo de ingenieros tenia una larga tradicion, al igual que
en el caso espafiol- fueron relegados a una posicién marginal dentro del salaza-
rismo. Aunque el origen de la dictadura de Salazar estuvo en el golpe militar que
acabo con la | Republica en 1926, la institucionalizacion del régimen en 1933
separo claramente a los militares de los politicos: el ejército no iba a hacer politi-
ca, solo se limitaria a defender la seguridad y fortaleza del régimen. Asi, aunque
los Presidentes de la Republica fueron siempre militares, todos ellos estuvieron en
manos del Primer Ministro Oliveira Salazar, siendo meras figuras representativas.

La Administracion Publica portuguesa estaba mucho menos comparti-
mentada y fragmentada que la franquista, por lo que sus cuerpos funcionariales
tenian menor autonomia y margen de actuacion, y no llegaron a controlar plena-
mente y en exclusiva politicas econémicas concretas. Ademas, en ningin caso se
pretendié formar una Administracion “técnica” de Ingenieros en aras de la efica-
cia, algo que si se busco explicitamente durante la dictadura de Primo de Rivera
y el primer franquismo. Respecto al partido Gnico del salazarismo, la “Unido
Nacional”, tuvo entre sus limitadas funciones efectivas la de dotar al Estado de

recian la mejora en la produccién industrial, se han salvado: uno, grande, la electrificacion; otro,
pequefio, la Serreria Nacional de Pélo, en San Joao de Madeira. El resto, tierra quemada” (Discurso
del acto de transmisién de poderes en el ministerio de Economia, 4 de diciembre de 1962, citado en
Rollo (2002), p. 51.
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cuadros politicos y administrativos, pero solo en los niveles jerarquicos mas bajos
(Cruz (1988)). Por ello, la seleccion de individuos —ingenieros, juristas, etc.— para
los puestos de decision en la dictadura fue una opcion personal de Salazar y de sus
hombres de confianza, y apenas se vio influida por el poder del partido. Por otra
parte, no cabe afirmar que los puestos de maxima relevancia economica en los pri-
meros gobiernos de Salazar estuvieran copados por ingenieros, aunque hubiera
individualidades destacadas ya citadas en este articulo.

Salazar, él mismo economista, no desconfid abiertamente de éstos
—como hizo Franco— y posey0 un criterio econdmico propio alejado del “ingenie-
rismo”. La influencia de la Doctrina Social de la Iglesia, en términos de las con-
cepciones anti-competencia y anti-mercado, fue de facto muy limitada. EIl corpo-
rativismo, por ejemplo, fue un disfraz, una base doctrinal nominal tomada como
referencia para institucionalizar el régimen del “Estado Novo” en 1933. Aunque
Portugal fue el pais donde la aplicacién de la doctrina corporativa llegé “formal-
mente” mas lejos (Schmitter (1974 y 1975); Brito (1988, 1989 y 2002)), en la
practica no tuvo relevancia alguna. La teoria corporativa no paso de ser una sim-
ple enunciacidn de principios y objetivos con muy poca relacion con la realidad,
tal como ocurrié también en la Espafa franquista con la doctrina de la Falange.

5. Conclusiones

1. Elanalisis de la politica econémica del primer franquismo muestra el inten-
so protagonismo econémico de los ingenieros —civiles y militares— en la Espafia
de aquel periodo, con un papel muy destacado en el disefio y ejecucion de las
regulaciones industriales, la creacion del Instituto Nacional de Industria, los ambi-
ciosos planes de obras hidraulicas, colonizacidn agraria y repoblacion forestal, el
disefio de la politica tecnoldgica, e incluso la orientacion general autarquica de la
economia y la reflexion tedrico-econdmica. Tal protagonismo se habia ido cimen-
tando progresivamente en las décadas anteriores y estuvo unido a una forma muy
particular de enfocar los asuntos econdmicos, el denominado “ingenierismo”,
caracterizado por la falta de consideracion de los costes de oportunidad y por la
firme creencia en la factibilidad de un estrecho control centralizado (o “racional”)
de la actividad econdmica en su conjunto. El agotamiento del modelo autarquico,
dados sus malos resultados econdmicos, supuso también el declive del protago-
nismo de los ingenieros en las politicas publicas, y abrio la puerta a los economis-
tas y a las posturas liberalizadoras representadas por instituciones como el
Servicio de Estudios del Banco de Espafia o la Facultad de Economicas de
Madrid.

2. Las razones del protagonismo econdmico de los ingenieros en la Espafia
autarquica fueron de muy diversa indole. Por un lado, el “Estado de obras”, esto
es, la apuesta por grandes realizaciones ‘tangibles’ como forma esencial de legiti-
macion del régimen surgido de la Guerra Civil. Por otro lado, la considerable
influencia de la Doctrina Social de la Iglesia en el ideario del Nuevo Estado, con
una visién muy critica de la economia de mercado y de la competencia que deja-
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ba abierta la puerta a planteamientos de dirigismo e “ingenieria social” desde ins-
tancias técnicas. Se trataba de sustituir la politica tradicional por la administracion
objetiva y aséptica de la cosa publica favoreciendo una Administracion de
Ingenieros. Precisamente, y como Ultima razén destacada del protagonismo eco-
nomico de los ingenieros, encontramos una Administracion pablica muy fragmen-
tada en Cuerpos funcionariales, donde los Cuerpos de Ingenieros —tanto civiles
como militares—, avalados por una larga tradicion histdrica y un gran prestigio
social, disfrutaron de notable autonomia y capacidad de decision. En cuanto al
“ingenierismo”, entendido como una peculiar forma de enfocar los asuntos eco-
nomicos que se reflejé en las politicas pablicas del primer franquismo dando lugar
a fuertes dosis de irracionalidad econdmica, su origen hay que buscarlo, probable-
mente, en la forma de ensefiar la Economia en las Escuelas técnicas durante el pri-
mer tercio del siglo XX.

3. En Portugal los ingenieros han estado ligados histéricamente a la moderni-
zacion e industrializacion del pais. En este sentido, su relevancia en la historia
econémica portuguesa es innegable, especialmente en el periodo comprendido
entre el “fontismo” del siglo XIX y la década de 1960, momento en el que empe-
zaron a ser desplazados por los economistas en el ambito de la elaboracion de las
politicas econémicas.

4. Sin embargo, el papel de los ingenieros y del “ingenierismo” en el Portugal
salazarista fue comparativamente bastante menos importante que en el franquis-
mo espafiol. Cuando llegdé la dictadura de Salazar, el peso de los ingenieros por-
tugueses en la Administracion y en la sociedad era mucho menor que el de sus
homologos espafioles cuando se instaurd la dictadura de Franco. En Portugal, la
separacion de la ingenieria civil y militar fue tardia, la organizacion corporativa
débil, y la formacidn de Escuelas Técnicas posterior. Ademas, el triunfo inicial del
“agrarismo” en Portugal dio a los ingenieros menor margen para desempefiar un
papel destacado. Salazar, €l mismo economista, no desconfi¢ abiertamente de los
economistas como hizo Franco, ni se vio tan influido por las visiones anti-merca-
do y anti-competencia de la Doctrina Social de la Iglesia, favorables a un enfoque
tecnocratico de “ingenieria social” que en Espafia llevo a la consiguiente forma-
cién de una Administracion de Ingenieros buscando una gestion técnica y eficaz
de los asuntos publicos. La fuente basica de legitimacion de Salazar fue el logro
de la estabilidad presupuestaria y monetaria, no la realizacién de grandes planes
de obras publicas. Por otra parte, el decisivo papel econdmico de los ingenieros
militares en la Espafia del primer franquismo no tuvo parangén en Portugal.
Aunque este pais contaba también con una tradicion muy arraigada de ingenieria
militar, el Estado Novo creado en 1933 dej6 a los militares en una situacién mar-
ginal dentro de los 6rganos de poder del régimen. En suma, el caso del portugués
no parece corroborar la hipétesis de que el protagonismo econémico de los inge-
nieros y del “ingenierismo” sea un rasgo tipico de las dictaduras fascistas.
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