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Resumen

1 ferrocarril es la primera empresa moderna que fue regulada y,

en algunos casos, gestionada directamente por el Estado como
una compaiiia publica. En el siglo XIX y hasta la Primera Guerra
Mundial, la cuestion del control de los ferrocarriles constituyo una
importante prueba para las teorias liberales, al igual que para la
hipétesis de la centralizacion del Estado. En Inglaterra se optd por
el free trade, mientras que en paises como Francia se sellaron alian-
zas con las grandes compafiias privadas, muy reguladas por el
Estado central. En otros paises, el Estado acabo por asumir el con-
trol publico de las lineas ferroviarias que no habian funcionado bien
en el sistema privado (por ejemplo, Bélgica). En Alemania, tanto el
Estado Imperial como los distintos Estados alemanes anteriores a la
unificacién jugaron un papel importante. Entretanto, Suiza fue el
primer pais que realiz6 la transicion desde un sistema de
explotacion privada a otro de gestion publica. En Italia, los mode-
los de gestion del ferrocarril adoptados en el extranjero consti-
tuyeron un punto de referencia constante en los debates entre par-
tidarios del control del Estado y partidarios del liberalismo. Pero la
nacionalizacion del sistema ferroviario vino determinada mas por
el inmovilismo politico, el impulso de las corporaciones y los
impedimentos reciprocos entre los principales intereses econdomi-
cos en juego que por una eleccion clara sobre lo que era el interés
general, revelando de este modo la falta de adecuacion de muchos
miembros de la clase politica y la élite nacional.

Palabras clave: Ferrocarril publico; nacionalizacion; Italia.
Abstract

he railways are the first modern enterprise to be regulated and,

in some cases, managed directly by the State as a company of
public interest. In the nineteenth century and until World War I the
issue of control of the railways was an important test both for libe-
ralist theories and for the hypothesis of state centralisation. In
England they opted for free trade, in other countries such as France
alliances were signed with the big private companies that were
strongly regulated by the central State. In yet other countries the
State ended up by taking public control of the railway lines that had
not worked well in the private system (e.g. Belgium). In Germany
both the Imperial State and the German States prior to unification
played an important role. Meanwhile Switzerland was the first
country to carry out the passage from the private system to the
public one. In Italy the railway governance patterns adopted abro-
ad were a constant reference point in the debates between the sup-
porters of state control and free-traders. Yet the nationalization of
the railway system was determined more by political inactivity, by
corporative claims, and by reciprocal vetoes among the great eco-
nomic interests at stake than by clear choices about what the gene-
ral interest was, in this way revealing the inadequacy of a great
many members of the political class and of the national élite.

Key words: Public railways; nationalization; Italy.
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1. Introduccion

os ferrocarriles constituyen el primer caso de empresa moderna regula-

da por el Estado y, en algunos casos, gestionada directamente por éste

como empresa de propiedad publica. En el siglo XiX, y hasta la Primera
Guerra Mundial, pocas industrias desarrollaron un proceso similar, por otro lado,
muy amplio, de 6smosis internacional con la transferencia de tecnologia, mode-
los organizativos, estatutos normativos y ordenamientos legislativos. Ninguna
otra empresa suscito tantas discusiones teoricas y tan encendidas polémicas poli-
ticas como el ferrocarril, para intentar encontrar respuestas al dilema sobre si el
transporte por vias férreas deberia ser considerado industria o bien servicio publi-
co. Una cuestion que, bajo su apariencia econémica, indagaba también sobre algu-
nas de las atribuciones mas revolucionarias del Estado moderno, como es la fun-
cion del interés colectivo y la organizacion de los organismos burocraticos y tec-
nocraticos.

De esta forma, incluso en los paises con un mayor arraigo de la tradicion libe-
ral y donde por encima del concepto de servicio publico prevalecia la idea de un
ferrocarril considerado como cualquier otra empresa industrial, segun sus resulta-
dos (como eran los casos de Inglaterra y de Estados Unidos), el Estado ha inter-
venido mas veces, tanto con procedimientos para agilizar las inversiones y para
sostener la construccion de las lineas, como para regular el funcionamiento del
sistema ferroviario con la institucién de comisiones de control sobre la actividad
de las compaiiias privadas!.

1 En EE UU las compaiiias habian disfrutado de ayudas e inversiones publicas que, incluso sien-
do inferiores a la inversion desembolsada para la ejecucion del sistema de canales y vias fluviales,
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Mientras tanto, en la Europa continental los Estados optaron por diferentes
vias y probaron soluciones originales e innovadoras. Francia, por ejemplo, al pri-
vilegiar la propiedad estatal, institucionalizo las concesiones privadas, opcion que
habia sido puesta a punto y ya utilizada para las carreteras y los puentes. A su vez,
en Alemania, la idea predominante de la superioridad del Estado como promotor
del desarrollo favorecio la extension del control publico y la decision por la
opcion estatalista con importantes ventajas también para los ingresos fiscales y
para las arcas del Estado2.

En Italia, la complicada herencia de redes y lineas que dejaron los anteriores
Estados regionales y la necesidad de dotar al pais de un sistema ferroviario nacio-
nal significaron unas pesadas hipotecas para las clases dirigentes, que se encon-
traron ante la eleccion entre la propiedad del Estado y la gestion privada. Por otra
parte, la reflexion acerca del papel de la intervencion publica en la construccion
de las grandes redes de infraestructuras, sobre el concepto de utilidad colectiva y
sobre la formacion de los aparatos administrativos del Estado se producia al
mismo tiempo que se realizaba la construccion del Estado nacional. Las ideas de
los conocidos como “socialistas de catedra” alemanes, favorables a la interven-
cion publica, encontraron eco y consenso entre los intelectuales y politicos italia-
nos a finales de la década de los afios sesenta del siglo x1x. Mas adelante veremos
las propuestas de municipalizacion de los servicios y de nacionalizacion de los
ferrocarriles presentadas por la Fabian Society.

En el caso del ferrocarril, los sectores mas amplios de la opinion publica cerra-
ron filas por la conservacion y la reforma del sistema mixto ptblico-privado. Sin
embargo, el atraso del sistema ferroviario italiano y la relevancia de los proble-
mas econdmicos y de orden publico relacionados con la gestion de la red ferro-
viaria (desde el escaso rendimiento de la red a la ineficacia del servicio, o la agi-
tacion de los ferroviarios), terminaron por inclinar la balanza a favor de la nacio-
nalizacion3,

2. El caso italiano

Al dia siguiente de la proclamacion del Reino de Italia en 1861, las cuestiones
mas urgentes que afronto el nuevo Estado fueron la ejecucion y terminacion de la
red ferroviaria nacional. El gobierno decidié subvencionar las obras de construc-
cion, dejando a la iniciativa privada la realizacion y la gestion del servicio. Ya que
se consideraba el ferrocarril como un servicio de interés colectivo, también se

alcanzaron alrededor del 25 por 100 del coste total de la obra. Antes de la Guerra Civil, los Estados
tomaron parte activa en el programa y la construccion de las lineas; luego le correspondio este papel
al Gobierno federal, o bien con financiacion directa o bien mediante la concesion de terrenos de pro-
piedad nacional. Toninelli (1993), pp. 122-132.

2 Véase Mierzejeswski (1993), pp. 406-438.

3a proposito de las distintas orientaciones de la opinion publica, pueden consultarse numerosos
articulos dedicados a la cuestion ferroviaria por las revistas mas importantes y por los diarios italianos
mas acreditados, como “Il Corriere della Sera” y “La Stampa”. Castagnoli (2005), pp. 73-78 y 82-96.
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determinaron restricciones y se establecieron limites a la libre iniciativa de las
empresas.

En 1865, el desarrollo de lineas férreas alcanzaba ya los 6.000 km. Con la
extension de las lineas también crecieron las dificultades para gestionar la red
nacional, derivadas de la existencia de numerosas pequefias empresas concesiona-
rias, cada una de ellas con sus propios reglamentos y tarifast. El gobierno decidio
entonces acometer la reordenacion del ferrocarril, otorgando la actividad a unos
pocos grandes grupos para revitalizar la iniciativa emprendedora y para poner al
pais en situacion de dotarse de una red ferroviaria eficiente. Anélogas iniciativas
se tomaban también en el extranjero. Y esta era la ensefianza que procedia de la
experiencia de Estados Unidos, donde decenas de pequefias empresas ferroviarias
se arruinaban por la escasa rentabilidad de sus recorridos, mientras que las mayo-
res compaiiias se convertian en el primer ejemplo organizativo y financiero del
big business moderno. En Italia, la que se conoce como “ley de los grandes gru-
pos” entregd el ferrocarril a unas pocas empresas mantenidas por potentados
financieros franceses (en primer lugar, el grupo Rothschild-Talabot y la Société de
Crédit Industriel) y a la Societa Italiana per le Strade Ferrate Meridionali, funda-
da en 1862 por el conde y banquero Pietro Bastogi.

Durante un quinquenio (1865-1870) se construyeron kilometros de lineas,
especialmente en la Italia meridional y central, pero la rentabilidad del ferrocarril
se reveld insuficiente para sostener los costes de gestion, mientras la debilidad
econdmica del pais, que todavia estaba bajo la presion de los problemas politicos
y sociales de su unificacion, lo exponia a las oscilaciones del ciclo internacional.
La situacién se complicd mas tarde cuando, tras el final favorable de la Tercera
Guerra de la Independencia, se presento la necesidad de separar el ferrocarril de
los territorios anexionados a Italia de la red austriaca, lo cual trajo consigo el pro-
blema del progresivo desinterés de los grupos financieros transalpinos.

Entonces, el gobierno decidio rescatar la red y nacionalizar los ferrocarriles,
con el fin de sustraerlos a los intereses del capital extranjero y asi favorecer el
reforzamiento de la industria nacional. En el Convenio de Basilea (17 de noviem-
bre de 1875) se establecieron las condiciones para la recuperacion de las lineas de
la Societa Strade Ferrate dell’Alta Italia, controlada por los Rothschild, resolvien-
do asi la cuestion de la separacion entre la red austriaca y la italiana en los terri-
torios anexionados. Al mismo tiempo se ultimaba el texto para un nuevo acuerdo
con la Bastogi, que pondria punto final a la gestion privada del ferrocarril italia-
no®.

El1 9 de marzo de 1876 se presenté en el Parlamento el proyecto de ley para el
rescate de la red ferroviaria de las grandes compaiiias. Pero la oposicion de los
grupos de interés relacionados con las empresas ferroviarias y con la Bastogi pro-

4 Tajani (1939), pp. 89-103.
5 Chandler (1965).

6 Para la reconstruccion de las vicisitudes de politico-financieras véase, Papa (1973). Maggi
(2003).
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voco la caida del gobierno de derechas, y, por consiguiente, el proyecto estatalis-
ta de Quintito Sella y de Silvio Spaventa’ quedo6 relegado. Con el ascenso de la
izquierda histdrica al poder, la cuestion ferroviaria cambi6 totalmente de perspec-
tiva y con la ley de 24 de junio de 1876 se confid la explotacion de las vias férre-
as italianas al sector privado.

El gobierno italiano, para evitar las reacciones negativas del sector financiero
internacional, tuvo, ademas, que ratificar en el Parlamento el Acuerdo de Basilea.
El Estado se convirti6 asi en el propietario de una parte importante de la red ferro-
viaria peninsular y se transformo, por necesidad, en empresario ferroviario.

La reordenacion de las vias férreas siguid en el orden del dia de los gobiernos
italianos durante mucho tiempo, y se nombraron numerosas comisiones de inves-
tigacion encargadas de valorar las ventajas y los inconvenientes de la explotacion
publica y de la privada. Asi se llegd a los nuevos Acuerdos de 1885, con los que
quedo predefinida la institucionalizacion de la concesion de la explotacion al sec-
tor privado, siendo imposible la concesion completa, dado el ingente patrimonio
ferroviario adquirido por el Estado durante ese tiempo.

Los acuerdos preveian una duraciéon maxima de 60 afios y su ratificacion cada
veinte, pero el sistema mixto publico-privado pronto mostrd sus multiples limita-
ciones. La Gran Depresion puso en dificultades a la economia del pais y la politi-
ca de ahorro adoptada por las compaiiias privadas menoscabo el buen funciona-
miento del servicio, provocando el descontento entre el publico. La ambigiiedad
de la relacion entre el Estado y la sociedad, la confusion en materia de tarifas, los
desequilibrios productivos entre las lineas, la inadecuacion del servicio frente a la
demanda generada por la primera industrializacion y por el proceso de urbaniza-
cion, avivaron la polémica sobre la gestion del ferrocarril, que se convirtié en uno
de los temas mas debatidos en la querelle entre los estatalistas y los partidarios del
liberalismo.

3. La extension de la red ferroviaria y el proceso de desarrollo italiano

Las estadisticas realizadas por los economistas corroboran la tesis segun la
cual la década de 1880 fue la época de oro para la expansion del ferrocarril italia-
no3. El desarrollo de la red ferroviaria desde 1860 fue continuo, pero los incre-
mentos mas visibles se produjeron a partir de la firma de los Acuerdos
Ferroviarios de 1885. Solamente en ocho afios, la longitud de la red paso de
10.291 a 14.500 kilometros, y a 31 de diciembre de 1893 el ferrocarril italiano
tenia mas de 1.112 kilometros de lineas en construccion y 1.388 en proyecto o en

7 Quintito Sella, politico y cientifico, descendiente de una antigua familia de empresarios, desta-
¢6 como uno de los exponentes mas acreditados de la derecha histdrica y fue titular del Ministerio de
Finanzas. Silvio Spaventa, politico e intelectual, estudioso de Hegel, fue ministro de Obras Publicas,
y conforme a su concepcion del Estado de derecho, se bati¢ a favor de la propiedad y de la explota-
cion estatal del ferrocarril. Sobre la eleccion de la explotacion por el Estado, véase Sul progetto di
legge relativo alla Convenzione di Basilea, all atto adicionale e al trattato coll’ Impero austro-unga-
rico riguardo alle ferrovie dell’Alta Italia. Discorsi, Roma, Tip. Eredi Botta, 1876.

8 Cannari y Chiri (2003), p. 235.
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proceso de estudio. Al mismo tiempo, también aumentaron los costes de construc-
cion de la red y los esfuerzos financieros por parte del Estado para mantener un
sistema que demostraba una gran eficiencia. Asi, las criticas de los contempora-
neos se volvieron, en concreto, contra la politica de ampliacion de la red ferrovia-
ria promovida por la izquierda®.

Una de las cuestiones historiograficas mas controvertidas ha sido el papel des-
empefiado por la construccion de las lineas férreas en el desarrollo econdmico ita-
liano durante la segunda mitad del siglo x1x. Gerschenkron, a diferencia de lo que
habia sostenido Rosario Romeo, opinaba que la politica ferroviaria italiana habia
estado excesivamente forzada en tiempos y en modos de financiacion, y que habia
llevado a cabo una extension superflua e irracional de la red respecto al nivel de
desarrollo del pais. Al sostener la tesis de Gerschenkron, Vera Zamagni recuerda
las numerosas e insistentes intervenciones del Estado a favor del ferrocarril!0.

Los trabajos estadisticos de Stefano Fenoaltea demuestran que la demanda
procedente del ferrocarril no tuvo consecuencias relevantes sobre la produccion
metalargico-mecanica italiana (1861-1913), ya sea por el atraso tecnoldgico de la
industria nacional como, mas concretamente, por la importancia relativamente
escasa de la propia demanda ferroviariall. El ferrocarril, a su vez, tuvo un impac-
to relevante sobre la industria de la construccion, que se confirmé como una de
las mas importantes por su capacidad de exportar mano de obra y técnicos italia-
nos (de 1860 a 1911, el sector de la construccion se encontraba entre los primeros
puestos del pais por cuota de produccion industrial).

De este modo, si aceptamos la teoria de la difusion del desarrollo y su compa-
racion con el modelo inglés, podemos afirmar, de acuerdo con Pollard, que el
ferrocarril desempefié un papel escasamente impulsor en los paises periféricos
como Italia, frente al que tuvo en areas mas desarrolladas (Alemania, Francia,
Estados Unidos)!2. Si, por el contrario, reconocemos que existen multiples vias
para el desarrollo basadas en los fundamentos de la capacidad y los conocimien-
tos acumulados a lo largo del periodo, entonces destaca el peculiar modelo italia-
no. Y, también en razon de las caracteristicas orograficas de la peninsula, se puede
afirmar que la construccion de la red ferroviaria tuvo un efecto multiplicador, en
conjuncion con la realizacion de las grandes infraestructuras hidroeléctricas, sobre
la especializacion y la excelencia adquiridas en el siglo x1X por la industria de la
construccion que exportd know how y mano de obra italiana a todo el mundo!3.

En efecto, de 1896 al inicio de la posguerra, el pais vivid un periodo decisivo
para el despegue industrial y para la consolidacion de sus instituciones economi-
cas. Sin embargo, las polémicas sobre el Estado “ferroviario”, el incremento de

9 Giuntini (1999).

10 Gerschenkron (1965); Pollard (1989); Zamagni (1983), pp. 1638-1639; Fenoaltea (1984), pp.
61-94; y Romeo (1959).

11 Fenoaltea (2003),
12 pollard (1981).
13 Castagnoli y Scarpellini (2003), pp. 203-210 y 379-386.
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los gastos en obras publicas y en grandes infraestructuras (carreteras, obras mari-
timas, saneamientos) fue de tal manera que contribuy¢ directa e indirectamente a
promover la formacion de las grandes empresas industriales modernas!4. Junto a
la mejora de la coyuntura internacional, la accion de los bancos mixtos y la inten-
sificacion de la intervencion del Estado proporcionaron un sélido apoyo al proce-
so de sostenimiento de industrializacion del pais!s.

Por otro lado, que el ferrocarril fuera un banco de pruebas de la eficacia poli-
tica de los gobiernos lo demostraban también otros casos europeos. Sobre los
malos servicios o los despilfarros, por ejemplo, no faltaron criticas y polémicas ni
siquiera en Francia, donde el sistema de colaboracion entre Estado y compaiiias
privadas se habia probado con mayor éxito que en otros lugares!6. Incluso en
Francia, a juicio de muchos, los Acuerdos habian conseguido al menos que las
compaiiias privadas se constituyeran en baluarte contra las numerosas exigencias
no justificadas a las que la administracion publica estaba sujeta (como la reduc-
cion de tarifas, la creacion de estaciones o la multiplicacion de trenes). Mientras,
en los Paises Bajos, cuyo modelo de acuerdo publico-privado estaba en el origen
de la soluciodn italiana, los primeros acuerdos habian sido reexaminados y renego-
ciados, ya que no respondian a las exigencias ni del Estado ni de las empresas pri-
vadas.

Por su parte, en Suiza, donde la actividad del Estado se habia ido preparando
de manera muy minuciosa, el paso de la gestion privada a la gestion publica vino
precedido de la promulgacion de una serie de normas y leyes que introdujeron
reglas especificas de computo en la contabilidad de las empresas ferroviarias. De
esta forma, el legislador habia predispuesto los elementos, no sélo para calcular
el posible precio del eventual rescate del ferrocarril, sino también para reducir el
espacio de maniobra de las empresas en la redaccion de los balances, en la valo-
racion del material rodante y la infraestructura, y en la administracion.

En Italia, la busqueda de una solucion que superara la confusion de atribucio-
nes y de responsabilidad entre el Estado y las compaiiias ferroviarias en la gestion
del ferrocarril se alcanzaba también por la urgencia de modernizar la red ferrovia-
ria para adecuar las estructuras y las dotaciones a la utilizacion de la traccion eléc-
trical?. La extension de la electricidad como fuerza motriz constituia la innova-
cion tecnologica de mayor impacto para el funcionamiento de las lineas ferrovia-
rias en Europa. Y para pasar de la fase experimental, preparada por los ferrocarri-
les italianos en aquellos afios, a la creacion de un sistema de lineas electrificado,
capaz de interconectarse con el de los paises europeos mas avanzados, se hicieron
inversiones de capitales de gran envergadura que las empresas privadas no pare-
cian estar en condiciones de igualar. En efecto, en Italia la debilidad del trafico

14 pedone (1969), pp. 218-221.

15 Castronovo (1995), pp. 55-73. Sobre el Estado promotor de industrializacion, véase Amatori
(1999), pp. 341-375 y Zamagni (1990), p. 215.

16 Spaventa (1876), pp. 85-87.
17 Giannetti (1992), pp. 131-144.
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ferroviario, lo restringido del mercado financiero y la tendencia extendida entre
los gobiernos de la mayor parte de los paises europeos de intentar agilizar la pre-
sencia de capital extranjero (en particular, alemanes y franceses) en sus ferroca-
rriles nacionales, constituian otros tantos obstaculos a las inversiones privadas en
Italia.

4. Criterios vigentes en la mayoria de los paises europeos

En cualquier caso, la situacion de los sistemas ferroviarios era en todas partes
bastante mas compleja de lo que podian hacer pensar los ingresos propuestos de
vez en cuando por los partidarios del liberalismo o por los que apoyaban el esta-
linismo. Y como evitar posiciones de monopolio y colusiones en perjuicio de los
ciudadanos, tarifas abusivas, averias e incidentes causados por un mantenimiento
escaso y por la obsolescencia de los materiales, constituian otros tantos problemas
que fueron abordados, antes o después, por los gobiernos de muchos paises a
ambos lados del océano.

A pesar de que, en los paises anglosajones, la idea de que el ferrocarril se con-
siderara una empresa como cualquier otra empresa industrial estuviera amplia-
mente difundida, gobiernos y parlamentos habian intentado poner limites a la ges-
tion privada del sistema ferroviario con intervenciones legislativas y disposicio-
nes normativas que regularan la competencia y ampararan el interés de la colecti-
vidad. En Inglaterra, por ejemplo, numerosas comisiones y comités parlamenta-
rios y reales examinaron y evaluaron los aspectos de la gestion ferroviaria, mien-
tras el Parlamento promulgaba leyes y procedimientos para regular los negocios
de las compaiiias. Baste recordar que la Camara de los Lores y la de los Comunes
crearon comisiones sobre el ferrocarril todos los afios comprendidos entre 1835 y
1840.Y en 1843, 1844, 1846, 1849, 1853, 1863, 1872, 1881-1882 y 1893 se cons-
tituyeron comités, aparte de las comisiones reales de 1846 y de 1867.

Por otra parte, y a juicio de un estudioso del sistema de transporte como es
Edwin A. Pratt, en Inglaterra la actitud del Estado hacia los promotores del ferro-
carril fue de sospecha, y el régimen de laissez faire se reveld inadecuado para el
caso del ferrocarril. De tal manera que, en 1844, Gladstone, entonces ministro del
comercio, presidio un comité para regular su desarrollo. Gladstone estaba conven-
cido de que, en interés del pais, se debia aligerar el peso de los intereses y la repre-
sentacion local en el sistema ferroviario y someter la construccion de las lineas al
tamiz mas selectivo del parlamento, con la creacion de un departamento especial
para el control del ferrocarril. Esta interpretacion tenia como objetivo proteger al
publico de proyectos deshonestos y asegurar, al mismo tiempo, al ferrocarril con-
tra eventuales crisis financieras y comerciales. Ante las protestas de las empresas
privadas, el primer ministro Peel declar6 inatil el departamento especial y asi pre-
valecio la politica de libertad de negocio que favorecio en las décadas siguientes
la “ferrocarrilmania”.

En cualquier caso se dejaron de lado las propuestas de Gladstone sobre los
modos en que el Estado podia adquirir las futuras lineas ferroviarias y se adopta-
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ron medidas y precauciones para intentar prevenir los dafios que podian derivar
del excesivo poder de las compafias!®. En 1873 se constituyd la Railway
Commission para velar por los intereses del Estado y del publico. Aunque las obli-
gaciones de la comision fueran bastante mas amplias que sus poderes, ésta sirvid
para poner freno a las actividades de las compaiiias, que se volvieron cada vez
mas reacias a brindar la ocasion a un enfrentamiento abierto con la comision.
Ademas, la institucion de un cuerpo separado de vigilancia corresponde en Gran
Bretafia al inicio de una fase de control parlamentario mas directo y extenso sobre
el ferrocarril. En 1888, los poderes de la Railway Commission fueron ampliados
para que pudiera abarcar un vasto abanico de cuestiones (los servicios a las vias
de conexion, las tarifas) y se reforzaron sus capacidades de intervencion. De
hecho, los ferrocarriles ingleses, que estaban financiados por inversores privados,
debieron adaptarse a un completo sistema de sefializacion de seguridad y de vias
multiples sin igual en Europa, donde, en general, regia el sistema de via inica. En
1911, el coste de la construccion por kildometros de las lineas inglesas era de mas
del doble que el de los muy eficaces ferrocarriles prusianos que no tenian paran-
g6n en el mundo. Tanto fue asi que en visperas de la Primera Guerra Mundial, el
ferrocarril era la actividad econdmica mas reglamentada en Gran Bretafia con mas
de 200 estatutos generales!9.

En la Europa continental, donde el derecho administrativo se habia desarrolla-
do como “el sistema normativo propio de la actividad estatal, separado y contra-
puesto al Derecho Privado” —al contrario de lo que habia sucedido en los paises
anglosajones, donde la actividad administrativa estaba regulada esencialmente
por el common law, o derecho consuctudinario— se probaron otras vias. En
Francia, el Estado desempefié un papel decisivo en la construccion del sistema
ferroviario, privilegiando el momento colectivo (supremacia del Estado sobre las
lineas, gestion privada en concesion). Francia, que habia creado y ya habia proba-
do la institucionalizacion de la concesion para la gestion de las carreteras y los
puentes, confid a sus ingenieros la construccion de las infraestructuras de prepa-
racion y de conexion entre las lineas férreas (puentes, tineles, carreteras, etc.),
atribuyendo a las compaifiias en modo de concesion la terminacion de lineas férre-
as y de estaciones, asi como la gestion del servicio. El Plan Legrand (1842) pre-
veia la realizacion de una serie de lineas principales, que irradiaban desde Paris y
que se habian concedido a las compaiiias mas grandes. Las lineas secundarias se
dejaron a los inversores locales, bajo el control de los prefectos; pero muchas de
ellas fueron construidas con el Plan Freygnet de 1879, que implico también a las
compaiiias mas grandes ofreciéndoles garantias gubernativas sobre los dividen-
dos20.

En efecto, tal y como observaron los contemporaneos, el sistema ferroviario
francés era un monopolio bajo la vigilancia del Estado. Esta modalidad impedia

18 pratt (1970).
19 Dyos y Alderoft (1971), pp. 156-164.
20 Caron (1997).
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el derroche de dinero del régimen competitivo inglés, pero la excesiva burocracia
desanimo a la iniciativa privada y no resolvio los conflictos entre el Estado y las
compafiias. Tanto fue asi, que Silvio Spaventa, considerando el modelo francés
mejor que el anglosajon, observaba que éste era de todo punto inviable en razon
de la peculiar organizacion burocratica con la que se habia realizado. En cualquier
caso, al otro lado de los Alpes, la crisis economica de los afios ochenta bloqued la
realizacion de un plan para la construccion de una red estatal que se ejecutd solo
parcialmente. El proyecto sirvid para abrir las puertas a la estatalizacion de los
ferrocarriles del Oeste en 1908. El rescate de la red fue exigido e impuesto al par-
lamento por el ministro Clemenceau, a pesar de la oposicion de los diputados de
las regiones occidentales que dos afios después no dudaron en denunciar en la
camara los desastrosos resultados de la explotacion estatal —“le gouffie” (“el agu-
jero”)—, los problemas y las adversidades debidos a la falta de experiencia de los
nuevos funcionarios encargados de dirigir las lineas del oeste?!.

En Alemania, los Estados anteriores a la unificacion se involucraron estrecha-
mente en el programa de construccion y financiacion de la red ferroviaria.
Después de la proclamacion del Reich en 1871, Bismarck imprimid una acelera-
cion al proceso de estatalizacion. La Oficina Imperial del Ferrocarril quedé insti-
tuida en 1873 como una agencia central de control, a pesar de su impotencia fren-
te a la determinacion autonémica de muchos Estados. Para integrar los diferentes
sistemas regionales en una unica network (red), el estadista prusiano presento al
Parlamento en 1879 un memorando que constituyd el primer documento de racio-
nalizacion de la opcion publica. En algunos casos se mantuvieron antiguas rivali-
dades regionales (como la guerra del ferrocarril entre Prusia y Sajonia), que fre-
naron el proceso de centralizacion del sistema ferroviario. Tanto es asi, que los
estudios mas recientes tienden a revisar el papel desempefiado por el Estado
Imperial respecto al que tuvieron los Ldnder en la realizacion de los ferrocarriles
alemanes?2.

La opcion centralizadora parecidé ser menos clara en paises de pequeiias
dimensiones. Por ejemplo, en Bélgica, cuyo caso habia sido estudiado por las
comisiones de investigacion instituidas por el gobierno inglés para mejorar el ser-
vicio ferroviario al otro lado del Canal, habia fundamentalmente dos sistemas: el
mayoritario, de propiedad estatal, extenso y cuidadosamente planificado, que
incluia numerosas lineas de interés nacional para controlar las conexiones con las
zonas fronterizas y con el extranjero; el segundo, mas pequefio y de propiedad pri-
vada, que operaba principalmente lineas secundarias, a menudo construidas en via
unica.

Por su parte, los suizos habian estudiado el sistema ferroviario belga a media-
dos de siglo, manifestando el entusiasta convencimiento de que en los cantones se
podria realizar una red igualmente desarrollada. Hay que puntualizar que, después
de algunas décadas, también el modelo belga reveld todas sus limitaciones y la

21 1 ereoy Beaulieu (1911), pp. 238-240.
22 ville (1990), pp. 117-130.
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inexistente separacion entre las cuentas del Estado industrial y las del “Estado
poder” le granjed las mas aceradas criticas por parte del parlamento belga. De
todas formas, ni siquiera el eficaz sistema estatal prusiano se salvo de la critica de
los parlamentarios alemanes, que reprochaban que el beneficio industrial produ-
cido por el servicio ferroviario ingresara en las arcas del Estado central como una
ganancia en impuestos.

En lo que respecta a Holanda, su sistema constituyd el modelo principal para
los acuerdos italianos; empezd con retraso la construccion de la red ferroviaria en
razdn de la rica dotacion de vias fluviales y de canales y por la oposicion al refuer-
zo de los transportes por via terrestre opuesto a los intereses portuarios de
Rotterdam. En la década de los sesenta, el Estado holandés intervino para acele-
rar la ejecucion de la red. El gobierno pagd el coste de su construccion y conce-
dio la gestion del servicio a empresas privadas.

En los paises del Mediterraneo que por diferentes razones de atraso y de dua-
lismo territorial en el proceso de desarrollo industrial eran comparables a Italia,
como es el caso de Espaiia, las principales lineas férreas se habian construido con
incentivos concedidos por el gobierno a inversores extranjeros y se gestionaron
mas en razon de estos intereses que de la economia nacional con equipamientos
pobres, via inica y escasos accesos a las areas mas industrializadas?3.

5. El precedente suizo

La nacionalizacion del ferrocarril helvético, por la eficacia y la claridad de las
soluciones adoptadas, constituyé un modelo en el que se miraban los partidarios
de la intervencion del Estado de muchos paises europeos. En Inglaterra, por ejem-
plo, los representantes de la Fabian Society, que se habian batido por la munici-
palizacion de los servicios de interés colectivo y a favor del sistema publico exa-
minaron en detalle el proceso suizo, y determinaron que era el mas adecuado para
formular la propuesta de estatalizacion de los ferrocarriles ingleses?4. Y el mode-
lo seguido en Suiza encontrd numerosos apoyos también en Italia, mas en concre-
to por la amplisima autonomia concedida a la organizacion de la empresa de line-
as férreas?.

La decision enteramente politica de transformar la Federacion de Estados
Suizos en Estado Federal le imprimié un impulso decisivo a la realizacion de la
red helvética. Asi, reforzado en sus poderes, el nuevo Estado promulgd en 1850
la Ley de Expropiacion en Casos de Publica Utilidad y, dos afios después, la pri-
mera ley ferroviaria que otorgo la construccion de las vias férreas a la iniciativa
privada. Durante las dos décadas siguientes se constituyeron las principales
empresas ferroviarias y fue un periodo de frenética actividad en la construccion
de las lineas suizas. Mientras tanto, la politica de fusion seguida por las empresas

23 ville (1990).
24 Davis (1910), pp. 1-24.
25 Nofti (1905), p. 12.
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privadas determiné el nacimiento de las grandes compaiias. Preocupado por el
creciente poder de estas empresas, el gobierno emprendi6 una fase de transicion
(1872-1897), durante la cual lanzé numerosos procedimientos que al final lleva-
ron a la nacionalizacion de los ferrocarriles.

El paso de la red ferroviaria de manos privadas al Estado fue el epilogo de un
proceso desarrollado durante muchos afios y con la participacion activa de la
poblacion de los cantones. En 1849, por ejemplo, una asociacion de industriales
solicitd directamente al gobierno que se ocupara de las vias férreas. El gobierno
nombré entonces una comision internacional de técnicos y de expertos (entre los
que se contaba el inglés Robert Stephenson, famoso ingeniero y proyectista, hijo
del inventor de la locomotora de vapor), a la que se le encargo dirigir la tarea. No
se llegd a acuerdo alguno y la comision se dividié en una minoria a favor de la
explotacion privada y una mayoria a favor de la estatal. Entre otros, Stephenson,
que habia visto de cerca los inconvenientes de la explotacion privada en Gran
Bretafia, se pronunci6 enérgicamente contra este sistema. A pesar de las preferen-
cias expresadas por la comision, la Asamblea Federal decidié conceder la explo-
tacion del ferrocarril al sector privado. Suiza se encontrd asi con que tendria que
enfrentarse a un problema comtn en muchos paises donde se habia preferido el
sistema privado: la confusion y la arbitrariedad de las tarifas, el localismo en el
origen de la realizacion de muchas lineas, las dificultades de las empresas finan-
cieras suizas o la excesiva presencia de capital extranjero (concretamente fran-
cés). Cuando se presento la ocasion para que el Estado asumiera la propiedad de
una compafia ferroviaria, un referéndum popular vino a respaldar el proyecto,
mas por la manera en que dicho referéndum se planted que por el objetivo que se
pretendia conseguir.

A principios de la década de los afios setenta se produjo un primer refuerzo de
la posicion del Estado frente a las compaiiias. Desde entonces, no transcurrid ni
siquiera un aflo sin que se revisara el ordenamiento ferroviario helvético, y en
1897 se comunicd la decision de rescatar el ferrocarril por parte del Estado. La
decision obtuvo un amplio consenso entre los ciudadanos y, en el curso de unos
pocos afios, la explotacion por parte del Estado estuvo enteramente organizada.

La ley para el rescate y el reordenamiento de los ferrocarriles suizos fijaba
minuciosamente los criterios directivos de la nueva explotacion. El Estado no se
content6 con establecer el precio sobre la base del producto neto, sino que quiso
que el objeto del rescate estuviera consignado con unas buenas condiciones, para
asi evitar posteriores desembolsos y sorpresas; y decidid asumir como propia la
construccion de la linea del Sempione26. Ademas se decidié que la administracion
de las lineas férreas estuviera gestionada por una empresa autonoma, en prevision
de la amortizacion del capital, para constituir un fondo de reserva, para mejorar
las condiciones del personal y para disminuir las tarifas. Los partidarios del siste-
ma privado y los representantes del capital extranjero pretendieron derribar la ley
y jugaron nuevamente la baza del referéndum. Pero esta vez, dos tercios de los

26Ferroni (1911).
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ciudadanos helvéticos aprobaron la nacionalizacion de la red ferroviaria, que
entr6 plenamente en vigor en 1904.

6. El camino italiano hacia la nacionalizacion

Con la proximidad de los Acuerdos de 1885 entre el Estado y las compaiiias
privadas, el debate se centro en la alternativa entre la explotacion privada y la ges-
tion publica de la red?’. La cuestion encontrd apoyos posteriormente en la polé-
mica animada por Vilfredo Pareto sobre los costes del proteccionismo y de las
subvenciones publicas que terminaban con la ocultacion de conclusiones y con las
intrigas a la sombra del interés colectivo. Por esta razon, eran muchos los que pen-
saban que, para evitar los vicios de la administracion estatal, la situacion italiana
deberia proseguir con la gestion privada, a condicion de que se volvieran a defi-
nir las normas tan oscuras e ineficaces que habian establecido los Acuerdos. En la
realidad, pocos sectores de la opinidén publica y la sociedad italianas se habian
expresado con claridad a favor de la nacionalizacion. Entre los industriales, por
ejemplo, se habian levantado voces acreditadas a favor de que la gestion de los
ferrocarriles se realizara con criterios de eficacia, pero no hubo posturas claras a
favor del Estado. Mientras, la clase politica, excepcion hecha en el campo socia-
lista que era el mas sensible a las protestas de los ferroviarios y de aquellos que
se consideraban intérpretes de las preocupaciones de orden estratégico y militar
del pais, convergia en general en el hecho de que, en Italia, el sistema mixto ptbli-
co-privado era una condicion de necesidad.

Sin embargo, el atraso del sistema ferroviario italiano jugaba a favor de la
nacionalizacion. El estado de la red era dramatico y el pais se situaba en los ulti-
mos lugares de Europa en cuanto a longitud de la red en relacion con la superfi-
cie, el nimero medio de viajeros respecto a la poblacion, mientras que las tarifas
de viajeros estaban entre las mas costosas del Continente28,

La primera huelga general italiana precipito la situacion y dejo una profunda
impresion en la opinion publica, abriéndose entonces una crisis que llevo a la
disolucion de las camaras en 1904. Al retomar Giovanni Giolitti la presidencia del
consejo en diciembre de 1903, se determind incluir en el programa de gobierno la
explotacion estatal. Las virulentas advertencias de los ferroviarios habian recru-
decido tanto el enfrentamiento sindical que el gobierno habia tenido que optar en
muchas ocasiones por la militarizacion de los talleres.

La decision de Giolitti tenia en cuenta las orientaciones a favor de la naciona-
lizacion expresadas por los representantes de los ferroviarios hasta finales del
verano. Sin embargo, el gobierno intentaba dar credibilidad al servicio ferroviario
dictando normas precisas contra la huelga en los servicios de interés ptblico como
el ferrocarril. En los ambientes industriales, las grandes empresas de construccio-

27 Cabiati y Einaudi (1901e), pp. 170-173 y 230-234; Cabiati y Einaudi (1901b), pp. 183-186;
Nofti (1905). Papa (1973), pp. 115-117.

28 Ferraris (1905), pp. 145-167.
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nes y de mecanica ferroviaria Ansaldo y Breda pusieron en juego su prestigio para
inclinar la balanza a favor de la nacionalizacion. También la Banca Commerciale,
cuyos intereses compartidos en el sector metaliirgico-mecanico y eléctrico nece-
sitaban de una politica de ordenacion segura y rentable, se pronuncio6 a favor de
la explotacion estatal. Y a favor de la estatalizacion se expresaron también algu-
nas grandes camaras de comercio?.

El tramite del procedimiento de nacionalizacion no fue indoloro, tanto por la
ruptura de las negociaciones con las empresas privadas a propdsito de las indem-
nizaciones, y mas concretamente con la Bastogi que apuntaba al alza, como por
las nuevas agitaciones de los ferroviarios, o por la dimision del propio Giolitti. El
Parlamento aprobo finalmente la estatalizacion por la ley n° 137, de 22 de abril de
1905. En aquel momento se inicié la fase en la que el Estado era empresario ferro-
viario.

La nacionalizacion no sofoco la polémica3?. Al contrario de cuanto habia suce-
dido en la experiencia del Gnico pais europeo que habia completado el paso de la
actividad privada a la estatal, es decir, Suiza, en Italia la eleccion habia estado
condicionada mas por el inmovilismo y por los vetos cruzados de los intereses en
juego, por la imposibilidad de concluir nuevos acuerdos, que por elecciones poli-
ticas limpias tendentes al bien colectivo. Tanto es asi, que el gobierno anunci6 en
el Gltimo momento el abandono del sistema de gestion mixto y su decision por la
explotacion estatal.

La compaiia de ferrocarriles del Estado representaba una absoluta novedad en
el ordenamiento italiano, ya que se trataba del primer caso de ente economico
ligado a un ministerio (el de Obras Publicas), dotado, a través del consejo de
administracion, de la libertad y de la autonomia necesarias para gestionar una
explotacion mercantil. El nuevo director de la compaiiia, Ricardo Bianchi tuvo
que reorganizar el ferrocarril. Bianchi, ingeniero y directivo, proyecto la arquitec-
tura del nuevo sistema de red y estuvo entre los pioneros de la eficiente tecnocra-
cia que dio lo mejor de si misma completando la industrializacion italiana en la
década de los cincuenta del siglo xix. El director de la compaiiia ferroviaria fue el
inspirador de un proyecto de ley para agilizar la construccion en la peninsula de
unos ferrocarriles econdmicos, introduciendo en la explotacion importantes refor-
mas no muy diferentes de las realizadas en Francia, Alemania o Bélgica, y para
conjurar el peligro de que amplias zonas de la peninsula quedasen excluidas de las
conexiones, y que la realizacion de las lineas se dejara a las leyes del libre merca-
do (sin ayudas por parte del Estado).

7. Conclusion

En Europa Occidental, los gobiernos abordaron de diferente manera la cues-
tion ferroviaria y, desde el principio, las vias férreas fueron el banco de pruebas

29 Ferraris (1905), pp. 145-167.
30 véase Cacéese (1981), pp. 530-542. Melis (1996).
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de los equilibrios entre el sector publico y el privado. En Inglaterra se opto por el
free trade (o libre negocio), mientras que en paises como Francia se potenciaron
alianzas con las grandes compaiias privadas fuertemente reguladas del centro. En
otros paises, el Estado acabd por tomar a su cargo redes y servicios que no fun-
cionaban en el sistema privado y que, por tanto, no respondian a los intereses eco-
ndmicos y las exigencias de seguridad del pais (como fue el caso de Bélgica). No
obstante, la asuncion de la responsabilidad y de la gestion por parte del Estado no
siempre consiguid poner fin a polémicas y malos servicios.

Los ferrocarriles prusianos constituyeron, a ojos de sus contemporaneos, un
ejemplo monolitico de servicio estatal eficiente; pero, hoy en dia, los historiado-
res han puesto en tela de juicio la importancia del papel del Estado Imperial ale-
man respecto a la funcion y la autonomia de los gobiernos estatales previos a la
unificacion. También el modelo suizo era observado con gran admiracion por los
contemporaneos, debido a la participacion y las aportaciones de “base” con las
que se produjo el proceso de nacionalizacion de la red; pero tampoco el servicio
ferroviario helvético se libro de criticas sobre los costes de su estatalizacion.

En Italia, la observacion y la reflexion sobre lo que sucedia en el extranjero
animo las argumentaciones opuestas sobre el ferrocarril de los estatalistas frente
a los defensores del liberalismo. Pero cuando hubo que tomar decisiones, frente a
una opiniéon publica desorientada por los malos servicios y las huelgas, el
Gobierno Fortis, ejecutando el modelo disefiado por Giolitti, consiguié aprobar
los procedimientos para la administracion ferroviaria del Estado. Al contrario de
lo que habia sucedido en Suiza, unico pais europeo que habia completado el paso
de la explotacion privada a una estatal, la eleccion vino determinada mas por el
inmovilismo politico, el impulso de las corporaciones y los impedimentos recipro-
cos entre los principales intereses econdmicos en juego, que por una eleccion
clara sobre lo que era el interés general, con una asuncion incompleta del papel
dirigente por una parte de la clase politica y la élite dirigente del pais, practica que
se reproduciria muchas veces a lo largo del siglo Xx.

Los estudios realizados sobre la extension de la red ferroviaria italiana respal-
dan la tesis de que, en Italia, la edad de oro de las construcciones ferroviarias fue
la década de los afios ochenta del siglo XIX, cuando el pais se encontraba en la fase
ascendente del ciclo internacional definido por Kuznets. Italia consigui6 aprove-
char aquella coyuntura gracias a los capitales llegados a la peninsula desde el
extranjero. Pero, a los ojos de los contemporaneos, la construccion de muchas de
las lineas emprendida por la izquierda fue mas el fruto de particularismos politi-
cos y practicas de intercambio que de actitudes de amplitud de miras en cuanto a
las inversiones. Como asi lo demostraron, por otra parte, las condiciones —inex-
presables— en las que se encontraban el material rodante, la infraestructura y el
servicio ferroviario, en visperas de su nacionalizacion.

En todo caso, aunque el papel impulsor desempefiado por el ferrocarril en el
proceso de desarrollo economico italiano puede aparecer circunscrito a la produc-
cién metalrgico-mecanica del pais, con retrocesos de cuando en cuando (tanto
por el atraso tecnologico de la industria nacional, como en particular por la esca-



ADRIANA CASTAGNOLI
El Estado y el ferrocarril: la nacionalizacion de la red italiana y ...

sa importancia relativa de la propia demanda ferroviaria), hay que decir que el
ferrocarril tuvo un impacto relevante sobre la industria de la construccion, que
entre 1860 y 1911 se consolidé como una de las mas importantes del pais. Si se
deja a un lado la teoria de la difusion del desarrollo y la comparacion con el mode-
lo inglés, y se reconoce, a su vez, que existen multiples vias para un desarrollo que
se apoya sobre fundamentos locales de habilidad y de conocimientos acumulados
durante largo tiempo, entonces se puede pensar que en el modelo de desarrollo ita-
liano, la construccion de la red ferroviaria —lo mismo que la realizacion de las
grandes infraestructuras hidroeléctricas— tuvo un efecto multiplicador sobre la
especializacion y la excelencia adquiridas en el siglo XX por el sector de la cons-
truccion, que figura entre los primeros del pais por la exportacion de know-how 'y

mano de obra italiana al mundo entero.
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