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A la memoria de Esperanza,
vy a Ismael,
que nos ensefio a descubrir

1. Contexto de descubrimiento, conjeturas y refutaciones

En el obituario dedicado a la figura de don Federico Silva Mufioz, ministro de
Obras Publicas del gobierno del Generalisimo, don Gonzalo Fernandez de la
Moray Mon, amigo entrafiable y sucesor de Silva Mufioz en el ministerio, re-
sumia de forma di&fana y precisa unavisién del periodo que corresponde exa
minar en este articulo:

«Aquéllas eran las décadas en las que con la menor presion fiscal de
Occidente, una Administracion muy austeray muy capaz, apoyada en un prin-
cipio de legitimidad y de autoridad, modernizé las infraestructuras y reaizo la
revolucion industrial y la reforma social» (Fernandez de la Mora, 1997).

Lavision de los actores se contrapone con la vision de los observadores, que
no emiten un veredicto: se limitan a realizar una interpretacion de los hechos
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acontecidos. Actores y observadores estan inmersos en la mismarealidad y en
ella, toda observacion es una distincion realizada desde alguna parte. Dicho de
forma més clara, porque «todo lo que se ve ha sido observado desde algin pun-
to de vista», porque «no hay vision desde ninguna parte» (Bunge, 1999, p. 29),
porque no hay ciencia sin teoria, hemos de estudiar un periodo crucia en e
desarrollo de las infraestructuras y en la modernizacion de la economia espario-
la con algin método, con algin enfoque.

Como economista sélo conozco un camino; acostumbro a utilizar el método
que la profesion dispone para generar conjeturas, someterlas a la critica de
nuestros pares y confrontarlas a las limitadas evidencias que podemos recoger.
El enfoque es conocido por e nombre de la eleccion racional, una teoria con-
vincente de la conducta humana en sociedad, en palabras de Gabriel Tortella!,
una teoria Util para el conocimiento empirico del funcionamiento de la socie-
dad, en €l presente y en € pasado. Una teoria que, puesta en manos de los ver-
daderos historiadores, ala luz de los avances producidos en los Ultimos veinte
afios en la teoria econdémica, puede ser un artefacto capaz de producir insospe-
chados avances en el conocimiento de la realidad, de hoy o de ayer, y una he-
rramienta plausible parala prognosis del mafiana.

Pero, ¢qué conocimiento queremos producir? Emiliano Ferndndez de Pinedo
sintetiza en muy pocas palabras el objetivo central y la principa restriccién al
trabajo del historiador: «Una de las tareas del historiador consiste en deslindar
los factores importantes de los accesorios, la estructura del edificio del decora-
do. Y esto no suele resultar facil. Una de las razones de esta dificultad esta vin-
culada alas fuentes y ala actitud de los historiadores ante ellas».

Por razones de acceso a las fuentes, revelo mi actitud sobre ellas. La presen-
ciade este trabajo obedece a complgjas bifurcaciones que conducen el desarro-
[lo de una biografia. En 1987, siendo todavia estudiante, quise hacer una tesis
doctoral sobre la historia econémica de RENFE. Afios més tarde, no pudo ser.
Viviendo en Asturias, no era posible atender con respeto a cientos de alumnos
y amis clases, y acceder a los archivos. Un historiador con gran capacidad y,
mejor localizado, €l director de esta revista, realizaria un espléndido trabajo,
que ha seguido dando «més robustas primaveras» —son palabras de Antonio
Machado, que dedico a esta revista que echa a andar—. El azar quiso que, desde
la periferia de las fuentes, haciéndonos preguntas del tipo por qué las cosas su-
ceden cOmo suceden, se pudiera ofrecer una nueva hipoétesis, discutible como
tantas otras, y otra mirada a los datos, acerca de los motivos profundos por los
cuales €l ferrocarril fue eliminado de la carrera del transporte, por la carretera.

Lamoralgjade laintrahistoria es claray recorre este trabajo. La localizacion
importa, la localizacion es un elemento clave de la actividad humana y es un
factor fundamenta en e proceso de modernizacién de una parte del capital so-
cia fijo de la economia espafiola, en una década en la que, atendiendo a obiter
dicta del maestro de historiadores, Espafia se industrializa®. Para ello aprovecho
la ventagja comparativa del economista que intenta compensar la Igjania a las
fuentes, alos archivos. Intentaré quedarme con la estructuradel problemay €li-
minar la hojarasca del decorado.

1V éase Tortella (1994), p. 308.
2 Emiliano Fernandez de Pinedo, prélogo aLa industrializacién del norte de Espafia, p. 7.
2 Nadal (1975), p. 23.
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Con este fin, en el articulo razonaré alo largo de la nocién clasica de creci-
miento desequilibrado, utilizada por |os economistas del desarrollo?, y que per-
mitira hablar con propiedad de «crecimiento y desarrollo». Podremos matizar
de este modo y, Ilegado el consenso necesario, mandar a ball de la abuela, el
término «desarrollismo econdmico», tan usado en la década de los setenta. Este
ultimo tiene un cierto aroma critico contra el régimen franquista que cabe susti-
tuir con ventaja por una nocion mas descriptiva de los hechos que acontecieron,
alaluz del andlisis econdmico contemporaneo. El crecimiento de la década de
los sesenta fue desarrollismo —y la dotacion de las infraestructuras también—
porque la economia del capital social fijo implicala gestion de gigantescos cos-
tes fijos y, como consecuencia de la realizacion de esas inversiones, genera
grandes saltos, bruscos desequilibrios estructurales.

Estamos ante un capitulo crucial en la historia econémica de Espafia; parte de
los problemas de hoy proceden de ayer —esto suelen decir los responsables que
se quejan de la pesada herencia— pero debemos de estar en condiciones de ex-
plicar por qué esto es asi. S6lo cuando acometemos este tipo de genuinos inte-
rrogantes comenzamos a pensar que estamos haciendo verdadera ciencia, pode-
mos comenzar a tener la certidumbre de que estamos quedéndonos con el
meollo, con la estructura, de los problemas. Recién empezado el siglo XXI -y
vaya como ha empezado— me atrevo a decir en el lugar méas adecuado, una
Revista de Historia, que €l historicismo goza de muy buena salud. Devolvamos
el mérito a quienes se anticiparon:

«[...] apesar de que le hayaido mejor ala economia estandar, es la postu-
rade laescuela histéricala que es fundamentalmente correcta. Este punto pa-
rece ir ganando el consenso, aunque técito, de un creciente nimero de eco-
nomistas, y es posible que, afin de cuentas, no sea demasiado complicado»®.

Por ese motivo, para contribuir al crecimiento equilibrado del conocimiento,
hay que dedicar un tiempo para afinar €l instrumento de la mirada, para afinar
lateoria con la que observamos y razonamos; para pasar arecoger evidencias a
continuacién. Pero tales evidencias pueden completarse con la contribucién de
numerosos investigadores, con la empresa cooperativa y las aportaciones de
otras miradas.

2. La historia importa: rudimentos conceptuales para una
economia de los costes fijos
L os estudiantes de economia, los estudiantes de historia, de quimica, de medi-
cina, cualquier estudiante que puebla la universidad de nuestros dias, tiene un
reproche que hacer a sus profesores. Se quejan continuamente de que nuestras
clases son muy tedricas, de que nuestros modelos son una distorsion de larea
lidad y de que sirven para cualquier cosa menos para comprenderla. En econo-
mia, esta critica esta tan extendida que en Francia llegaron a parar las faculta-
des de econdmicas. ¢A qué responde este malestar en las aulas y que tiene que
ver con la historia del MOP?

Una de las cuestiones mas contraintuitivas y peor comprendidas del andlisis
econémico es la que hace énfasis en la decision marginal del individuo y que

#Véase Hirschman (1958) y Scitovsky (1959).
 Georgescu-Roegen (1971), pp. 418-419.
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desdefia los costes fijos y los errores cometidos por una mala inversiéon. Agua
pasada no mueve molino, nos viene a decir el andlisis marginalista mas puro,
gue puede dar la vuelta a reloj e invertir la flecha del tiempo, en un continuo
eterno retorno sin costes.

Lateoria basica de o precios tiene algunos problemas —solo algunos proble-
mas— para explicar la formacion del precio cuando una parte del coste no de-
pende de un cambio margina en la produccion. En presencia de no convexida-
des, nos encontramos con la desagradable necesidad de elegir entre distintos
equilibrios, entre multiples equilibrios®. Los problemas de poalitica publica se
multiplican asi y de repente aparece la importancia de la historia, en forma de
errores o aciertos.

Son infinitos los posibles gemplos: ¢cudl es el coste marginal —y quién lo pa
ga— del vigjero 51 que no entra en € autobus de 50 plazas y que no puede le-
galmente vigjar de pie?; ¢cud es e coste del automdvil adiciona que circula
por una autopista préacticamente vacia? Obviamente, la economia si tiene res-
puesta para estos sencillos g emplos. Cero en e Ultimo caso, y con esa respues-
tanos ofrece una regla Optima de asignacion de recursos, de gestion eficiente de
un objeto. Pero, tal y como destaca Paul Romer’, nos explicalo que hay que ha-
cer para tarificar el uso del bien, pero no dice mucho acerca del modo en que
podemos crear, producir € bien. La economiay lateoria de los precios ofrece
reglas de decisién para usar bienes que ya existen pero no ensefia gran cosa
acerca de como hay que producirlos. Y éste es € verdadero problemaa que se
enfrentan las autoridades publicas. buscar 1os recursos publicos para financiar
la provision de bienes con caracteristicas variables de bien puablico®.

Las infraestructuras de transportes, nos dicen los libros de texto, son inversio-
nes en capital socia muy costosas, caracterizadas por una duracion excepcional-
mente largay reducidos usos aternativos. Fruto de su alto coste, presentan gran-
des economias de escala. Hay tres complicaciones adicionales. existe una
capacidad minima; presentan un limite superior de capacidad y |os planificado-
res deben estar alerta ante las importantes economias de desarrollo que se dan en
el proceso de construccion®, circunstancia que obliga a afinar con sumo cuidado
la capacidad objetivo y detrés de la cua esté la compleja cuestion del prondsti-
co de la demanda futura. Gestionar todos estos problemas es un auténtico arte,
es e arte de la correcta programacion de las inversiones. Como los artes no se
ensefian, por tal motivo existen empresarios, privados y publicos, que son esos
hombres que tuvieron en algin momento de su vida la responsabilidad de reali-
zar o impulsar las grandes infraestructuras de la historia, con aciertosy errores.

La economia basada en la consecucién del beneficio privado depreda todo
aquello que no es rentable. Las infraestructuras tienen un dudoso interés parala
iniciativaprivaday cuando lo tienen, no viene del negocio de la explotacion, si-
no de la construccion. Buena parte de su coste es independiente de la tasa de

¢V éase Calsamiglia (2001) paraunaexposicion avanzada, con interesantesreferenciasbibliogréficasen
este novedoso campo tedrico. Unasencillaexposicion formal con herramientas marshallianas puede en-
contrarse en Webb (1976).

7 Sigo mis notas del seminario La economia de las ideas, impartido por Romer en la Fundacién Pedro
Barrié delaMaza(La Corufia, febrero de 1999).

8\ éase Mankiw (1998), pp. 210-211. Esas caracteristicas variables dependen del grado de congestion
del bien publicoy dan lugar a distintas modalidades de gestion por el sector puablico.

° Thomson (1974), pp. 42-44.
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utilizacion del output y los precios facturados para recuperar su coste de pro-
duccion disuaden € uso y pueden dar lugar a una utilizacion sub-éptima parala
sociedad, cuando exceden de los precios de eficiencia —4p=cmg—.

Laexperiencia histéricadel siglo pasado ofrece un buen respaldo alosjuicios
precedentes. Las empresas ferroviarias espafiolas arrastraron su pecado origi-
nal*® durante muchos afios. Altos gastos financieros se acumularon en sus cuen-
tas de resultados, reduciendo €l beneficio y limitando la posibilidad de renovar
sus instalaciones. Los problemas del sector son problemas que nacen en el mo-
mento de lainversiony que después el regulador debe hacer frente, unavez que
los bienes han sido producidos y existen —un problema de asignacion-". Estaes
unainterpretacién posible del pasado lejano con un gran valor para el presente;
en la época actual, vemos como €l gobierno britanico da marcha atrés en lare-
volucionaria privatizacion realizada al calor y delamano delaideologia, delas
ideas doctrinales.

Ideologia, qué palabra tan fea. Pero, ¢no se trata sélo de un problema técni-
co? ¢Qué papel juega aqui la ideologia? ¢No habiamos proclamado afios atrés
€l ocaso definitivo de las ideol ogias? Veamos en este punto |o que opinaba uno
de los protagonistas de esta historia, que yaforma parte, por méritos propios, de
laHistoria:

«Vengo a un ministerio técnico. Si pudiera reducir a quintaesencia mu-
chos afios de meditacion sobre la teoria del Estado, diria que, a estas alturas
del siglo XX y en la coyuntura de las sociedades desarrolladas o en trance
de serlo, toda politica es técnica. Y, precisamente por eso, no hay maés que
dos dogmas politicos, uno de carécter ético y otro pragmatico: el primero es
d delajusticia, y €l segundo es el de la eficacia»®.

He subrayado deliberadamente la palabra reducir. La ciencia es reduccion y
simplificacién. El ministro cree que, conforme a método cientifico, los proble-
mas complejos se pueden simplificar hasta sus partes mas simples, hasta redu-
cirlos ameratécnica, técnicaliberadora de cualquier adherenciaideoldgica, im-
pertinente e innecesaria. ES un mecanicista neoclasico, decimondnico, que vive
en un mundo lineal,... pero el ministerio a que llega para gobernar es el mundo
delo no lineal, con sus desagradables sorpresas y bifurcaciones. Los problemas
de las infraestructuras son no lineales y caen de lleno en el campo de la com-
plejidad®.

Esta complejidad de la accion pablica, esta divergencia entre interés indivi-
dual y socia que €l ministro razonaliza intuitivamente a través de sus dogmas,
fue uno de los puntos de friccién y de enfrentamiento metodol 6gico entre dos
grandes escuel as de pensamiento econdmico. Sobre esta complegjay ardua cues-
tion, la siguiente reflexion de Vicente Donoso arroja poderosa luz:

«También resulta digna de reflexion la postura adoptada por la Joven
Escuela Histérica (JEH) frente alos valores. El utilitarismo y € individuais-
mo egoista son los moviles del comportamiento del homo oeconomicus que

12 Véase Mufioz y Vidal (2001), p. 84, donde se pasarevistaalatesisdel profesor Tedde.

" Problemas de regul acion que sélo en |a década de | os ochenta hemos comenzado a comprender,
gracias alos desarroll os tedricos de la nueva economiaindustrial.

2 Ferndndez delaMora, 1995, p. 210.
13/ éase Garcia Velarde (2000).
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Opinion y verdad en las ciencias historicas,
un comentario a la critica de Putnam al

pragmatismo

U na critica al punto de vista pragmatico
se encuentra en la obra del fil6sofo
Hilary Putnam, que expresa una objecion
muy importante y que debe ser atendida
por todos aquéllos que se afanan en el
conocimiento del pasado: «Considero un
error del pragmatismo identificar la verdad
con la opinién final, es decir, con la
opinién hacia la cual convergemos a largo
plazo. Rechazo la ‘teoria de la verdad’ del
pragmatismo porque tiene consecuencias
irracionales: la verdad respecto del
pasado, por ejemplo, resulta dependiente
de lo que acaecerd en el futuro (o de
cémo serd la opinién en el futuro), y esto
me parece inaceptable» (Putnam, 1992, p.
41, n. 24).

Me parece que el texto citado refleja
bastante bien la afirmacién de Bunge
(1999, p. 26) sobre la obra de algunos
filésofos americanos: tanto Putnam como
Searle «escriben sobre ciencias sociales
como Kant escribié sobre geografia, es
decir, sin haber salido nunca de casa».
Con todo, no es necesario ser tan acido,
porque el punto abordado por Putnam es
sumamente dificil por sus implicaciones.
El propdsito de esta nota es ilustrar
técnicamente por qué el concepto de
verdad, en las ciencias sociales, en las
ciencias histéricas, puede depender del
paso del tiempo. La razén basica reside
en el hecho cierto de que el observador
cuenta con mds informacién que la
disponible por el individuo o la sociedad
que actué en el pasado, cuyas decisiones,
cuya historia, valoramos y reconstruimos
a posteriori. La toma de decisiones se
acomete con informacién limitada y en

condiciones de incertidumbre. Por tanto,
la racionalidad de una decisién debe
valorarse a la luz de las circunstancias
con que contaban los decisores.

Una observacion del sistema de
ciudades asturiano permite ilustrar este
problema, habitual en la toma de
decisiones que implican el desembolso de
grandes sumas de dinero. Si hubiéramos
de conectar tres ciudades, como Avilés,
Gijon y Oviedo, écudl serfa el trazado
6ptimo elegido por el planificador para la
autopista?

La respuesta parece clara e inmediata:
se elegirfa la comunicacién mas directa, y
ésa la ofrece una autopista en forma de
triangulo, que minimiza los costes de
desplazamiento de los usuarios. Sin
embargo, el planificador opté por una
forma de Y. éFue un despilfarro sin
sentido de recursos, fue un error? La
decisién del planificador cabria definirla
como irracional, cuando observamos la
situacion a posteriori y conocemos los
aumentos de trafico en la parte comun de
la autopista, que congestionan su uso.
Pero estamos juzgando con datos que no
estaban a disposicién del planificador en
el momento de disenar el trazado de la
autopista.

En el ejemplo propuesto, muy
semejante a lo ocurrido con el trazado del
ferrocarril en Espafia en el siglo pasado
—véase Cordero y Menéndez (1978)—, el
planificador eligié la opcién de ahorrar
gastos en inversién (un recurso muy
escaso para las generaciones pasadas)
en detrimento de los costes de uso para
los ciudadanos del futuro. Un problema



que volvemos a ver hoy cuando los
responsables politicos se enfrentan a la
decision de elegir, por ejemplo, el trazado
dptimo que comunica Madrid con Valencia,
a costa de Albacete, Cuenca o de otras
ciudades intermedias.

Como se ve, y tal y como insisten los
historiadores, nuestra comprensién de los
acontecimientos del pasado se enriquece
con la distancia. Ello tal vez sea una
consecuencia de que contamos con mas
informacién para valorar todas las
complejas causas y acontecimientos que
sucedieron realmente. Cuando en el campo
de las ciencias sociales juzgamos el
pasado, debemos estar muy atentos a la
distincién entre optimalidad ex ante y ex
post de las decisiones (Arrufiada, 1998, p.
55). Cuando estas decisiones implican el
gasto de importantes sumas, de
importantes gastos fijos (la localizacién de
un campus universitario, de un hospital, de
una siderurgia, el disefio de un modelo de
avién, la tecnologia de un sistema
informatico en red..) la dependencia de la
historia brota con todas sus consecuencias,
agradables o desagradables.

Benito Arrufiada, Teoria contractual de la empresa,
Madrid, Marcial Pons, 1998.

Fernando Menéndez, «El tema. de la racionalidad de la
red y sus Iineas», en Miguel Artola (dir.), Los ferrocarriles
en Espafa en 1844/1943, capitulo |, Madrid, Servicio de
Estudios del Banco de Espafia, pp. 163-184.

Hilary Putnam (1992), «La vigencia de William James»,
en El pragmatismo. Un debate abierto, Barcelona,
Gedisa, 1999, pp. 17-44.

William James, «Lo que significa el pragmatismo», en

Pragmatismo. Un nuevo nombre para viejas formas de
pensar, Madrid, Alianza Editorial, 2000, pp. 78-101.
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actlia en las teorizaciones de la
economia. El supuesto es ante to-
do epistemolégico, pero se trans
planta con frecuencia al campo de
las proposiciones hormativas para
justificar un falso darwinismo so-
cial, favorecedor de la competen-
ciaindividua y de la superviven-
cia de los mas fuertes. Por el
contrario, la JEH defiende un
compromiso vaorativo con lajus-
ticia socia, cuya promocién no
puede venir exclusivamente del
mercado, sino de la accién cons-
ciente de los poderes publicos,
ingpiradaen lamoral y & derecho.
Al Estado compete, por tanto, ve-
lar paraque € carécter socia dela
actividad econémica no quede so-
metido a la conveniencia de los
poderosos, en detrimento de los
débilesdel pais. Un corolario delo
anterior es que las decisiones, en
torno a cuestiones fundamentales
de justicia y equidad, no deben
confiarse solamente a juicio téc-
nico: por e contrario, es & com-
promiso valorativo el que debera
orientar ala solucidn técnica»*.

Como resultado de ese compromiso
valorativo, surgen diferentes modelos
de produccion de infraestructuras. La
experiencia espafiola en la produccién
de infraestructuras en la década de
los sesenta, produccion en € sentido
de Romer, es tan origina como el
caso de Railtrack o de las licencias
UMTS®. Aqui esta buena parte de los
problemas que surgen en la economia
de las infraestructuras, que sélo en-
cuentran una respuesta desde e borro-

4 Donoso (1999), p. 89. Unadiscusion moderna
delosproblemasdelaracionalidad instrumenta y
axiol 6gica puede encontrarse en Rescher (1988).
s Etamuy recienteun giemplo paradigméticolla
mado aestudiarse en el futuro: laventadelasli-
cencias UMTS. Aventuro una conjetura: a corto
plazo los expropiados han sido los accionistas de
las empresas.
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so pero renacido campo de la economia politica: € campo donde se decide, con-
forme a principio de autoridad y a las reglas de la democracia, las distintas for-
mas de asignacién de unos derechos de propiedad en una economia de mercado™®.

Pero con notables diferencias, que se pondran de manifiesto en el epigrafe si-
guiente. Porque las circunstancias importan. A diferencia de Francia, cuya su-
perficie fisica estabiliza los costes de construccién, la iniciativa ha terminado
por crear un mapa o geografia desigual tanto en las dotaciones del stock como
en laforma de uso, sblo corregidas con el paso del tiempo'. Autopistas de con-
cesién, autovias gratuitas y nuevas autopistas con suaves pegjesy concesiones
a muy largo plazo, trenes de ancho naciona e internacional, son los sistemas
elegidos sucesivamente, superpuestos, por e sector publico para pagar la pro-
vision de infraestructuras de carreteras o ferroviarias en la economia espafiola
en los Ultimos treinta afios, dando pie a toda suerte de agravios comparativos,
reales 0 imaginarios, entre los ciudadanos espafiol es residentes en distintas par-
tes del territorio nacional.

3. La economia en el muy largo plazo: economia, geografia y
cambio estructural
La aspera naturaleza, en palabras del profesor Juan Velarde, |a abrupta, com-
plejay atormentada geografia espafiol a, fue un obstécul o paralamodernizacién
de Espafia. Climay geografia endurecieron las condiciones de vida de los es-
pafioles y redujeron la riqueza de nuestra nacion y las posibilidades de un pro-
greso rdpido. La mayor parte de los tratados realizados por 1os ingenieros de
obras publicas, las personas que de forma més directa se enfrentaban a proble-
ma, asi lo reflgjan; no como excusa, sino como una simple descripcion de una
realidad desagradable. La labor de titanes realizada por nuestros antepasados,
en el siglo X1X, para superar esos obstécul os —véase por, gjemplo, la construc-
cién de Pgjares'y las durisimas condiciones de explotacion paralos ferroviarios
de esas rampas, con la tecnologia del vapor— son episodios histéricos y pruebas
que van més ala de laretérica

Por razones bien conocidas —€l culto y adoracion a individualismo metodo-
[6gico*—, los economistas se han mantenido insensibles ante estos hechos y ar-
gumentos, porgque bordean peligrosamente la frontera del determinismo geo-
grafico. La mezquina naturaleza, puede argumentarse con mucha légica, es un
dato ex6geno bien conocido por los agentes econdmicos: s6lo se convierte en
un problema cuando se toman decisiones erréneas, que se trasladan en el tiem-
po sobre €l resto de las generaciones y contribuyen a despilfarro de grandes
sumas de capital, capital escaso porque no hay ahorro sin dolor.

'8 Fue el economista britanico A.C. Pigou, quien Ilamé laatencién por primera vez sobre |a posibili-
dad deunadivergenciasistematicaentred interésindividua y el interés social —con grave escanda o del
padre de la escuela de Chicago, Frank Knight, que responderia abruptamente adicho trabgjo—. El ra-
zonamiento de Pigou seilustré con un jemplo de congestion y carreteras'y lafecha no es una casuali-
dad, 1913, momento en el cual |os coches comenzaban a hacer su aparicion.

7V éase |zquierdo (1981). En el estudio MOP (1975) se realiza una presentacion desagregada de la
inversion en carreteras por provinciasy se analizaladecision del sector plblico de apostar por lasre-
giones que lideran € crecimiento econdmico, por un crecimiento espacialmente desequilibrado, y que
concentran los mayores crecimientos de los tréficos.

'8 Dos buenas aproximaciones a problema son los trabajos de Elster (1989) y € libro de Mario Bunge
antes citado.
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Lapobreza es asi causay consecuencia de la geografia... y de la mala econo-
mia, de la mala conducta®. Un ejemplo clasico en la historia de Espafia ilustra
esta circunstancia: la decision de adoptar € ancho naciona en el ferrocarril
—seis pies castellanos— se atribuye a la posibilidad de emplear locomotoras con
una calderay un hogar mas grande que proporcionase més potencia 'y capaci-
dad de arrastre en unas lineas caracterizadas por una fuerte pendiente—. Esta de-
cision todavia se paga hoy y es un ejemplo espléndido, entre otros muchos, pa-
railustrar las desagradables consecuencias del lock-in.

Sin embargo, la geografia es una restriccién objetiva a la integracion de los
mercados y, |0 que es mas importante, cabe detectar entre las causas del despe-
gue de la economia espafiola un cambio en las condiciones iniciales, como €l ac-
€es0 a nuevas técnicas que reducen los costes de lainversion en obra plblica—a
semeganza de Japdn, que en ausencia de mineraesy fuentes de energia, pudo sin
embargo desarrollar una gran siderurgia gracias a la revolucion del transporte
maritimo y al aprovechamiento de las economias de escala de |0s procesos side-
rdrgicos—. Cuando nuevas tecnologias comienzan a estar disponibles —en €l arte
delasobras plblicas, en € arte del transportey en € arte de lagestion delostra
ficos— Espafia se libera parcialmente de esa restriccion, si bien ello sélo reduce
una parte del coste de la factura®.

Todo esto comienza a ocurrir en €l denominado decenio bisagray se consoli-
da en ladécada del crecimiento desequilibrado, en la década del desarrollismo.
El milagro econdmico significa, entre otras muchas cosas, que Espaia se libera
parcialmente de la esclavitud de lageografiay por primeravez comienza a sacar
provecho de la renta de situacion que le ofrece su proximidad a la Union
Europea, su privilegiada posicion?. El Plan de Estabilizacion ofrece € mecanis-
mo que transforma sol en oro negro: € turismo aportara los ingresos en divisas
necesarios para pagar la energia que mueve alaindustriay e transporte y eli-
minaratambién el corse de bastantes intervencionesy controles piblicos que im-
pedian el desarrollo de lainiciativa privada. Nuevos empleos en las ramas emer-
gentes abrieron nuevas oportunidades a la mano de obra tradicionalmente
subempleada en la agricultura. Esos brazos se trasladaron a la ciudad y, desen-
cadenaron, pusieron en marcha, € virtuoso mecanismo kaldoriano de los rendi-
mientos crecientes.

Con escaso capital publico acumulado, con grandes tensiones, con grave sa
crificio de la poblacién en la calidad de vida urbana. Empero, liberados de la
amargura agraria—a no ser que Miguel Delibes nos haya querido engafiar con su
obra Los santos inocentes— la década de | os sesenta responde con pautada preci-
sion, con una precision que ni € propio Albert Hirschman habria sofiado, alaes
trategia de crecimiento via escasez, propuesta pocos afios antes en su celebrada
obra. Una senda que va en la direccion contraria del camino seguido en e siglo

19 \/éase Landes (1998), capitulo segundo, para una discusién de los condicionantes geogréficos en el
progreso de las haciones.

20 Por gjempl o, el climauniforme liberaa Franciade las grandes inversiones en regulacién delas
cuencas fluvialesy laposibilidad de emplear esos recursos en la creacién de vias fluviales navega
bles, de tantaimportancia para el desarrollo de laagriculturao delaindustria pesada

21 Véase Vazquez y Pafieda (2001).

22 Qudria (1997) contiene una sintesis de sus aportaciones sobre el papel determinante de laenergiaen
el desarrollo econémico espafiol. Subrayo laideafina del texto citado: «laevolucion del sector ener-
gético... esunfiel reflejo del conjunto de factores naturales, econdémicos e institucionales que en unas
ocasiones han dificultado y en otras estimulado el desarrollo econémico de Espafia.
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LOS MINISTROS DE FOMENTO EN EL SIGLO XX

Jorge Vigon
Suerodiaz

[18/05/1893] - [13/02/1978]

acido en Colunga, Asturias, el 18 de

mayo de 1893, en el seno de una
familia de firme vocacién militar —su
hermano mayor, Juan Vigén, también fue
militar y llegaria a ser ministro del Aire—,
realizé estudios de bachillerato e ingresd
en la Academia de Artillerfa en el afio
1909. Después de recibir su despacho de
teniente realizé carrera militar en
Marruecos. Monarquico convencido,
pertenecié desde su constitucién al grupo
Accién Espafiola. A finales de septiembre
de 1932, el capitan del Estado Mayor
Jorge Vigén conspiraria abiertamente
para lograr la restauracion de la
monarquia, [Preston, 1993, p. 120].
Abortada esta iniciativa por Franco en el
Gltimo momento, se acoge mas tarde a la
Ley Azafia y se retira de la vida castrense.
Comienza asf su carrera periodistica, que
mas tarde le llevara a alcanzar los premios
nacionales de Periodismo y de Literatura.
De la pluma del general Vigén saldra una
Historia de la artilleria, en tres tomos, que
tiene un reconocido aprecio entre los
historiadores de la industria militar.

El 12 de octubre de 1935 asiste en

Roma, junto a otros monarquicos como

José Calvo Sotelo, Eugenio Vegas Latapié
y Juan Antonio Ansaldo, a la boda de Don
Juan de Borbén, hijo de Alfonso XIII.

Se reincorpora al ejército desde los
primeros instantes del alzamiento del 18
de julio contra la Republica. Forma parte
del gobierno constituido el 25 de febrero
de 1957 en la cartera de Obras Publicas.
Vinculado en ese momento a la Tercera
Fuerza, llega al gobierno, seguin Ullastres,
convencido de que se le habia llamado
para traer a la Monarqufa. Su decepcién
fue andloga a la de otros ministros
monérquicos que le precedieron. De todos
modos Ullastres —a la sazdn, ministro de
Comercio— le atribuy6 una poderosa
influencia en el proceso de
desfalangistizacion del régimen y su
progresiva monarquizacion.

Continué como ministro de Obras
Plblicas en la reestructuracién del
gobierno del 10 de julio de 1962. Al
general Vigoén le corresponde la etapa
més dura del ajuste producido con motivo
del Plan de Estabilizacién econémica de
1959. La mayor parte de los estudios
impulsados en su época fueron de gran
valor para el andlisis realizado por el
Banco Mundial.

Una vez abandonado el ministerio, se
dedicé a actividades privadas. Murié en el
afio 1978.

Equipo Mundo (1970), Los 90 ministros de Franco,

Barcelona, Dopesa. Prélogo de Emilio Romero y 18
entrevistas de Manuel del Arco. Epilogo de Amando de
Miguel.

Paul Preston (1993), Franco, «caudillo de Esparia»,
Barcelona, ed. Grijalbo, 1994.

Jorge Vigén Suerodiaz (1970), Cuadernos de guerra y
notas de paz, Oviedo, Instituto de Estudios Asturianos.
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pasado, de la mano del ferrocarril. Con una diferencia estructural y estructuran-
te:? en la segunda mitad del siglo XX Espafia accede a una tecnologia més divi-
sible —-motocicletas, carromatos con motor de explosion, automoviles, camiones,
autobuses y bicicletas—, que se compran de forma privaday que se acumulan de
forma mucho més flexible geograficamente, pues se pueden aplicar a un gran
nimero de ciudades. La explosion demogréfica aumenta el tamafio de las gran-
des urbes, pero produce también laeclosiéon del sistema de ciudades intermedias,
de tantaimportancia en €l sistema urbano de nuestros dias.

Conforme € sector privado acumula esos medios de transporte, €l sector pU-
blico acompafia ese crecimiento, con la dotacion de mejores vias publicas que
dan acogida a esas nuevas formas de transporte. Acompafian el crecimiento, pe-
ro no lo superan salvo en una ocasion: con la promocién de las autopistas pri-
vadas, programadas y localizadas por lainiciativa privada, lo cual dard lugar a
un fallo de mercado de manual #.

El escaso stock de capital socia acumulado por |a fracasada revolucion indus-
tria de antafio vae, hogafio, su peso en oro. El desplazamiento de la poblacion ha
cialas zonas urbanas incrementara la rentabilidad de la inversiones pasadas en ca
pital fijo, que es € sitio donde se acumulan las mayores economias de escda
calles en las ciudades, captacion, depuracidn y traida de aguas, saneamientosy al-
cantarillado, redes de distribucién eléctricas y redes de comunicacion®.

El automdvil irrumpe en las ciudades y se apropia de los boulevares y de los
paseos reservados otrora para €l acomodado peatdn burgués, ocupa los espacios
de los tranvias, que deben dejar paso y hacer un hueco en las calles alas moto-
rizadas masas de ciudadanos que encuentran cobijo en las afueras de las ciuda
des; unas ciudades de aluvion —véase los barrios de la Elipa, € Pilar, San Blaso
Fuencarral en Madrid; Belvitge en Barcelona, los barrios de La Luz y de
Versalles, en Avilés, La Calzada en Gijon—* que crecen haciaafueray que asien-
tan a sucesivas oleadas, a sucesivas invasiones de emigrantes, de coreanos.
Ciudadanos espafioles que buscan nuevas raices y sefias de identidad” en el se-
no de las ciudades que los acogen, para hacer frente al dolor del desarraigo.

Espafia, se ha dicho bastantes veces para otros sectores, quemo etapas en la
década del milagro; cambios estructurales que requirieron en otros paises dece-
nas de lustros fueron realizados en €l abrir y cerrar de ojos de 15 afios. En mi
modesta opinidn, no hay parcela de la realidad espafiola de los sesenta —educa-
cion, sanidad, transportes, sector industrial, urbanismo— que no recoja las con-

23 Egtaesmi tesis, inspiradaen el trabajo de Hoover (1948), autor del primer tratado de localizacion
que hay que leer, y en e memorable estudio empirico de Chinitz (1960).

24\/éase Bel (1999) para una completa discusion.

25 Como el contexto de descubrimiento importa, y mucho, en laciencia, no fue una casuaidad que un
brillante articul o, que merece los honores de lareimpresion en los tiempos actuales, fuese escrito por
un agudo economista de origen turolano que observay teorizalas relaciones entre urbanizaciény
desarrollo econémico, alaluz del proceso de transformacion de la economia espafiola. V éase Lasuén
(1973).

26'\/éase el magnifico reportaje fotografico de los dostomos de la obra dirigida por José Maria Jover
Zamora (Jover, 1996, 2000) o € libro de Teran (1999).

27 Creo que no se exagerani un dpice s se afirma que en esta época una sefia de identidad caracteristi-
cade los espafiol es serian los equipos de futbol, algunos de los cuales florecieron incluso en los ba-
rrios, como primitivaforma de acumul acion de capital social —en el sentido emocional—. Afios més
tarde, algunos progres trasnochados de formacion franfurktiana rel acionarian sin ningtin pudor fran-
quismo con fatbol. Los mésinteligentes de entre ellos evitaron tal dilema haciéndose del Barga o del
Sporting, unagrave decision por laque penardn € resto de susdias.
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secuencias no queridas de la macroeconomia del crecimiento desequilibrado.
Sus beneficiosy sus costes se trasladaron alas décadas posteriores con todas las
consecuencias. Porque, conviene no olvidar nunca la leccion més bésica, en
economia no hay nada gratis, no existen motores de agua. La geografiay lahis-
toria, las denominadas ciencias ideogréficas, estan ahi para brindarnos las més
durasy robustas pruebas.

4. La evolucion de los traficos

El acceso a una oferta més moderna de medios de transporte dara un vuelco a
las caracteristicas de la demanda de transporte. Los pegaso y barreiros, los
ebro, los setra-seida, comenzaran a hacerse duefios de las mercancias y del
traslado de los vigjeros, una vez que la economia espafiola cuenta con las divi-
sas suficientes para garantizar las importaciones energéticas que alimentan el
nuevo sistema de transporte. L os estudios input-output realizados para esta épo-
ca muestran la importancia e intensidad de los procesos de sustitucién ocurri-
dos en el seno de la estructura productiva espafiola, y del sector transportes en
particular.

Entre 1960 y 1970 € tréfico interurbano de viajeros se multiplica por cuatro,
para moderar su crecimiento en los primeros afios de la década de los setenta.
En la década de | os sesenta, |as tasas de crecimiento interanuales superan fécil-
mente |os dos digitos. En muy pocos afios, €l transporte de vigjeros por carrete-
ra dgja atrés y pulveriza la oferta ferroviaria, que conoce también importantes
crecimientos en este periodo, pero completamente insuficientes para mantener
su cuota de mercado en € sistema de transportes espafiol.

El transporte de mercancias por carretera habia alcanzado a mediados de los
cincuenta al transporte ferroviario. A comienzos de los sesenta el ferrocarril

Grafico 1. Trafico interurbano de viajeros
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FUENTE: Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Estadisticas de transportes.
Series cronologicas (1950-1977), Madrid, IETC, 1977, cuadro 0.8, p. 59.
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acusa de forma importante la desaceleracién y las medidas de gjuste ligadas al
Plan de Estabilizacion de 1959. Su comportamiento global en la década es bien
conocido y sigue siendo motivo de perplejidad®. La carreterano cesadurante la
década de aumentar la cuota de mercado. Al comienzo de la década presenta
una tasa de crecimiento de los tréficos —en toneladas por kilémetro— superior al
10% anual acumulativo, un ritmo que excede a del crecimiento de la economia
espafiola. El ferrocarril veriamejorar sus tréficos a una tasa mucho mas reduci-
da e 2,6% anual.

El comportamiento del transporte maritimo en este periodo es mucho mas sa-
tisfactorio que e exhibido por € ferrocarril. Con todo, la emergencia del trans-
porte por carretera como modo dominante en la economia espafiola, una vez
que ésta dispone de una adecuada oferta industrial y un acceso a las fuentes
energéticas, es la nota caracteristica del periodo.

Grafico 2. Trafico interior de mercancias
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FUENTE: Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Estadisticas de transportes.
Series cronologicas (1950-1977), Madrid, IETC, 1977, cuadro 0.9, p. 60.

Estos cambios en la demanda estan asociadas a importantes mutaciones en la
estructura de la oferta. Camiones y autobuses varian notablemente sus caracte-
risticas a calor del crecimiento de la demanda. Las motocicletas son desplaza-
das como primera forma de vehiculo privado. En cuanto a los vehiculos de
transporte autorizados para € desplazamiento de mercancias, se pone de mani-
fiesto un crecimiento del parque de vehiculos en los radios comarcales y nacio-
nales, y un retroceso en |os vehicul os dedicados a los traficos locales.

El estudio de la oferta de la capacidad de transporte en autobis muestra €l
progreso realizado en estos afios, si damos crédito a las estadisticas elaboradas
por el Ingtituto de Estudios del Transportey las Comunicaciones en €l afio 1978.

28 Un balance puede encontrarse en Mufioz y Vidal (2001), pp. 98-99.
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LOS MINISTROS DE FOMENTO EN EL SIGLO XX

Federico Silva Munhoz

[28/10/1923] - [12/8/1997]

acido en Benavente (Zamora) el 28

de octubre de 1923, se licencid y
doctoré en Derecho por la Universidad de
Madrid. Fue miembro del Colegio
Universitario San Pablo, profesor de
Economfa Politica en la Facultad de
Derecho, abogado del Estado y letrado del
Consejo de Estado por oposicién,
procurador en Cortes, ministro de Obras
Publicas, presidente de Campsa y diputado
nacional en las primeras elecciones
democréticas —por su provincia natal—, por
Alianza Popular, de la que fue miembro
fundador y llegé a ser su presidente.

Desde la juventud fue miembro de la

Asociacién Catélica Nacional de
Propagandistas, que conforma la linea
ideolégica de los cristiano-demdcratas en
el franquismo. Desarrolla buena parte de
su carrera bajo los auspicios del cardenal
Angel Herrera Oria, tiene buenas
relaciones con la banca —Pablo Garnica lo
vincula como asesor juridico de la
direccién y del consejo de administracién
de Banesto en los cincuenta—. Pone
despacho privado, ejerce como letrado del
Consejo de Estado y participa activamente
en el impulso de distintas asociaciones
religiosas catdlicas.

A mediados de los cincuenta forma
parte de la cena de los nueve, en la que se
departe sobre politica y se conspira,
abiertamente, sobre cuestiones de poder.
Nombres bien conocidos en la historia
reciente de Espafia aparecen en el
cenéculo: Leopoldo Calvo Sotelo, Alfonso
Osorio, Gonzalo Fernandez de la Mora,
José Marfa Ruiz Gallardén, Torcuato Luca
de Tena, Jesus Fueyo, Florentino Pérez
Embid y Manuel Alonso Garcfa. Otros
candidatos iniciales a la tertulia politica
—Calvo Serer y Blas Pifiar— no encajaron
muy bien en los comienzos del grupo.

En 1961 comienza el despegue de la
figura de Silva Mufioz en el Régimen.
Recibe la indicacién de Sanchez Artajo
para presentarse a Solis, ministro
secretario general del Movimiento, y éste
le indica la oportunidad de solicitar una
audiencia a Franco. Asi lo hace. Fruto de la
visita es nombrado procurador en Cortes,
donde su labor parlamentaria le concedera
un protagonismo creciente. Aspirante al
Ministerio de Justicia en las sucesivas
crisis de gobierno, recibe el nombramiento
inesperado de ministro de Obras Publicas
—julio de 1965- a la edad de 41 afios.
Sucede al general Vigén y Franco le
dedica estas palabras cuando le comunica
su nombramiento: «he pensado renovar
gobierno; hacen falta hombres nuevos y he
creido que a un ministerio creador como el
de Obras Publicas le ird bien un hombre
joven como usted».

La etapa de cinco afios en la que
encabeza el ministerio le proyecta ante la
opinién publica de forma imparable, porque
aprovecha la naturaleza creadora del
ministerio con una dedicacién, capacidad
de trabajo y de realizacién indudables. Su



meta ya no se limita a la simple
recuperacion material de la infraestructura.
Acomete los proyectos capaces de
modernizar la infraestructura espafiola.

En su etapa como ministro, destaca la
atencion con la que elige a sus
colaboradores inmediatos para las
direcciones generales. Sus Memorias
reflejan un notable conocimiento del
ministerio y una gran honestidad para
reconocer la contribucién decisiva de
muchos funcionarios a la realizacién de los
proyectos en los lugares mas recénditos
de la geografia espafola. Ejecutivo de gran
determinacién —en Bilbao, un lugar muy
apropiado, dirfa que «él no venia a hacer
planes de autopistas, sino autopistas
concretas y después ya vendrian los
planes»—, con una orientacién estratégica
de las actividades que desea ejecutar y
con una pragmatica seleccion de objetivos
—concentracién de recursos, selectividad
en las inversiones, vision a medio y largo
plazo que conjuga la prognosis del futuro
pero no esteriliza la accién en el
presente—, se gana una merecida fama de
ministro eficaz; su mayor victoria moral es
la inauguracién de los primeros 30
kilémetros de la autopista La Junquera-
Barcelona, cuatro afios después de recibir
el encargo del general Vigén de encontrar
fondos para las autopistas. Recibe el
nombramiento de hijo adoptivo de la
ciudad de Barcelona, en el mismo lugar
donde su anuncio de la construccién de la
autopista del Mediterraneo habfa sido
recibido con incredulidad: «Se rieron de
mi. Las llamaban utopistas» (Memorias,

p. 112).

En este punto de la biograffa me
parece de sumo interés destacar una
conversacién entre Silva Mufioz y el
general Franco, a propésito de la
financiacién de las obras publicas. Creo
que la extensa y jugosa cita merece la
atencion de los estudiosos de las doctrinas
y de las ideas econémicas del franquismo,
porque el General expone una original
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tesis del uso del crédito y del dinero, de
rabiosa raiz schumpeteriana (véase
Baldwin, 1967, pp. 50-52), como
instrumento de financiacién de los
procesos de acumulacién de capital —y en
un contexto histérico de mercados
financieros escasamente integrados, con
sistemas de tipo de cambio fijos pero
ajustables en el tiempo, donde tal tesis
puede ser Util para el decisor publico—:

En el camino me alenté el Caudillo a
proseguir enérgicamente la politica de
obras publicas. «<No se preocupe usted
de Hacienda, todo se arreglara.
Endéudese, que siempre es mas barato
hacer hoy y pagar. [..] Entonces él me
explicé sus ideas: «Cuando yo no era
—me dijo— coronel, ni general, es decir,
cuando ascendi a general de brigada,
me dediqué a aprender economia. De mi
estudio y de mi experiencia, he llegado a
la conclusién de que si tomdramos un
empréstito extranjero, por las divisas
ingresadas en el Banco de Espaia hay
que pagar intereses y crear el
contravalor en pesetas. Por eso entiendo
que es mejor crear dinero interior que no
devengar intereses y tener que devolver
el préstamo en divisas». Esta teorfa tuvo
afortunadamente alguna excepcién por
parte de él a la que ya me referiré, y me
anadio: «Una vez estaba yo en la playa
de Gijén. En esto vino el general Primo
de Rivera con algunos de sus ministros
y unos amigos. Me invité a comer. Hablé
mucho con Calvo Sotelo. Discutimos
sobre estos temas. El sostenfa la tesis
opuesta a la mia. Yo le decia que era
una tesis (la suya) «provinciana», pero no
le convenci. Pasé el tiempo y publicé su
obra Mis servicios al Estado, sufrié el
exilio y descubrié nuevos horizontes. Me
envié el libro y no habia llegado a leerlo
cuando nos invité a cenar en su casa de
Vega de Anzo, pidiendo mi opinién sobre
dicho libro. Yo le dije que no habia
llegado a leerlo. Entonces Calvo Sotelo
me remitié otro ejemplar con una
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I En e aflo 1960 habia en Espafia solo

dedicatoria: «Al general Franco, de un
gobernante provinciano que ha dejado
de serlo». Calvo habfa comprendido, esté
de moda o no, que el moderado uso de
la inflacién era una necesidad de las
economfas que quieren desarrollarse»
(relatado por Silva Mufioz, Memorias, p.
156. La cursiva no esté en el original).

Una ambicién politica no satisfecha y su
incomodidad ante la ausencia de rumbo en
el régimen le llevan a presentar una
sorprendente dimisién. Abandona el
gobierno, sin recibir el recado del famoso
motorista —una circunstancia que le
produce cierta vanidad, como queda
reflejado en sus memorias—. Franco le
despide con afecto: «iQué dira el pueblo
espafiol que cuando un ministro lo hace
bien, se val». Acepta la presidencia de la
empresa publica Campsa —un encargo
aparentemente menor, pues de este
periodo sélo anota el incidente de su
sorpresa cuando el ministro de Hacienda
revisa los precios de las gasolinas sin
advertirle del hecho-—.

El resto de su biograffa estd
relacionada con la historia de la transicién
politica: fue propuesto, junto con Lépez
Bravo y Adolfo Sudrez, en la terna de la
cual saldria el sucesor de Arias Navarro,
periodo decisivo de la Il Restauracién y en
la cual las Cortes franquistas aprobarfan la
Ley de Reforma Politica —a la cual voté
favorablemente, consciente de la
necesidad de que el régimen
evolucionase-. Participa con Manuel Fraga
Iribarne en la fundacién de Alianza Popular,
gran derrotada en las urnas cuando las
elecciones de 1977. Gracias al acuerdo del
partido para conceder libertad de voto al
grupo parlamentario, se pronuncié en
contra de la Constitucién espafiola de
1978, después de argumentar su rechazo
al articulo 2° y al titulo octavo.

Fallecié en Madrid el 12 de agosto de
1997

595 autobuses de mas de cuarenta y
cinco plazas. Entre 1960 y 1970 los
autobuses en servicio publico crecie-
ron a una tasa acumulativa del 8,3%.
En 1977, &l grueso delaofertade pla
zas se habia desplazado a modelo de
autobis de mayor capacidad. Las em-
presas de autobuses apostaron por la
modernizacion del parque de autobu-
ses en aquel grupo capaz de atender
los atos ritmos de crecimiento de la
demanda.

5. Reto y respuesta: la accion
modernizadora del MOP

Ante la magnitud de los problemas
abiertos por un crecimiento vertigi-
noso, las autoridades publicas tuvie-
ron que reaccionar. La respuesta or-
denada por la Administracion, y €
MOP en particular, es decisiva en la
modernizacién de Espafia en esta
época, por muchos motivos que deta-
[laremos a continuacion. Se anticipa
una conclusién y un juicio de valor:
fueron muchos los aciertos y hubo al-
gunos sonados errores, que el tiempo
habria de sacar alaluz. Sin embargo,
el contexto administrativo constituye
una limitacion objetiva ala actuacion
de los responsables publicos de la
época. La limitada capacidad recau-
datoria del Estado franquista, con un
disefio muy deficiente de su estructu-
ra tributaria, constrifie e margen de
actuacion de los ministros de Obras
Plblicas del periodo, que tienen un
buen diagndstico de la situacion, pero
cuentan con escasos recursos para
impulsar sus programas de reforma®.

29 En susMemoriaspoliticas, & ministro SilvaMu-
fioz destaca por dos veces lanegativa del Minis-
terio de Hacienda a aportar recursos publicos pa-
rael programade autopistas. De lalectura del
texto sedesprende qued hubierapreferido lagpor-
tacion de recursos publicos. Como no pudo ser, jus-
tificalo acertado de su opcién alaluz delosacon-
tecimientos deladécadadelos ochenta—autovias—
y del regreso alas concesiones a principios de
los noventa.
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Cuadro 1. Parque de vehiculos de transporte de mercancias por carretera
autorizados por la Direccion General de Transportes Terrestres para realizar

transportes interurbanos

VEHICULO,S DE 1962 1970 1977 70/62 77/00
MERCANCIAS

DE SERVICIO PUBLICO 88.316 159.705 | 217.562 7,69 4,52
Menos de 3 t. de capacidad 23.817 42.936 80.890 7,64 9,47
De 3 a 10 t. de capacidad 57.838 73.942 59.351 3,12 -3,09
Mas de 10 t. de capacidad 6.661 42.827 77.321 26,19 8,81
DE RADIO NACIONAL 25114 48.809 66.719 8,66 4,57
Menos de 3 t. de capacidad 1138 2.274 4.306 9,04 9,55
De 3 a 10 t. de capacidad 18.203 16.742 12.514 -1,04 -4,07
Mas de 10 t. de capacidad 5.773 29.793 49.899 22,77 7,65
DE RADIO COMARCAL 28.394 77.550 | 122.829 13,38 6,79
Menos de 3 t. de capacidad 6.416 27.285 66.331 19,83 13,53
De 3 a 10 t. de capacidad 21.327 40.521 36.037 8,35 -1,66
Mas de 10 t. de capacidad 651 9.744 20.461 40,25 11,18
DE RADIO LOCAL 34.808 33.346 28.014 -0,53 -2,46
Menos de 3 t. de capacidad 16.263 13.377 10.253 -2,41 -3,73
De 3 a 10 t. de capacidad 18.308 16.679 10.800 -1,16 -6,02
Mas de 10 t. de capacidad 237 3.290 6.961 38,93 11,30
DE SERVICIO PRIVADO 69.861 267.706 | 454.977 18,28 787
Menos de 3 t. de capacidad 49.507 | 210.273 | 370.354 19,82 8,42
De 3 a 10 t. de capacidad 19.464 48.636 60.873 12,13 3,26
Mas de 10 t. de capacidad 890 8.797 23.750 33,16 15,24

FUENTE: Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Estadisticas de transportes. Series cronologicas (1950-1977),
Madrid, IETC, 1977, cuadro 1.8, pp. 102-105.

La excelente presentacion de este periodo realizada por Francisco Comin en
una obra bien conociday de facil acceso, permite enmarcar en un contexto mas

general la accion modernizadora del Ministerio de Obras Publicas®.

Otros problemas méas general es escapardn alas posibilidades reales de actua
cion de los responsables, porque exceden el tiempo necesario para cubrir la ac-
cion de un régimen o de un simple gobierno. Este aspecto técnico en todo pro-
ceso de acumulacion originaria merece ser destacado, porque se trata de una
regularidad empirica que atraviesa el corazon de todos |os grandes hombres pU-

20 \/éase Comin (1988a, 1988b) y Comin (1985).
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Cuadro 2. Parque de vehiculos de transporte de viajeros por carretera autorizados por la
Direccion General de Transportes Terrestres para realizar transportes interurbanos

VEHICULOS DE 1960 1962 1970 1977 70/62 77/00
VIAJEROS

TURISMOS DE 34.458 38.837 55974 68.509 4,67 2,93
SERVICIO PUBLICO

AUTOBUSES DE 9.599 10.613 20.068 24.311 8,29 2,78
SERVICIO PUBLICO

De 10 a 25 plazas 2.455 2.389 3.870 2.632 6,22 -5,36
De 26 a 45 plazas 6.549 6.792 9.392 8.867 413 -0,82
Mas de 45 plazas 595 1.432 6.806 12.812 21,51 9,46
De servicio regular 7.489 7.852 10179 11.212 3,30 1,39
De 10 a 25 plazas 1.847 1.540 1.416 1170 -1,04 -2,69
De 26 a 45 plazas 5113 5.054 5.316 4.935 0,63 -1,06
Mas de 45 plazas 529 1.258 3.447 5107 13,43 5,78
De servicio 2110 2.761 9.889 13.099 17,29 410
discrecional

De 10 a 25 plazas 608 849 2.454 1.462 14,19 -7,13
De 26 a 45 plazas 1.436 1.738 4.076 3.932 11,24 -0,51
Mas de 45 plazas 66 174 3.359 7.705 44,78 12,59
AUTOBUSES DE 543 740 1314 1.922 7,44 5,58
SERVICIO PRIVADO

De 10 a 25 plazas 309 404 640 785 5,92 2,96
De 26 a 45 plazas 208 257 508 756 8,89 5,84
Mas de 45 plazas 26 79 166 381 9,73 12,60

FUENTE: Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Estadisticas de transportes. Series cronologicas (1950-
1977), Madrid, IETC, 1977, cuadro 1.7, pp. 99-101.

blicos que en algiin momento de su vida estuvieron en puestos clave ligados a
lamodernizacién del Estado. Se puede rastrear en sus declaraciones, |o que pro-
duce una sorprendente solidaridad del gestor, independientemente de su ideolo-
gia. Asi, Indalecio Prieto declaraba en e afio 1933:

«Estano es unaobraarealizar en el periodo brevisimo de dias, ni de me-
ses; es unaobra de afios, paralacual se necesitalaasistencia de quienes hoy
gobiernan, de quienes estén en la oposicion, de quienes sirven a régimen
republicano y, oidlo bien, de quienes estén en contra de él; porque quienes,
por patrocinar € régimen republicano una empresa de esta naturaleza, le ne-
garan su asistencia y auxilio, serian no enemigos del régimen, sino misera-
bles traidores a Esparia»™.

21 Citado por SilvaMufioz (1993), p. 214. Afios més tarde, el presidente del Gobierno don Felipe
Gonzalez Marquez, afirmaria que, para conseguir € cambio -que Espafia funcione, en sus propias pa
|abras- hubiera precisado veinte afios de mandato.
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El estado de las infraestructuras a comienzo de los sesenta era realmente deli-
cado. El crecimiento de la década anterior y la ausencia de inversion —asignada
en su mayor parte asimples mejorasy ala conservacion de carreteras— ponen a
pais ante el riesgo del colapso de su sistema de transportes, cuando nuevos tipos
de vehiculos, mucho més exigentes con las caracteristicas de las carreteras, co-
mienzan a generalizarse. El reto de resolver tales carencias, de forma racional,
fue una prueba de maxima dificultad parala Administracion de la época.

Las carencias del ferrocarril eran también muy conocidas, porque abundaban
los estudios acerca de sus males, que no se correspondian con un esfuerzo para-
lelo deinversion. Ladelicada situacion del ferrocarril merecié unagran atencion
del Banco Mundial, cuyo exhaustivo diagnéstico —en el seno de un informe que
dedico toda una seccién a andlisis del sistema de transporte espariol— fue e me-
jor apoyo y estimulo parael comienzo de un conjunto de reformas estructurales.

5.1. La inversion publica: evolucion y composicion

La década de los sesenta es la década de la movilidad, es |a Espafia del 600, au-
tomovil que simboliza la transformacién econdmicay socia vivida por nuestra
nacion. Sin embargo, seria una simplificacion reducir la actuacién realizada por
e ministerio alas labores de modernizacion en el &mbito del transporte terres-
tre —carreteras y ferrocarriles—. Las obras hidraulicas, impulsadas por € Régi-
men desde |a década de los cuarenta, reciben otro decisivo impulso entre 1960
y 1975, como consecuencia de 10s intensos procesos de urbanizacion y de los
esfuerzos realizados para modernizar las estructuras agrarias y elevar la pro-
ductividad de la agricultura espafiola.

¢En qué activos publicos invirtié el Estado sus limitados recursos? L os datos
de stock de capital reconstruidos por € Ingtituto Valenciano de Investigaciones
Econdmicas son una buena pista para conocer las preferencias de los responsa-
bles publicos de aquella época.

En primer término, observemos el perfil temporal de la inversion publica
Esta se mantuvo por encima del 2% de la renta nacional, un nivel relativamen-
te reducido en una época en la que la mayoria de los presupuestos del conjunto
de las administraciones publicas se liquidaron con superavit®. Parael promedio
del periodo 1961-1977, e gasto publico en inversion ascendié a 2,5% de la
renta nacional.

La Administracion del Estado dio preferencia en e gasto a Ministerio de
Obras Publicas en la primera parte de la década de los sesenta. Por modo de
transporte, la carretera recibio un titubeante impulso, que se consolida con cla-
ridad en los presupuestos del ministerio en la segunda parte de la década, pre-
cisamente cuando el peso del gasto del ministerio en e conjunto del gasto esta-
tal experimenta una disminucion relativa. La apuesta por e transporte por
carretera es clara—si queremos seguir produciendo coches, habra que hacer ca
rreteras, sefidla en sus Memorias Silva Mufioz a ministro de Industria de la
época, Lépez Bravo— El segundo capitulo fundamental fueron las obras hi-
draulicas —gasto parcialmente financiado por empresas, cuando permiten el
aprovechamiento hidroeléctrico—, que a mediados de los sesenta cobran una
gran trascendencia, en el sector agrario y en el abastecimiento de aguas a las
grandes conurbaciones —Madrid, Barcelonay Bilbao destacan en esta época—.

32 \/éase Comin (19884), p. 447, cuadro 3, columna7.
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Gonzalo Fernandez

de la Mora y Mon

[30-4-1924]

El intelectual
F)oliédrico y multifacético, sumamente
complejo y, por tanto irreductible a la
simplificacién, existe un riesgo grave y
serfa muy féacil cosificar su rica
personalidad en un conjunto limitado de
etiquetas. Fernédndez de la Mora, sin duda
alguna el mas profundo e inteligente
publicista del régimen franquista, es un
intelectual que dice lo que piensa y que
ha meditado y estudiado mucho todo lo
que dice. Apasionado defensor de la
razén, reconoce la posibilidad del error
que lo aleja de dogmas, por tal motivo
gusta de las pruebas empiricas y de los
experimentos y apela a la critica racional.
Nacido en Barcelona en el afio 1924,
hijo de militar auditor —su padre redacté
el bando con el pronunciamiento del
general Primo de Rivera—, terminé sus
estudios de bachiller en Santiago de
Compostela. En 1940 se trasladé a
Madrid para cursar simultdneamente las
carreras de Derecho y Filosofia y Letras,
en las que se licenciaria con sendos
premios extraordinarios. Doctor en
Derecho, a los 24 afos ingresé en la
carrera diplomatica. Fue cénsul de
Espafia en Francfort, encargado de
negocios en Bonn y consejero de
embajada en Atenas. Ejercié como

profesor en la Escuela Diplomatica y en la
Escuela de Funcionarios Internacionales
de Madrid. Fundador de la revista Razdn
Espaiiola, a iniciativa de Federico Silva
Mufioz y de la Fundacién Balmes.

Ensayista, diplomatico, filésofo, politico
vocacional, polémico. Inclasificable, causa
estragos entre sus contradictores:
«Conservador, antiliberal y reaccionario,
un maurrasiano admirador de Donoso
Cortés y Maeztu» (Fusi, 2001, p. 783).

Por su formacién juridica y filoséfica,
una preocupacion central es la reflexion
sobre la naturaleza y funcién del Estado y
su contribucién a la convivencia —un tema
muy espafol, a la luz de nuestra historia—.
Su conclusién o propuesta, el Estado
pragmaético, el Estado de obras que
contribuye al progreso material y social
mediante la eliminacién de la ideologia y
la potenciacién de los aspectos objetivos,
técnicos, implicitos en las decisiones
publicas. El Estado moderno es el
gobierno de los expertos. Interpretada de
forma contemporénea, la tesis de
Fernandez de la Mora podria ser un
ejemplo de ingenierfa social fragmentaria;
como conservador formal, la prudencia
deber ser una gufa en la actuacién del
responsable publico, que le lleva a
mantener todo aquello que es dtil para la
sociedad mientras no se dispone de una
alternativa mejor. Como defensor de la
razén frente al subjetivismo, apuesta por
una reforma gradual de las instituciones
siempre que se sustancien en progresos
materiales ciertos.

La segunda vertiente de su
pensamiento, la mas genuina tal vez por
imperecedera y universal, se centra en
demarcar el significado de la idea
derecha e izquierda —obsérvese que un



Estado técnico no es ni de izquierdas ni
de derechas, en un mundo sin
ideologias—. En 1970 no aventura un
juicio definitivo al respecto, capaz de dar
contenido real a esa distincién —véase su
respuesta al Grupo Mundo-. Quince afios
mas tarde, en una inteligente entrevista
conducida por Angel Maestro, hace una
distincién operativa: racionalismo versus
irracionalismo pueden ser una buena pista
para demarcar entre derecha e izquierda
—entre modernidad y progreso, frontera
que nos aleja de la sociedad tradicional y
de la miseria—. El uso de la razén separa
las sociedades que progresan de las que
permanecen estancadas en la miseria,
gracias al uso de la ciencia. El mundo de
los revolucionarios es un mundo
emocional y subjetivo del cual sélo se han
obtenido grandes fracasos histdricos.

La segunda linea de demarcacion se
asienta en su reflexién sobre el concepto
de envidia igualitaria. El eje caracteristico
del pensamiento de izquierdas es una
creencia «irracional» por sentimental y
carente de base empirica alguna: «El
fundamento ideolégico del socialismo y de
los izquierdistas es en general el
igualitarismo. Tal ideal no sélo es imposible
por la radical variedad de todo lo existente,
singularmente los hombres, sino porque es
injusto retribuir igualmente esfuerzos y
rendimientos dispares. ¢En qué se apoya la
parcialmente inicua e inviable utopia
igualitaria? No en argumentos racionales ni
siquiera utilitarios, sino sentimentales. El
envidioso, el que sufre contemplando el
bien ajeno, cree compensar su déficit
felicitario igualando al otro, lo que
frecuentemente exige rebajarlo» (p. 288).
Si estos sentimientos estan muy
extendidos, la accion correctora del Estado
se excede y se desvia del orden natural,
termina reduciendo la riqueza y la eficacia
global de la sociedad.

El punto de vista de Fernandez de la
Mora es tradicional y, manifiestamente
mejorable a la luz de las investigaciones
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recientes sobre |la naturaleza de la
cooperacion, —el gran tema central de las
ciencias sociales, un aspecto
curiosamente ignorado en la obra; son
lecturas indispensables von Mises, 1949,
Mundell, 1968, Phelps, 1985, y Tuomela,
1996~-. Obviando los aspectos
sentimentales del razonamiento —que
también son una vertiente objetiva del
problema, tal y como nos ensefian las
investigaciones psicolégicas— la tesis de
Fernandez de la Mora puede ser
examinada a la luz de las ensefianzas de
viejos principios de la economia politica.
La realidad de la desigualdad es, en
ocasiones, fruto de la desigualdad de los
individuos o de la naturaleza —ventajas
comparativas ricardianas, en el lenguaje
de los economistas, que determinan la
especializacién relativa y la riqueza—. Pero
no es menos cierto que la literatura
reciente —siguiendo la argumentacién
clésica smithiana— subraya que la
productividad de un individuo puede no
ser separable del nivel de division del
trabajo y del grado de coordinacién del
grupo en el cual coopera. En presencia de
indivisibilidades, de no linealidades, el
pago a un factor puede no
corresponderse estrictamente con su
productividad marginal. Dicho de otra
forma, el rendimiento de un mismo
individuo puede ser distinto dependiendo
del team en el cual se incorpora, ceteris
paribus sus capacidades. Una evidencia
prima facie aparece ante nuestros ojos
cuando observamos, con el fendmeno de
la emigracién, como ciudadanos
aparentemente torpes e incapaces en sus
regiones tienen un gran éxito en otros
lugares. La desigualdad puede tener una
base genética, un fondo natural,.. y un
componente ambiental. Hay, en
consecuencia, una indeseable presencia
del azar en la distribucién social de la
renta. El grado de intervencién del Estado
para la correccién de las desigualdades
existentes sigue siendo una cuestién a
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responder por el sistema politico, en cada
momento de la historia.

Volvemos asi al punto de partida: équé
Estado necesitamos?, écémo elegimos a
nuestros gobernantes y de qué modo los
echamos cuando se desvian del rumbo
adecuado? A estas triviales preguntas no
responde Fernandez de la Mora, que se
limita a recomendar que el Estado debe
ser eficaz —un buen punto de partida, pero
trivial si no hubiera ya 160 afios de ciencia
econdmica, y si Aristételes no hubiese
mostrado su preocupacién por estos
asuntos en épocas tan lejanas— porque
sélo la eficacia concede legitimidad a un
régimen o forma politica. Ferndndez de la
Mora despoja de valores axioldgicos, de
ideales, a las formas de Estado o de
gobierno y las reduce a meros
instrumentos. Una estrategia que es una
regularidad empirica en muchos
gobernantes que aspiran a obtener la
legitimidad por sus obras. Recuérdese el
feliz aforismo chino: «Gato negro o gato
blanco, lo importante es que cace ratones».

El ministro

Aparentemente, Fernandez de la Mora
aterrizé en el ministerio que menos se
adecuaba a su formacién. Sin embargo,
mostré grandes dotes para el liderazgo
politico y para aplicar su formacién
jurfdica y filoséfica a la resolucién de
problemas practicos —una auténtica
leccién para estos tiempos que
propenden a la especializacién—. La
tenacidad de su trabajo le permitid
familiarizarse con las complejas
cuestiones que subyacen en la gestién de
la cosa publica y, de modo particular, en
un ministerio eminentemente técnico
como el de Obras Publicas. Pero
precisamente por la naturaleza politica de
las inversiones acometidas, en las que dar
a unos significa quitar a otros, su intuicién
de politico le permitié acometer los
problemas précticos con la diligencia

necesaria del gestor eficaz. Pudo asfi
continuar la labor de su antecesor.
Regulacién de la competencia entre el
transporte por carretera y el ferrocarril en
las grandes distancias, financiacién de los
metros de Madrid y de Barcelona, ley de
autopistas y trasvase Tajo-Segura,
ademés de completar el embalse de El
Atazar e impulsar numerosas redes
arteriales urbanas, son algunos de los
proyectos més destacados que se
ejecutaron en el periodo que dirigio el
ministerio. Sus Memorias, publicadas y
premiadas en el afio 1995, detallan su
vision y son una lectura indispensable
para que todo espafiol que desee
formarse un juicio propio sobre este
trepidante periodo de nuestra historia.
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Grafico 3. Inversion de las AA.PP.
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FUENTE: Comin (1988a), p. 462.

El ferrocarril también realiza en la década de | os sesenta un gran esfuerzo in-
versor, si bien cabe destacar que una parte del mismo fue financiado por laem-
presa mediante el endeudamiento externo. A pesar de todo, los datos de la dé-
cada de los sesenta no ofrecen una imagen desasistida del ferrocarril. EI MOP

Grafico 4. Ministerio de Obras Publicas
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destina importantes recursos a su modernizacion y €l erario publico asume las
cargas del déficit de explotacién generado por la empresa. El ferrocarril de an-
cho nacional, a mediados de los sesenta, se encontraba ya en € circulo del de-
clive que describiria pocos afios més tarde Baumol en su famoso articulo, sin €
cual es muy dificil interpretar los procesos de declive (Baumol, 1967).

Los ritmos de crecimiento del gasto en carretera no guardan correlacién con
el crecimiento de los tréaficos observados en esa época. Ahora bien, las mejoras
permiten aumentos de capacidad muy notables y dan pie a aprovechar la capa-
cidad minima instalada en las carreteras, que ofrecen asi un margen de creci-
miento alos futuros tréficos. En este punto hay que atender no solo al gasto rea-
lizado sino también a tipo de programa gecutado. Superado € periodo de
emergencia de los primeros afios de |0s sesenta, en los cuales se redlizaron tra-
bajos muy urgentes de reparacion, conservacion y reconstruccion de firmes, la
[legada de Silva Mufioz a ministerio —quien afios mas tarde seria conocido con
el apodo de ministro eficacia— daria un nuevo rumbo mas sistematico a las ac-
tuaciones del MOP en el dmbito de las carreteras, a través de la pragmética
apuesta por € plan REDIA y laintroduccion de las autopistas de pegje.

5.2. El problema de la carretera

En el afio 1961 habia en Espafia 127.336 kilometros de carreteras, de los cuales
76.884 pertenecian a lared del Estado y los 50.452 km. restantes estaban en
manos de las administraciones locales —cabildos y diputaciones—. En 1961 las
estadisticas dan noticia de la existencia de 34 kil6metros de autopistas. Si ob-
servamos sus caracteristicas, en la red de carreteras del Estado solo habia, en
esa fecha, 1.177 kilémetros con aglomerado asfaltico en condiciones de sopor-
tar los nuevos medios de transporte y con un ancho comprendido entre 7y 9
metros —es decir, la horquilla que va de una carreteracon un arcén o sin él aca
dalado de la calzada— Lamayor parte de las carreteras del Estado tenia un tra-
tamiento superficial o era muy estrecha.

En las mismas fechas Espafia era un pais escasamente motorizado. Las esta-
disticas recogen que habia diez turismos por cada mil habitantes; € grueso del
parque oficial estaba integrado por motocicletas. Sin embargo, el fuerte creci-
miento de larenta por habitante y el acceso a una energia barata como la gaso-
lina, en términos nominales y reales —entre 1960 y 1967 € litro de gasolina se
adquiria a diez pesetas—, fueron los motores de la movilidad en vehiculo priva-
do. En €l afio 1977, la cifra de turismos por cada mil habitantes era de 164. En
17 afos se habia multiplicado por 16, con un crecimiento medio del 17,9%
anual acumulativo.

La década arranca con un estudio muy detallado del estado de las carreteras,
presentado por el ministro don Jorge Vigon Suerodiaz al Consegjo de Ministros,
en la primavera de 1960%. Este antecedente daria lugar a denominado Plan
Genera de Carreteras de 1961, cuyo horizonte temporal se extendia a periodo
1962-1977.

El desbordamiento de los crecimientos del tréfico obliga a una actuacion ur-
gente sobre un conjunto muy limitado de la red espafiola de carreteras. Las ci-
fras de inversion real —nueva carretera— crecen entre los afios 1962 a 1965 de

33 El problema de la carretera setitulaba, estudio de gran ayuda paralamision del Banco Mundia en

Espafia.
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Cuadro 4. Clasificacion de las carreteras del Estado, segin anchura y tipo de pavimento,
1 de enero de 1961

o g < < <
£ 5% £ o g g g g
S g E& g g = 3 3 -
;£ 5% | B2 | g | B2 | E
= Sy b 15 = & 28 5
= a =17 < T < = ] =
Anchura de
calzada
Hasta 6 metros 24.596,6 47,3 130,4 307,4 37.638,2 47,6 62.767,5
De6a7m. 6.865,4 344,3 73,2 2227 1.594,0 11 9100,7
De 7a9m. 4.779,0 1177,5 85,9 417,7 123,4 - 6.583,5
De 9a 10,5 m. 75,4 65,1 2,1 74,5 - - 2171
De 10,5 a 12 m. 144,5 40,8 2,4 18,4 2,1 - 208,2
De mas de 12 m. 45,4 99,9 2,6 24,0 2,2 0,5 174,6
Total 36.506,3 1.774,9 296,6 1.064,7 39.359,9 49,2 79.051,6

FUENTE: MOP, Plan General de Carreteras 1962-1977, Madrid, 1961.

forma muy lenta, pero no tienen ningln efecto destacable por su dispersion y
falta de continuidad.

Lallegada de Silva Mufioz y la correspondiente salida de Jorge Vigon da un
giro pragmatico ala actuacion del ministerio, que se dejara sentir en las princi-
pales carreteras espafiolas de forma palpable. Su criterio de eficacia extremale
anima a concluir todas las obras que empieza; la escasez de recursos con que
puede trabajar e obliga a concentrar lainversién en un grupo muy reducido de
carreteras, agquellas carreteras con mayores intensidades de tréfico. Surge de es-
te modo el programa REDIA (Red de Itinerarios Asfalticos) cuya gecucion se
realizaria en cinco afios —desde 1967 a 1971- y que afectaria a unos 5.000 ki-
[6metros de carreteras, una cifra mucho més modesta que la ambiciosa red azul
de 10.500 kilémetros, disefiada en €l plan de 1961. L os objetivos primordiales
de este programa aparecen sintetizados en e Plan General de Carreteras 1984-
1991 de la siguiente forma:

1. Refuerzo de firmes mediante capas de aglomerado asféltico de 12 cm. de
espesor medio.

2. Adecuacion de las secciones transversales ala anchura de 7 m. con dos ar-
cenes de 2,5 metros.

3. Actuacion sobre itinerarios completos.

4. Construccion de «carriles lentos» en los tramos de fuerte pendiente.

5.Mejora de la sefializacion.

Los ges seleccionados de carreteras fueron los siguientes: Madrid-La Coru-
fia, Madrid-San Sebastian, Madrid-Barcelona-La Jonquera, Madrid-Valencia,
Madrid-Alicante, Madrid-Sevilla-Cadiz y Madrid-Badajoz. Al sistemaradia se
afiadieron las intervenciones transversales entre San Sebastian-Oviedo,
Barcelona-Alicante y el tramo Céadiz-Méaga.

Este programa causd sensacion entre los automovilistas de la época, quienes
se enfrentaban a una carretera de firme homogéneo, trazado relativamente uni-
forme y una buena sefializacién con sus flamantes 600, 850, gordinis, simcasy
1400. A finales de 1977, en e momento de la constitucion del nuevo Ministerio
de Transportes, la red de carreteras del Estado contaba con 13.136 kilémetros
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de carreteras con un ancho comprendido entre 7 y 9 metros, casi 6.552 kildme-
tros més que en 1961. Estared basica fue €l soporte de los futuros crecimientos
del tréfico y sobre ella se construirian afios més tarde las futuras autovias pu-
blicas de acceso libre.

Ademas de esta actuacion general se emprendieron otras muy destacadas en
zonas urbanas de las nuevas areas metropolitanas emergentes. Es el caso de la
nueva carretera entre Oviedo y Figaredo, que evitaba la subida del Padrin, en
Asturias, o la nueva autopista publica Oviedo-Gijén-Avilés, los accesos a la
Costa Brava, Costa del Sol o las comunicaciones internas de lasislas.

El Plan General de Carreteras pasa a mejor vida mientras se gecuta este pro-
grama urgente de actuacion y las actuaciones complementarias para la mejora
de los accesos en zonas urbanas. De forma paralela el ministerio da una solu-
cion alaautopista del Mediterraneo; en el tramo de lafronteraaBarcelona. Sin
embargo, éste es un capitulo muy importante de la historia de la modernizacién
de las infraestructuras, que merece un examen especifico.

5.3. La Espana de dos velocidades: las autopistas privadas

El informe del Banco Mundial habia sido muy parco en las recomendaciones de
ampliacion de la capacidad de carreteras. A o sumo, recomendaba la construc-
cion de la autopista del Mediterraneo, que desde la frontera articularia el e
hasta Alicante, atravesando unarica zona turistica, industrial y agricol&*.

A mediados de los sesenta existia un bosguejo de las principales zonas del
pais a comunicar con autopista, sin un plan publico de financiacién aceptado
por el Ministerio de Hacienda. El nuevo ministro, Silva Mufioz, recibe € des-
templado encargo de su predecesor para buscar la enigmética llave del arca de
caudal es publicos necesarios para larealizacion del programa®.

Hay que dar fe de que la encontré. Es en este marco de restricciones en € que
se decide la construccion de los troncos de autopista mediante €l sistema con-
cesional. Los primeros tramos fueron aprobados por decreto y seria el sucesor
de Silva Mufioz, Gonzalo Fernandez de la Mora, quien elaboraria €l marco le-
gal definitivo tan generoso con las empresas concesionarias.

La construccion de las autopistas se realiza a un ritmo vertiginoso que con-
trasta con las dificultades habidas en |as carreteras ordinarias para su moderni-
zacion. En diez afios se ponen en servicio los tramos que articulan la costa del
Mediterraneo y €l eje del Ebro; afinales de la década de | os setenta Espafia con-
taba con 1.500 kilémetros de autopistas de peaje en explotacion.

Lallegada de la crisis econdmica produciria una detencidn abrupta del ritmo
de gecucion del PANE. El encarecimiento de la financiacién ajena, la caida de
los tréficos, la complgjidad orogréfica de |os territorios menos interesantes des-
de la perspectiva de las empresas, se coaligarian para detener € proceso dein-
version en autopistas de pegje.

4 El efecto dearticulacion territorial que produjo laautopista, unavez que sepuso en marcha, hasidore-
conocido por distintos estudiososdel proceso espacial decrecimientoy deinversién eninfraestructuras.
Véase Pedrefio (1988) y Bandrés (1990).

35\ éase SilvaMufioz (1993), pp. 102-103. La apuesta por un sistema privado es comentada de diver-
sas formas por |os observadores de laépoca: «s e Estado yano construye las carreteras—podria pre-
guntarse-, ¢entonces para qué estéd?» (Tamames, 1971, p. 469). En laedicion de 1980 delamisma
obra, el profesor Tamames ofrece un interesante contrafactual: «anuestro juicio, el sistemade auto-
pistas deberia haber sido libre por e menor coste social y porque habriaimplicado una auténticare-
formafiscal» (Tamames, 1980, p. 707).
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A finales de los setenta una Espafia hemipléjica mostraba su faz més desnu-
da: un sistemade carreteras nacional es recibia el grueso de los tréficos de ague-
[los usuarios que no estaban muy dispuestos a pagar los peajes, € sector publi-
co recibia las cargas y compromisos asumidos por la ley y las autopistas de
peaje mostraban signos inequivocos de infra-utilizacion social. La conclusion
es sencilla de enunciar: nunca tantos pagaron tanto por tan poco.

5.4. Progreso y regreso del ferrocarril

Al comienzo de la década de los sesenta, los ferrocarriles espafioles y RENFE,
la empresa mas destacada en el sistema ferroviario, se enfrentan a lairrupcion
del camion como nueva forma de transporte. El problema habia sido advertido
tempranamente en décadas atrés®, pero tomo cuerpo con toda claridad a me-
diados de los cincuenta, momento en e cual la economia acelerd su ritmo de
crecimiento. Desde ese instante el ferrocarril de ancho naciona se ve acorrala-
do entre la necesidad de reducir un déficit creciente de explotacion y laimpe-
riosa necesidad de acometer importantes inversiones, Unica via para mejorar la
calidad de su oferta—que acusa un deterioro notabl e después de afios de reduci-
dainversion-y aspirar a captar nuevos y mas exigentes tréficos.

Las bases para la modernizacion de RENFE se habian asentado en la década
de los cincuenta. Sin embargo, el amplio estudio realizado por e BIRD sent6
las bases para €l disefio de una estrategia de mejora del ferrocarril espafiol, ca-
paz de asegurar una minima competitividad de su oferta”. Es arriesgado y difi-
cil de sintetizar, en pocas palabras, un periodo en el que tiene lugar «una autén-
tica transformacién de la estructura viaria nacional. Los dos protagonistas de
este proceso fueron el PDM y e Plan RENFE 1972-1975»%*. Con todo, tres gjes
conforman la modernizacién de lared y de la explotacién ferroviaria: 1a mejo-
rade lavia, con un extenso plan de renovacién del carril; la electrificacion par-
cia de los tramos méas importantes que concentraban el grueso de los tréficos
ferroviarios y la renovacion del material movil —locomotoras y vagones—. En
este apartado se adopta la decision de eliminar progresivamente la traccion de
vapor, gque se sustituye por locomotoras diésel —en las lineas secundarias— y
eléctricas. También comienzan en estos afios |0s primeros pasos para la moder-
nizacion de los materialesy de las redes de transporte en las zonas urbanas més
importantes®, un primer paso que décadas mas tarde terminaria conformandose
como un claro nicleo de negocio del ferrocarril.

El Plan Decena de Modernizacién abre asi una etapa de gjuste —reduccion
progresiva de la oferta, mediante la disminucion de plantillas y € cierre de es-
taciones con bgjos niveles de tréfico; mientras se concentran en determinados
puntos las operaciones de movimiento de vagones—y de transformacion de la
funcién de produccion del ferrocarril: incorporacion de nuevas tecnol ogias, ca
pitalizacion y reorganizacion de la estructura de gestion.

3¢ \/éase d andlisisrealizado por Jiménez Ontiveros (1932).

37 Unasintesis puede encontrarse en Comin, Martin Acefia, Mufioz y Vidal (1998), pp.115-120. Sigue
siendo de sumo interés para comprender €l funcionamiento de la economia espafiolala consultadel
informe del BIRD. Véase BIRD (1962).

38 Comin, Martin Acefia, Mufioz y Vidal (1998), p. 120.

* Defind esdelossesentadatalaconstruccion del popularmente conocido tubo delarisa, quecomunicalas
estaciones deAtochay de Chamartin, bajo € paseo dela Castellana, convertido hoy en un geclavedelas
circulacionesinterregionalesy de cercanias de lacapitd espafiola
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A pesar de este indudable esfuerzo inversor para mejorar la situacién del fe-
rrocarril®, e lento crecimiento de los tréficos ferroviarios provocado por €
agudo proceso de sustitucion puso un techo al saneamiento econémico de la
empresa. Hasta 1973 mejoraron poco a poco los resultados; sin embargo, € au-
mento de los costes salariales inducido por el progreso de la productividad en
€ resto de | os sectores de |a economia espafiola —que se trasladan ala empresa,
através del mecanismo de indexacion explicado por Baumol—y el proceso de
capitalizacion y modernizacion de la red nacional acometido parcia mente me-
diante el endeudamiento externo, que deja de este modo un rastro indeleble en
las cuentas de resultados de la empresa, seran factores que pondran un limite a
la contencion del crecimiento de los gastos. Cuando la crisis econdmica de los
setenta hace su aparicion, con sus consecuencias sobre 10s tipos de interés, la
reduccion del nivel de actividad econdmicay de lostréficosy laindexacion ge-
neral de los saarios, la principal empresa publica vera crecer el déficit de ex-
plotacién como una bola de nieve. La cuestion ferroviariaregresaria ala politi-
ca publica espafiola, en los comienzos de la democracia, con lamismafuerzay
vigor que en los tiempos de Camb0.

5.5. Progreso por la mary por el aire

L os aeropuertos comparten un rasgo en comin, latente en la mitad de la pala
bra: la utilidad de un aeropuerto-puerto cualquiera es muy escasa si no se dotan
unas instalaciones equivalentes en el aeropuerto-puerto de destino; los estran-
gulamientos de capacidad en alguna de las partes repercuten de formaindesea
ble en la productividad y calidad conjunta del sistema —tanto para los usuarios
como para las compafiias que operan €l sistema—.

Este riesgo potencial invita a una recomendacion prudente en la actuacion
publica: el manejo centralizado de las inversiones puede ser una forma optima
de desarrollo equilibrado de la red. La década de los sesenta combind, de for-
ma muy diferente a las carreteras, las bazas de la centralizacién y descentrali-
zacion paralamejora de la oferta en este tipo de infraestructuras tan diferentes
externamente y en el tipo de servicios que ofrecen, pero de incidencia decisiva
en el funcionamiento de la economia espafiola en la década de |l os sesenta.

Lahistoria de la aviacion es relativamente joven; sin embargo, Espafialain-
corpora de forma temprana en la década de los veinte™. A principios de la dé
cada de los sesenta, habia cuatro compafiias de aviacion dedicadas al transpor-
te publico —lberia, Aviaco, Spantax y Tassa, con 103 aviones- y unos treinta
aeropuertos operativos. El nimero de vigjeros era, frente a otros modos de
transporte, muy reducido, pero su importancia estratégica para el desarrollo na-
cional y regiona era incuestionable en e momento de elaborar los primeros
planes de desarrollo. Evaluando los distintos componentes de demanda, el pri-
mer plan de desarrollo econémico y social comenta:

«Otro amplio sector de «nuevos viajeros» lo constituyen en Esparia los
grandes contingentes de las clases medias europeas, que optan por pasar sus
vacaciones en las islas Baleares, Canarias, Costa del Sol... La mayoria de

40 Véase Cubel y Paafox (1999), pp. 37-41.

41 En realidad no se trata de una competencia en manos del Ministerio de Obras Piblicas, sino del Mi-
nisterio del Aire. A finales del afio 1963 se creala Subsecretariade Aviacién Civil; que pasariaa Mi-
nisterio de Transportes, Turismo y Comunicaciones en 1977. En AENA (1996), tomo |, pp. 147-150
se exponen los cambios legislativos y de organizacion realizados por las autoridades de la época.
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estas personas no hubieran siquiera pensado en ello si € avién no les hu-
biera brindado la posibilidad de reducir |os tiempos de vigje a unas horas»*,

El papel del turismo y la proximidad con Europa, junto con la mejora de las
condiciones de vuelo ofrecidas por los nuevos modelos de avién que aparecen
en la década de los sesenta y setenta—DC 8, Caravelle, Boeing 727 y 748, DC
9, potencian € atractivo de Esparfia—a desenclavan de su posicion periférica—
y laconvierten en un destino natural para el disfrute del creciente ocio que dis-
ponen las clases medias europeas.

Grafico 5. Trafico en los aeropuertos espaiioles
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FUENTE: AENA (1996), tomo II.

En cambio, €l sistema de puertos jugara un papel central en la nueva etapa de
internacionalizacion de la economia espafiola. El abandono de la autarquiay la
liberalizacion creciente del comercio exterior potencio el valor de los puertos y
del transporte maritimo —internacional y de cabotaje— en € funcionamiento de
la economia espafiola. La llegada del petroleo y de materias primas —graneles
liquidos y sdlidos—, de bienes de equipo, utilizara las instalaciones portuarias,
que es el modo de transporte mayoritario en el comercio internacional —y el que
permite obtener 1os més bajos costes de transporte por unidad de distanciay de
peso transportada—*.

El Banco Mundial concedié una gran importancia estratégica alasinversiones
dedicadas ala modernizacion de los puertos y aeropuertos espafioles en la déca

42 Presidenciadel Gobierno (1964), p. 277.

43 El ancho nacional del ferrocarril situaba a este medio de transporte en una situacion inferior en el
desarrollo incipiente del comercio con la Europa comunitaria. Un tréfico tipicamente europeo y clara-
mente orientado parael ferrocarril, e transporte de naranjas desde €l L evante espafiol, experimentariala
feroz y creciente competenciadel transporte por carretera
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dade los sesenta. La politica de apoyo a grandes puntos nodales —hubs en la ter-
minologia de los ochenta— que concentran los traficos de vigjeros o de mercan-
cias. Madrid cobra asi, con la capitalidad, un papel central en el funcionamiento
del sistema de tréfico aéreo espafiol, mientras que Mallorca, Barcelona, Maaga,
Alicante o Tenerifey Las Palmas, son destinos intermedios que dan acceso a pri-
vilegiadas zonas turisticas.

Los puertos maritimos de Bilbao, Algeciras y Barcelona, en la gestion de tré&
ficos de mercancias en Espaiia, en las distintas fachadas maritimas. El resto de
los puertos cumplen funciones méas especiaizadas, de acuerdo con ciertas acti-
vidades localizadas en la inmediatez de su hinterland: siderurgias, petroquimi-
cas, puertos dedicados a movimiento de minerales, salida de productos de mul-
tinacionales. Reunir a los puertos y aeropuertos en el mismo epigrafe permite
subrayar como una economia tradicionalmente afectada por sus problemas de
transporte interior incorpora € progreso técnico tan veloz de laépocaen € sis-
tema de transportes, con unos relativos bajos costes de inversién, y aprovecha
las oportunidades ofrecidas por su gigantesca costa para insertarse en la econo-
mia mundial. Por una vez, la aspera naturaleza cambia su caray se trastroca en
una poderosa ventaja comparativa.

5.6. Las grandes obras hidraulicas

La década de los sesenta conoce una acel eracion e impulso de las grandes obras
hidraulicas. Se inauguran nuevos embal ses de gran capacidad que elevan de for-
ma notabl e los recursos hidricos regulados, que quedan a disposicién de la agri-
cultura, los abastecimientos urbanos e industriales o € aprovechamiento energé-
tico®. De esta década son los embalses més provechosos, faradnicos, que
permiten grandes aumentos de la capacidad de embal se.

También de esta época es la recuperacion de un vigjo proyecto acariciado por
la politica hidraulica espafiola, e aprovechamiento conjunto del Tagjo-Segura.
Propuesto por D. Manuel Lorenzo Pardo en 1933, fue rescatado a comienzos de
los cuarenta por €l plan de obras publicas. Sin embargo, habria que esperar ala
década de los sesenta para que recibiera un impulso definitivo y tuviera un hue-
co en €l programa de inversiones publicas. Una gjecucion que recorreria lentos
vericuetos administrativos y constructivos desde 1966 hasta su inauguracion en
1979 y que introduce en la politica publica espafiola la controvertida cuestion,
técnicay politica, de los trasvases interregionales de aguas.

El proyecto, la «impresionante obra»®, realizaba la conexién del embalse de
Bolarque, en €l rio Tgjo, con €l embalse de Talave, en € rio Mundo y en la cuen-
cadel Segura, através de un acueducto intermedio de 286 km. de longitud que
utilizaba los embalses de la cuenca del Jicar para € intercambio de las aguas.
Con una capacidad de trasvase de 33 a 35 metros cubicos por segundo, las pre-
visiones iniciales de aprovechamiento del plan suponian un trasvase de 1.000
hm? de agua, que con € paso del tiempo quedarian reducidos a 400 hm? al afio.

Otra parte muy destacada de la politica hidraulica en esta época es €l abas-
tecimiento alas ciudades, que conocen un gran crecimiento y provocan de es-

44 Enladécadadelos sesenta seinauguran |os embal ses hidroel éctricos de Belesar (255 MW, 1963), Me-
quinenza (324 MW, 1964), Alcantara (915 MW, puesto en uso en 1969) y Villarino (540 MW, en
1970, més tarde ampliado 2810 MW). Entre 1960 y 1975 la potenciainstal ada pasa de 4.600 MW a
11.954 (véase Berga, 1999y Valarino y Cuesta, 1999, pp. 119-121).

4% Son pal abras de Fernandez Clemente (2000), que ofrece una panorémicade la politica hidraulica
espafiolaen d siglo XX.
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te modo un aumento de la demanda de agua. El caso de Madrid es emblemati-
co. La construccion del complejo proyecto técnico del embalse de El Atazar
—en la cuenca del rio Lozoya— permitiria més que duplicar la capacidad de
agua embalsada por el Canal de Isabel |l hasta ese momento y dar asi una
completa atencion a buena parte de las demandas de una poblacion e industria
creciente. Otros planes de abastecimiento dan lugar a la formacién de consor-
cios regionales de aguas que impulsardn las obras destinadas a abastecimien-
to de las nuevas areas metropolitanas emergentes. Barcelona, Bilbao, San
Sebastian, Asturias, Murcia, Ledn y Santander.

6. Conclusiones: el capital social fijo y los fundamentos macro de la
micro

En economia, lainversién es €l nexo de unién entre el pasado y €l presente. La
inversion de hoy hace presente un mafiana no lgjano.

Laformacion del capital social fijo de una nacion sintetiza la tensién meto-
dolégicalatente en la ciencia econdmicay saca alaluz un cabo suelto poco co-
nocido:* ofrece e fundamento macro de la micro. Es en € arte de la gestion
técnicay politica de los costes fijos donde se reconcilialatension, el conflicto,
entre el interés socia y el interésindividual. El problema de politica publica, €l
problema social, radica en la produccion de las infraestructuras necesarias para
el desarrollo y en € reparto del gran gasto fijo que esto representa entre nume-
rosas generaciones, que se benefician de las potencial es economias externas ge-
neradas por su puesta en uso, y que circulan a través del sistema de precios
(Scitovsky, 1954; Youngson, 1967). Unas economias externas que son dificil-
mente apropiables por el sector privado y que encajan muy mal en el modelo de
equilibrio general walrasiano que nos presentan |os libros de texto.

Laintervencién del Estado en esta parcela de la economia es asi una conse-
cuencia inevitable de la quiebra de los fundamentos micro que guian de modo
eficiente alainiciativa privada, cuando ésta se afana en la asignacion de obje-
tos divisibles, pero que son de escasa utilidad en la produccién de ciertos bienes
publicos indivisibles. Siguiendo la tradicion hacendista germanica, € Estado
tiene una ventaja comparativa potencial parala actuacion en este campo (Biehl,
1990, p. 405), si bien necesita obtener los caudales publicos correspondientes
para realizarla efectivamente.

Laintervencion del Estado franquista estuvo conduciday limitada por lare-
ducida capacidad de maniobra que ofrecia un sistema tributario impropio de
una economia que se desarrolla. En este trabajo he examinado y mostrado co-
mo opera en tres capitulos fundamentales de la acumulacion de capital propi-
ciada por la accién del Ministerio de Obras Publicas: carreteras, ferrocarriles,
puertosy aeropuertos y obras hidraulicas.

La economia politica de las infraestructuras muestra las implicaciones de la
dependencia en el tiempo y del encadenamiento acumulativo de sucesivas deci-
siones ddl pasado. La economia de las infraestructuras en la etapa del creci-
miento desequilibrado viene a recordarnos la nocién marxiana de acumulacion
originaria, leida e interpretada con las herramientas contemporaneas. ¢quién es-
ta dispuesto a pagar los costes fijos?, ¢a quién expropiamos para financiar la ca-
pitalizacion socid de la economia?

¢ El profesor Lasuén [lamalaatencion con gran agudeza sobre este problemaen su trabagjo Dela
acumulacién a la creacién. Crecimiento econémicoy cultura, (J. R. Lasuény J. Aranzadi, versiéon de
mayo de 2001, pp. 19-20).
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Las ensefianzas son claras. los expropiados fueron los mismos ciudadanos
que, afios més tarde, pagarian con cargo a impuestos €l seguro del tipo de cam-
bio, genial instrumento de financiacion propuesto por €l franquismo para antici-
par una veloz construccion de las autopistas de pegje, genial motor de agua que
difiri6 la presion fiscal en el tiempo, desde los sesenta a los ochenta. Esos mis-
mos ciudadanos que se beneficiaron, sin embargo, de la faradnica obra hidrauli-
ca impulsada por e régimen franquistay que daria de beber a tantos campos y
ciudades. Esos mismos ciudadanos que se benefician hoy de la subsistencia del
ferrocarril, que fue arrinconado contra las cuerdas por la carretera, pero que fue
asistido y sostenido por € sector publico, contra viento y marea, contra todara
cionalidad econémica, bajo el manto protector de la nocién de servicio publico.

Dicho en pocas palabras. el proceso de capitalizacién desencadenado por €
Ministerio de Obras Publicas en la década del desarrollismo, en la década del
crecimiento desequilibrado, puso en marcha € mecanismo de acumulacién del
bien mas preciado y mas caro de producir, un bien que no se vende en ninglin
mercado y que no aparece recogido en ninguna estadistica econémica, porque
solo lo produce la sociedad. Un bien indispensable para € crecimiento econé-
mico moderno y para e progreso humano. Me estoy refiriendo, obviamente, al
activo, sociopoalitico (Vanali, 1983, p. 114), de la cohesién social.
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