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Las obras publicas y el
marco institucional
durante la Restauracion.
El Ministerio de Fomento

(1875-1913)

Domingo Cuéllar Villar*

1. Introduccion’
| estudio de la actuacion del Ministerio de Fomento durante la
E'Restauraci ony sus diferentes competencias constituye el principal obje-
ivo de este trabgjo. Haremos una primera referencia a la evolucion de
las competencias y estructura que tuvo €l departamento ministerial durante es-
te periodo. En un segundo apartado registraremos las modificaciones legislati-
vas més importantes que se produjeron y daremos cuenta de laintensarelacion
existente entre el sistema parlamentario y la politica de obras piblicas. A con-
tinuacién, analizaremos, en los distintos apartados de obras publicas, |os capi-
tulos inversores y los resultados mas relevantes, que no fueron todo o desea
bles que se hubieran querido, teniendo en cuenta ademés, la enorme actividad
planificadora del momento. En las conclusiones se hara recuento de lo estu-
diado, haciendo hincapié en el negativo papel jugado por los intereses politicos
que subvirtié la programacion de inversiones en obras publicasy generariauna
situacion de colapso en la realizacion de obras publicas.

1 Este trabajo ha contado con €l apoyo del Servicio de Estudios del Banco de Espafia, en su programa
de becas parala elaboracion de tesis doctoral es sobre temas de Historia Econémica. Deigual manera,
el autor quiere dejar constancia de la deuda contraida con los profesores Andrés Sanchez Picon y Ja-
vier Vidal Olivares, cuyos oportunos e interesantes comentarios han servido para enriquecer el resul-
tado final. Los errores que pudieran persistir corresponden ala exclusiva responsabilidad del autor.
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L os protagonistas de las resefias biogréficas que se presentan al final seran el
Conde de Toreno, conservador en los primeros gobiernos canovistas y que en-
cabez6 un largo ministerio de cuatro afios, inédito en la historia politica del
siglo XIX, y Joseé Gasset, definido como el sempiterno ministro de Fomento,
que alcanzd dicho puesto hasta en diez ocasiones y que se distinguiria por sus
ideas regeneracionistas impulsoras de politicas hidraulicas.

2. El Ministerio de Fomento durante la Restauracion: consolidacion y
reorganizacion

El Ministerio de Fomento, gestado en ladécada de los afios treintay nacido for-
malmente en 1851, tenia entre sus numerosas atribuciones un amplio abanico
de actuaciones y competencias que abarcaban intereses educativos, culturalesy
econdmicos. Aquéllos comprendian atenciones sobre Instruccion Plblica y
Bellas Artes, contando siempre con una direccion general propia, mientras los
relacionados con las actividades econémicas y productivas habian sido englo-
bados en una o dos direcciones general es, separandose en este segundo caso las
obras publicas de la agricultura, el comercio y laindustria. Las diferentes va-
riaciones habidas en la concepcion de la planta del ministerio no afectaron es-
pecialmente a las atribuciones y funcionamiento general del mismo. Los suce-
sivos cambios politicos y ministeriales producidos a lo largo del siglo XI1X no
iban atransformar €l espiritu de la concepcion general de este departamento; 1a
Ilegada de |os gobiernos de la Restauracion, tampoco. Sin embargo, esa duali-
dad de funciones a la que hemos hecho referencia siempre estuvo presente en-
tre los gestores y responsables del mismo. Asi, en abril de 1900, Silvela decidia
separar la cartera de Fomento en las dos resefiadas’.

El nombre del nuevo ministerio, Agricultura, Industria, Comercio y Obras
Plblicas, se mantendria durante sélo cinco afios, pasados los cuales se recupe-
raria la terminologia de Fomento pero sin afladirle nuevas competencias®. Si se
sucederian entradas y salidas en las funciones del ministerio en los afios sucesi-
vos, entre las nuevas jurisdicciones que se sumarian al ministerio en este perio-
do estarian las de Turismo (1905), Trabajo (1910) y Emigracion (1911). Entre
las sustracciones solo seria resefiable la pérdida de atribuciones sobre €
Instituto Geogréfico y Estadistico en 1900, aungue si serian mas destacables en
la década de los veinte, momento en € cual se configuraria una orientacion ca-
si exclusiva hacia las obras publicas'.

2 El RD de 18 de abril de 1900 dividiael antiguo Ministerio de Fomento en dos departamentos minis-
terides: Instruccion Publicay BellasArtes, cuyas competencias abarcaban la ensefianza pablicay pri-
vada, el fomento delas Cienciasy delas Letras, BellasArtes, Archivos, Bibliotecasy Museos, ade-
mésdelaDireccién Genera del Instituto Geogréfico y Estadistico; por su parte, en el otro departamento
creado, deAgricultura, Industria, Comercio y Obras Publicas, se atendera alos asuntos de ferrocarri-
les, carreteras, canaes, puertos, farosy balizas, ademasdelosde agricultura, industriay comercio. Mar-
tinez Alcubilla (1894), VI, pp. 452-453.

Aurdlio Guaita nostranscribe lainterpretacion de Natalio Rivas sobre este proceso. En ellael cacique
granadino afirmaquelasubdivision del departamento ministerial obedeciaalanecesidad dedar un pues-
to a Gasset, Guaita (1984), p. 87. Sin embargo, podemos entender que en ladecision de Silvela pesa-
riamas|alégicade separar dos competencias que yase habian definido como claramente diferentes, ade-
més, € acierto delamedida se puede confirmar en la permanencia histéricade tal decision.

3 El RD de 6 de octubre de 1905 sancionabael nuevo cambio, y recuperaba«el nombre expresivo de Mi-
nisterio de Fomento», Martinez Alcubilla (1894), V11, pp. 461-462.

4 Guaita (1984), pp. 95-103. La creacion dela Oficina Turistica, cuyo cometido erafomentar la poten-
cialidad de Espanaen estamateria, se convertiriaen pioneraen e contextointernacional. Pellejero Mar-
tinez (1999), p. 22y ss. Igualmente resultadestacablelacreacion delaEscueladeAviacion en 1913, que
estuvo adscritaal Ministerio de Fomento, y que congtituiriael punto de partidaparael despeguedelaae-
ronauticaen Espafia, AENA (1966).
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Organigrama del Ministerio de Fomento (1905)

\ MINISTRO DE FOMENTO |

Gabinete particular del ministro |>+ Comision Nacional de Turismo |

‘ NEGOCIADO CENTRAL |

NEGOCIADO DE CONTABILIDAD 1 ARCHIVO Y BIBLIOTECA
[ \
DIRECCION GENERAL DIRECCION GENERAL DIRECCION GENERAL
OBRAS PUBLICAS AGRICULTURA, MINAS Y MONTES | | COMERCIO, INDUSTRIA Y TRABAJO

FUENTE: Martinez Alcubilla (1894), VII, p. 461y ss.

3. El marco legislativo y la perversion del sistema parlamentario

La Restauracion traeria, entre otras cuestiones, una revision completa de la le-
gislacién emanada del periodo llamado revolucionario y que habia supuesto
una evolucién liberal en la concepcion de las obras publicas en Espafie®. Los
nuevos dirigentes espafioles abordarian esta profunda reforma en € marco
planteado por la Ley de Bases para la legislacion de obras publicas sanciona-
da el 29 de diciembre de 1876°, cuya aprobacion generaria un debate de cierta
entidad en su tramitacion parlamentaria, cuestion, por otra parte, novedosa en
la anodina dial éctica parlamentaria espafiola sobre obras publicas del periodo
precedente’.

En realidad, el proceso se planteaba como una revision completa de lalegis-
lacién emanada durante el Sexenio, con €l objetivo de recuperar gran parte de
lo legislado con anterioridad y sdlo mantener aquellas disposiciones del perio-
do revolucionario que se acomodaban al nuevo régimené. Obras publicas serian
consideradas aquéllas que tuvieran un aprovechamiento e interés general, dife-
renciando las que se hallaban a cargo del Estado, de las provincias o de los mu-
nicipios. Iguamente, tal y como propugnaba el decreto de 1868, los particula-
res seguian facultados a gjecutar obras que no afecten a dominio pablico y no
exijan expropiacion forzosa, siempre 'y cuando se atengan a los reglamentos de
seguridad y salubridad publicas.

La aparente mayor libertad concedida alas provincias y municipios, 10s cua-
les estaban facultados para presentar sus propios planes de obras publicas, que-
daba constrefiida por la precariedad econdmica de estas administraciones, que
si bien, en la mayoria de los casos, emitieron y sometieron a la aprobacion de

5 Este planteamiento ‘liberal’ arranca de | os argumentos de Adam Smith, e cua reclamaba, en su obra
magna La riqueza delas naciones, la obligacion por parte del Estado de proporcionar 10s recursos su-
ficientes paraciertas obraspublicas, que por su elevado coste nuncaserian asumidas por laindustriapri-
vada. Smith (2001), p. 660. Laregulacién de todos estos procesos seria acometida con empefio por
los gobiernos sucesivos, | as dotaciones presupuestarias, como veremos, seran mucho mas exiguas.

¢ Martinez Alcubilla (1894), VI, pp. 700-702.

7 Frax Rosales (1996), pp. 513-516.

& En un apretado repaso legidativo, ademés de lareferida Ley de Bases, se aprobarian sucesivamente
laLey General de Obras Publicas (Martinez Alcubilla, 1894, VII, pp. 702-712), Ley General de Ca-
rreteras (Martinez Alcubilla, 1894, 11, pp. 208-212), Ley de Ferrocarriles (Martinez Alcubilla, 1894,
1V, p. 93), Ley deAguas (Martinez Alcubilla, 1894, 11, p. 200), Ley de Puertos (Martinez Alcubilla, 1894,
VII1, pp. 260-266), con sus correspondientes reglamentos, por referenciar las mas destacadas.
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la superioridad sus proyectos de infraestructuras, no los podrian llevar a cabo y
esperarian a que leyes especiaes los ‘ascendieran’ de rango y asi ser construi-
dos con fondos del Estado.

El régimen de concesiones de las obras plblicas, € retorno a sistema de pa-
blica subasta y la necesidad de subvencionar su construccion, en aguellos casos
en los que se redlizaran por empresas privadas, seran algunos de los cambios que
més afectarian a su desarrollo durante la Restauracion. En las concesiones para
explotacion por parte de particulares o compafiias quedaria derogada la perpetui-
dad de la explotacidn y se fijaba un marco de concesion de 99 afios, a contar des-
de e momento de la adjudicacién administrativa. Es decir, se daba libre curso a
la actividad privada, pero quedaba subyacente e caracter de utilidad publica de
este tipo de dotaciones infraestructurales, vitales parael desarrollo econémico de
un pais o regién. La subasta publica, entendida como un proceso més justo y que
ahorraria recursos a Estado, vendria a sustituir a implantado durante € Sexenio
de adjudicacion directay que tantas criticas levantaria por parte sobre todo de los
ingenieros, los cuales entendian que se prestaban a componendas’. Bien es cierto
que € propio sistema de subasta publica, aplicado sblo con € rigor de la bisque-
da de lamayor rebagja en su coste final, sin tener en cuentalafiabilidad de la em-
presa concesionariay € resultado final de la obra, también generaba rechazo®.

La politica de subvenciones para construccion de obras publicas declaradas
de interés general, retomaria los planteamientos de la legidacién previa a
1868%. Se buscaba €l principio de repartir la concesion de subvenciones de la
manera mas adecuada y que su concesion vendria regulada por unaley. Se in-
cluian en este apartado tanto las subvenciones directas como las indirectas, co-
mo era € caso de lafranquicia de los derechos de aduanas®.

La efectividad de esta amplia labor legislativay reguladora quedaria media-
tizada y amordazada por |as précticas caciquiles y corruptelas que utilizarian a
las obras pblicas como reclamo en sus distritos electoraes. La perversion del
sistema parlamentario, como veremos més adelante, se concretara en la multi-
plicacién de leyes que otorgaran €l estatus de interés nacional a obras piblicas,
carreteras 0 puertos, que en € mejor de los casos tendrian una incumbencia lo-
cal. Ademas, como acertadamente nos recuerda Mercedes Cabrera, la rigidez
del sistema de turnos impedia una mayor ‘naturalidad’ en el tratamiento de la
politica econdmica espafiola®=.

° AlzolaMinondo (1991), p. 380.

1® También en este caso Alzolallamala atencion sobre la desconfianza de laAdministracion espafiolay
aboga por sistemas de adjudicacién parecidos alos de la vecina Francia, en los que las empresas con-
cursantes deben estar provistas de sus ‘titulos de capacidad’, Alzola Minondo (1991), pp. 358-359.

" A pesar de declarar lasupresién del sistema de subvenciones parala financiacion de obras publicas,
loshombresdel Sexenio severian obligadosamantener estetipo deincentivos, especialmenteenlo con-
cerniente alas empresas ferroviarias. Laureano Figuerola, ministro de Hacienda, justificabatal deci-
sion en la «pal abra empefiada» por |os gobiernos anteriores para conceder una subvencién que él no
hubiera propuesto «después de las cuantiosas subvenciones que se les otorgaron en las respectivas le-
yesde concesi6n, porque consideraque laresol ucion definitivade lacuestion delosferrocarrilesno con-
siste en dar nuevas subvenciones, ni deben ser 1os contribuyentes responsables de | os errores de apre-
ciacion delas empresas, y de las consecuencias de su gestion, no siempre, acaso, tan econémicay
acertada como hubiera sido de desear». Cambd Batlle (1918), vol. 1, pp. 77-78.

2 Frax Rosales (1996), p. 527.

13 Cabrera Calvo-Sotelo (1991), p. 377. Sobre el caciquismo'y las caracteristicas del sistemade tur-
nos, Costa (1998), Tusell (1976), Varela (2001).
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4. Atenciones y desatenciones a la obra publica

A pesar de ser frecuente el recurso a los principios ideoldgicos para justificar
ciertas insuficiencias, tal y como nos advierte €l profesor Gémez Mendoza, €l
arraigo de las ideas liberales en nuestros gobernantes fue un motivo bastante
menos decisivo de o que establecia la realidad palmaria del lamentable estado
en el que se encontraban las finanzas publicas®. Se introduce aqui un aspecto
esencial, las deficiencias de la Hacienda Plblica y laimposibilidad de estable-
cer unareforma fiscal que dote a Estado de mayores recursos's, provocaria en
los hombres del diecinueve las urgencias de proveer de infraestructuras solo en
parte ala sociedad, y mas teniendo en cuenta que esta linearadical tuvo menos
presencia en Espafia, incluso en los afios més ‘liberales’ del periodo, en plena
voragine del Sexenio en el que las politicas econémicas estuvieron dominadas
por sectores més reformistas'.

Comin nos da cuenta de la evolucion del gasto publico en este periodo, es-
tancado alo largo de la segunda mitad del siglo X1X en torno al 10 por 100 del
PIB parainiciar un ligero repunte en los primeros afios del XX. Los gastos de
carécter genera y los de defensay seguridad acapararian gran parte del presu-
puesto estatal, por el contrario los gastos referidos a bienes sociales o a servi-
Cios econdémicos estarian mas constrefiidos. Estos Ultimos, que englobarian in-
fraestructuras y comunicaciones, se mantendrian en torno a 10 por 100 de los
presupuestos totales, sin embargo, la evolucion del periodo fue de progresiva
recuperacién tomando como punto de partidalarecesion inversora del Sexenio,
paraacanzar un cénit en 1882, momento desde el cual se desciende hastalacri-
sis de fin de siglo. El proceso se recupera nuevamente para alcanzar un maxi-
mo histérico en 1913

El enorme peso de la maguinaria publica acapararia la mayor parte de los pre-
supuestos, privando a pais del impulso motor de inversidn en funciones econé-
micas que posibilitaran € crecimiento econémico, redujeran los efectos de las cri-
sis coyunturales y redistribuyeran la renta. El Tesoro quedaba agotado
«manteniendo a las tropas y pagando a los funcionarios. En funciones econémi-
cas se invertia poco, y no se gastaba préacticamente nada en educacion y sani-
dad»*,

Pero, para tener una idea lo mas acertada posible sobre e papel que jugé el
Estado en la generacién de inversiones de infraestructuras hay que tener en
cuenta dos elementos que matizan ese negativo juicio. Por un lado, estaria el
hecho de entender que no toda lainversién que se realizé en la construccién de
ferrocarriles, carreteras, caminos o puertos esta recogida en las liquidaciones
presupuestarias; muchas ayudas publicas para € fomento de la actividad priva-
da se financiaron directamente con titulos de la deuda pdblicay mediante gas-
tos fiscales. En segundo lugar, hay que destacar el papel jugado por la de-
manda social, como elemento gque se contrapone al factor oferta por el Estado,
en laprovision de los bienes y servicios publicos. Bajo esta premisa se puede
entender que la configuracién politica de la Restauracion del siglo XI1X no

4 Gomez Mendoza (1991), p. 178.

15 Estadecision de mantener un sistemarfiscal atrasado tendriacomo coste socid laimposibilidad dedis-
poner de unas infraestructuras econémicas adecuadas y suficientes parael crecimiento del pais. Co-
min Comin (1996b), p. 24.

'¢ Costas Comesafia (1988), p. 175y ss.
7 Comin Comin (1996), pp. 28-43.
8 Comin Comin (1996), p. 50.
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LOS MINISTROS DE FOMENTO EN EL SIGLO XIX

Francisco de Borja

Queipo de Llano,
Conde de Toreno

[06/10/1840] - [31/01/1890]

Nacido en Madrid, e hijo del ilustre
politico liberal que fue presidente del
Consejo de Ministros en 1835 del que
heredaria el titulo nobiliario, realizé sus
primeros estudios en el Instituto del
Noviciado. Proseguirfa su labor formativa
en la Universidad Central, donde
estudiaria Filosoffa y algunos afios de
Derecho vy, al igual que su padre,
participaria en la vida politica desde muy
joven llegando a ser en 1864 diputado
por el antiguo partido moderado en
representacién de la provincia de Oviedo,
escafio que renovaria hasta su muerte.
También se aplicaria a la politica municipal
de la capital del reino, siendo concejal
desde 1868 hasta 1874. Desde ese
momento se implicarfa activamente en el
triunfo de la Restauracién monarquica en
la persona de Alfonso XIl'y fundé un
diario, E/ Tiempo, que habria de sefialarse
como tribuna de los alfonsinos y azote de
los republicanos, a los que atacaria con
impetu. Con el triunfo del golpe de

Martinez Campos en diciembre de 1874
serfa designado alcalde de Madrid, puesto
en el que permaneceria menos de un afio,
pues en diciembre de 1875 seria
nombrado ministro de Fomento en el
segundo gobierno de Cénovas,
iniciandose a partir de este momento una
plena dedicacién a funciones ministeriales
y parlamentarias hasta su muerte en
1890.

Su labor al frente del Ministerio de
Fomento fue amplia y sorprendentemente
larga, constituyéndose en un raro ejemplo
de permanencia al frente de una cartera
ministerial, aprovechandose de la
estabilidad del gobierno de Cénovas, cuyo
mandato se prolongaria desde diciembre
de 1875 hasta marzo de 1879. En este
largo periodo se encargaria basicamente
de desmontar el denso programa liberal
del Sexenio, asi se emitirfan
sucesivamente las leyes de bases de
obras publicas y las especificas que
habian de regir cada tipo de obra,
igualmente corresponderia a Toreno dar
cuenta de una nueva planificacién tanto
en lo referido a carreteras, como a
ferrocarriles y puertos. Suya serfa también
la responsabilidad del articulo adicional
del Plan de Carreteras de 1877 y que
provocaria la programacion
desproporcionada de éstas.

El siguiente presidente del Gobierno,
el general Martinez Campos, lo
mantendria en su cargo al frente de la
cartera de Fomento hasta diciembre de
ese mismo afno, en que nuevamente
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Canovas se harfa con la jefatura del
Gobierno y sustituiria a Queipo de Llano
por Fermin Lasala, otorgandole a aquél la
cartera de Estado. Sélo estuvo dos meses
en este puesto, ya que serfa
inmediatamente nombrado presidente del
Congreso de los Diputados,
permaneciendo ahi hasta su muerte.
Durante su época ministerial en Fomento
también habfa cubierto de manera interina
la cartera de Gobernacién en varias
ocasiones. Igualmente, llegaria a ser
nombrado en 1884 gobernador civil de
Madrid. Pocos dias antes de su muerte, el
31 de enero, asistiria a consultas de la
reina regente con motivo de una crisis de
gobierno.

Ademas de sus tareas politicas, su
produccién intelectual y sus actividades
sociales y cientificas serfan abundantes.
Pertenecia a la Orden de Santiago, fue
miembro de la Academia de las Ciencias
Morales y Politicas, ademas de ser
presidente de la Sociedad Geogréfica de
Madrid y vocal del Consejo Superior de
Agricultura. En su tarea de escritor dej6 un
abundante ndmero de articulos
periodisticos y de notables discursos de
los mds variados temas politicos y sociales,
cultivé la historia con obras como Cartas
de Indias y la Historia de Felipe Il Desde
1847 estaba en posesién del titulo de
Conde de Toreno.

Bibliografia:
Diccionario Enciclopédico Espasa; BLEIBERG, Germén

(1979): Diccionario de Historia de Esparia. Alianza
Editorial, Madrid.

Cargos ministeriales:
» Ministro de Fomento: 02/12/1875 a 07/03/1879;
07/03/1879 a 09/12/1879.

» Ministro de Gobernacién: Interino durante la ausencia
del titular 16/08/1876 a 08/09/1876; Interino durante
la ausencia del titular 08/09/1878 a 11/10/1878;
Interino durante la ausencia del titular 01/09/1879 a
16/09/1879.

» Ministro de Estado: Interino durante la ausencia del
titular 28/07/1878 a 03/09/1878; Interino
07/03/1879 a 156/03/1879; 09/12/1879 a
20/01/1880.

propiciaba e desarrollo de actitudes
colectivas de demanda por parte de la
sociedad civil, adn insuficientemente
madura, en pos de mayores gastos en
fomento, en hienes preferentes y en
transferencias redistributivas®.

En la evolucion de los gastos del
presupuesto del Estado para Obras PU-
blicas entre 1875 y 1913, podemos ver
reflgado todo lo dicho hasta ahora
(gréfico 1). Evolucién ascendente des-
de € periodo anterior, maximo conso-
lidado en @ intermedio de los afios
ochenta y descenso progresivo que al-
canzara su minimo histérico en la cri-
sis de fin de siglo; momento en & que
la mayoria de los recursos se destina-
ban a gastos militares y centrales, y a
cubrir e endeudamiento del Estado.
Con d inicio ddl siglo comenzard una
nueva fase expansiva en la inversion
de infraestructuras, periodo que coin-
cide con las politicas regeneracionistas
que, como veremos, impulsara espe-
cidmente el ministro Gasset. Este
otorgaba un protagonismo destacado a
las obras plblicas, de manera particu-
lar alapromocion de obras hidréulicas
con las que se pretendia cambiar lafaz
del campo espafiol, para conseguir una
notable mejora en su rendimiento.

Es en este momento cuando se im-
pulsan planes de obras publicas que
provean inversiones y mejoras en la
red de carreteras, se avance en € fo-
mento de los ferrocarriles secundarios,
se disponga de fondos adecuados para
laconstruccion de puertosy faros, v, fi-
nalmente, los canales y pantanos doten
del liquido elemento a extensiones ca-
davez més importantes de cultivos. Lo
intentarian Miguel Villanueva en
1901, Gasset en 1902, 1911y 1916* y
Gonzédez Besada en 1909%. Todos ob-
tendrian unos resultados bastante dis-
cretosy su nivel de cumplimiento no

* Comin Comin (1996b), pp. 51-53.
20 Ceballos Teresi (1931), p. 30y ss.
21 Sanchez 114n (1997).

22 Ministerio de Fomento (1909).
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Grafico 1. Evolucion del presupuesto para Obras Publicas (1875-1913)
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FUENTE: Estadistica de los Presupuestos Generales del Estado.

seria satisfactorio como podremos comprobar en los apartados correspondien-
tes. Lo que si podemos detectar es un cambio de orientacion en ladistribucion de
las asignaciones a las distintas obras publicas, especialmente constatable a partir
de 1900. El descenso del porcentgje asignado a carreterasy € estancamiento delo
previsto paravias férreas, ibaaprovocar un sustancial aumento de las partidas que
degtinarian a obras hidréulicas y a puertosy faros, que ademas tendrian un mayor
peso relativo en las partidas dedicadas alainversion en obras publicas. Las causas
de estos nuevos planteamientos habra que buscarlas en una menor presenciadela
inversion de carreteras, derivada de la conclusién de las de mayor costey € afron-
tamiento de la construccién de caminosy carreteras vecinales en los que € Estado
tenia una menor participacion. Igualmente las ‘ politicas hidréulicas’ configuradas
desde Joaquin Costa, y que intentd llevar ala préctica Rafagl Gasset en su dilata-
dapresenciaa frente del Ministerio de Fomento, servirian de acicate para aumen-

Cuadro 2. Estructura de los presupuestos del Ministerio de Fomento para Obras Publicas

(1875-1913)
(Medias porcentuales con respecto al presupuesto total)

Total
Anos Carreteras Ferrocarriles Hidraulicas Puertos Obras
Pablicas

1875-1879 51,8 4.4 2,5 8,9 75,2
1880-1884 50,4 15,5 2,5 6,8 81,1
1885-1889 50,0 15,1 2,9 6,0 81,4
1890-1894 47,6 8,5 1,5 6,0 74,0
1895-1899 44,7 6,3 31 10,5 74,6
1900-1904 45,3 2,0 6,8 11,8 76,5
1905-1909 39,7 2,9 9,0 13,3 73,3
1910-1913 32,6 3,7 5,7 9,9 57,9

FUENTE: Estadistica de los Presupuestos Generales del Estado.
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tos presupuestarios en este gpartado. También se verian incrementadas las inver-
siones en puertos y alumbrados de seguridad en la costa, propiciados por €l in-
cremento de la actividad portuaria.

Sin embargo, en e conjunto de gastos, Obras Publicas sufre un deterioro pau-
latino de sus recursos, si exceptuamos la década de 1880 en el que se observa un
crecimiento del gasto. A pesar de producirse notables bajas en |os departamentos
englobados en Fomento, la incorporacion de nuevas competencias, gque ya he-
mos sefidlado con anterioridad, vendrian a reclamar importantes partidas presu-
puestarias que tendrian su incidencia en las disponibilidades para obras publicas.
Aunque en menor medida, el incremento de los gastos de personal, potenciado
por € crecimiento del aparato burocréatico, absorbera cada vez proporciones ma-
yores del gasto en & ministerio, evolucionando desde €l 4,9 por 100 del quin-
quenio de 1875-1879 hasta el 7 por 100 del 1900-1904.

4.1. Las ‘carreteras parlamentarias’ y las deficiencias en la red local

Las carreteras del Estado mantendrian la misma clasificacion que se establecié en
1857, esto es, de primer, segundo y tercer orden, dependiendo de su importancia
de mayor amenor y s € ambito de referencia era naciona, regiona o provincial.
Ademés, se preveialaexistenciade carreteras a cargo de las provincias, delos mu-
nicipios, o, incluso, por particulares y financiadas de manera conjunta. En su arti-
culo transitorio se establecia la vuelta a la dependencia estatal de aquellas carrete-
ras que fueron abandonadas por € Estado en 1870%. En julio de 1877 se
promulgariaun nuevo Plan General de Carreteras que veniaaderogar y sustituir a
anterior plan, dictado més de veinte afios atras, y cuya vigencia quedaba cuestio-
nada por los notables cambios producidos en € pais: la existencia de una mayor
conectividad con los numerosos enclaves ferroviarios que se habian generdizado
por toda la geografia peninsular, 1a presencia de conexiones litorales mas intensas
y un aumento generdizado de los kilometros contemplados en € plan. Las varia-
ciones no fueron, a pesar de esto, especialmente significativas y alos 36.931 km.
contemplados en € plan de 1864 se |es afiadian poco més de 1.800. A laalturade
1880, € grado de cumplimiento de lo proyectado podemos considerar que era
aceptable, ya que lared de carreteras de primer orden se encontraba précticamen-
te concluida, mientras que las carreteras de segundo orden acanzaban cas lastres
cuartas partes de sus objetivos, quedando pendiente, sin embargo, hasta en un 638
por 100, concluir la red de carreteras de tercer orden. Es decir, las que tenian un
rango mas local y provincia y que, dada la endémica ausencia de caminos veci-
nales y provinciales en Espafia, su construccion se antojaba imprescindible para
activar lared primaria de comercio encargada de suministrar traficos rentables
a ferrocarril®.

22 Martinez Alcubilla(1894), I1, p. 203. Méas detalles sobre esta cuestion en € articul o de este mismo
ndmero que abarca el periodo de 1851 a 1874.

24 Sobre esta cuestion varios autores nos han puesto sobre la pistadel tremendo handicap que supon-
driaparael ferrocarril lafaltade conexion con vias camineras de menor rango, que multiplicaran los
efectos del ferrocarril sobre las comarcas cercanas. Fontana, en un resefiado articulo, ya advertiade
laimportancia de las modestas rutas viarias de economias |ocales como impul soras del crecimiento
econdmico que desembocaria en la Revolucion Industrial, Fontana Lézaro (1986). Gimez Mendo-
zatambién haaportado recientemente unainteresante perspectivadel temaquearrojaun resultado, no
por esperado menos revelador, en el que se afirmaque el tréfico delaarrieriay la carreteria crece-
rianotablemente con lallegada del ferrocarril y éste no se erigiriaen el sustituto de las bestias de
carga. Estafuncién corresponderia, afios més tarde, a los transportes mecanizados por carretera,
Gbmez Mendoza (1999). Sobre la aparicion de los primeros transportes mecani zados en |as carrete-
ras espariolas, Rodriguez Lézaro (2001) y Cuéllar Villar (2001).
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Cuadro 3. Situacion de las carreteras del Estado (1881)

Kilometros Primer Segundo Tercer Total
orden orden orden
. 5.555 6.893 7.510 19.958
Construidos
(94,8) (73,8) (31,9) (51,6)
. . 306 2.446 15.997 18.749
Sin construir
(5.2) (26,2) (68.1) (48,4)
Totales 5.861 9.339 23.507 38.707(a)

FUENTES Y NOTAS: Memorias de Obras Pablicas. Carreteras, n°® 20 y 21 (1883). Los valores entre paréntesis
indican el porcentaje sobre el total previsto. (a) El kilometraje total del plan seria de 40.258 debido a la
recuperacion de carreteras que habian sido eliminadas del plan en 1870.

En este contexto se puede entender que las siguientes inversiones de carrete-
ras en obras de nueva construccion tendrian como objetivo la culminacién de
estared local. Sin embargo, un articulo adicional colocado en el texto del plan
general aprobado en 1877, permitiria al ministro de Fomento incluir cualquier
nueva carretera mediante un real decreto con € Unico requisito de «resultar be-
neficiosa a los intereses plblicos». Este fue el ‘agujero’ aprovechado por dipu-
tados y politicos de la época para dar cuerpo a uno de los mayores abusos que
en la historia de la gestion publica se produciria en € pais. Las ‘ carreteras par-
lamentarias’ fueron un colosal fraude en el que se implicaron diputados y ad-
ministradores publicos de précticamente todas las provincias y que, aentado
por € cacicato y la corrupcion, disefio unared paralela de carreteras del Estado
que duplicaria €l kilometraje previsto, dispersaria recursos e inundaria la admi-
nistracion de proyectos irrealizables, innecesarios y antieconémicos®. A la
vista del cuadro 4 podemos entender la magnitud de lo ocurrido, en algo me-
nos de treinta y cinco afos, la red de carreteras del Estado, esto es, aquéllas
gue debian ser sufragadas con fondos publicos, se habia incrementado en més
de 40.000 km. delos cuales, tal y como advertiala Revista de Obras Publicas en
1899, sdlo una minima parte serian proyectos realizablesy de un interés general.

Cuadro 4. ‘Las carreteras parlamentarias’

Afios Ne¢ leyes Ne¢ carreteras Ne¢ kilémetros Km.
acumulados
1876-1884 134 193 7.905 -
1885-1891 313 414 10.011 48.569
1892-1898 612 704 15.352 58.580
1899-1909 sd sd 8.931 73.932
Total 1.059 1311 42199 82.863

FUENTE: Revista de Obras Piiblicas (1899) y Ministerio de Fomento (1909).

% Revista de Obras Plblicas (1899). Sobre esta cuesti6n también se puede ver AlzolaMinondo
(1994), pp. 391-395.
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Si hacemos una sencilla operacién aritmética, promediando un modesto coste
kilométrico de 25.000 pesetas, € volumen de la cifra necesaria paralafinaliza-
cion de esas carreteras superaria los mil millones de pesetas de la época.

También con la nueva legislacion, ley de 11 de julio de 1877, se restablecio
d ‘impuesto de portazgos, pontazgosy barcajes que habia sido suprimido en el
periodo anterior (07-04-1870) y que definitivamente se eliminaria el dia prime-
ro de enero de 1882. La eliminacion de este canon se habia generalizado en
Europa conforme avanzaban las redes de ferrocarriles. Igualmente se harian
nuevas regulaciones sobre los contratistas y 10s pliegos de condiciones paralas
contratas de construccion de carreteras. Interesante también seria la regula-
¢ion de un nuevo pliego de condiciones para los puentes metélicos, que tanto
desarrollo comienzan a tener en este momento. Se permitia que el material
utilizado, en este caso €l tablero y elementos accesorios de fundicién, fuera
tanto nacional como extranjero, pero sin bonificacion o exencién aduanera, por
lo que estimularia sin duda la industria siderUrgica nacional®.

Ya hemos hecho referencia a la evidente carencia de caminos vecinales que
tenia el Estado espafiol. Esta limitacién se agudizaria durante este periodo, dan-
do lugar a una situacion claramente desventajosa en una comparativa con pai-
ses del entorno®. Todos los esfuerzos iniciados desde la Administracidn central
serian vanos y la reclamacion de municipios y provincias en pos de unas vias
locales eficientes no tendrian culminacién positiva. En 1913, sdlo se habian
construido 3.770 km. de caminos vecinales, es decir poco mas de 7 km. por ca
da j1.000 km? de superficie! En este caso, la accién del Estado fue claramente
insuficiente y la omisién de los municipiosy provincias clamorosa, aunque en-
tendible dada la precariedad de sus recursos. Asi |0 entendia un contemporaneo
como Alzola que, aunque reconocia la escasez de recursos de las haciendas lo-
cales y provinciales, sin embargo, aludia a que en la comparativa porcentual
de gastos se podia detectar que las provincias no realizaban suficiente esfuer-
zo para habilitar sus obras publicas. En Espafia las diputaciones provinciales
invertian un 10 por 100 de su presupuesto en carreteras, mientras en Franciaes-
ta proporcion alcanzaba el 52 por 100, en valores absolutos era de 5,5 por 83,5
millones de pesetas o francos. Realmente s se mantuviera la proporcion del
porcentaje invertido en Francia para Espafia, 10s resultados serian de unos 29
millones de pesetas anuales, casi seis veces mas que lo realmente invertido.
Manteniendo € mismo argumento se podrian haber construido seis veces més
caminosy carreteras, es decir alcanzar una cifra aproximada de 22.000 km?.

26 Aunque no se dispone de un inventario preciso en el ambito nacional del conjunto de puentes meté-
licos construidos en € periodo, en las Memorias de Obras Pblicas podemos encontrar suficientes re-
ferencias que sitllan su porcentaje en un escaso 5 por 100 sobre €l total construido en 1885. Sin em-
bargo, |as previsiones de realizacién si eran mayores dado el menor coste en relacién con los de fébri-
ca (canteria) y su menor tiempo de gjecucion. En los retrasos podrian jugar un importante papel las
limitaciones de capacidad de suministro de la propiasiderurgianacional.

27 Herranz Locén (2001), cuadro 6.

28 AlzolaMinondo (1994), p. 412y ss. Paralos municipios, Comin otorga un porcentgje cercano a 15
por 100, en todo caso siempre condicionado por |as competencias en beneficencia e instruccion pbli-
ca, que junto alos gastos generales y de funcionariado constrefiia en exceso las cantidades libradas
paracbras publicas. Comin Comin (1996b), pp. 193-220. Sobrelas carencias econémicasdelas haciendas
localesy los diferentes intentos de reforma en la Restauracion, Albifiana (1984) y Martorell Linares
(1995).
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LOS MINISTROS DE FOMENTO EN EL SIGLO XX

Rafael Gasset
Chinchilla

[23/11/1866] - [04/1927]

icenciado en Derecho, ejerceria con

brillantez su carrera de abogado,
ingresando en el Cuerpo de Interventores
del Estado en la Explotacién de
Ferrocarriles. También muy joven, con sélo
dieciocho anos, debié asumir la
responsabilidad de la direccién del diario E/
Imparcial, el de mayor tirada del pais, que
habfa fundado su padre en 1865, su
temprana muerte obligé al joven Rafael a
ejercer dicha responsabilidad. En su labor
como periodista destacaria el seguimiento
que se realizé del conflicto antillano,
efectuando numerosas suscripciones a
favor de los soldados heridos y enfermos
en las campafas coloniales. También
cumplié un sonoro viaje a Cuba para
estudiar sobre el terreno el conflicto
armado. Igualmente, y con el mismo
impetu, ejercerfa desde tan relevante
tribuna periodistica como adalid de la
transformacién agricola del pais, que se
debfa propiciar a partir del
aprovechamiento del agua de la peninsula
y el incremento de la riqueza.

Regeneracionista convencido y
seguidor de Costa, milité en sus primeros
afos en el partido conservador para
evolucionar hasta el blogue liberal, tras la
muerte de Villaverde en 1905. En 1891
accederia al Congreso de los Diputados
como representante del distrito de
Santiago de Cuba, territorio que conocia
como hemos sefialado. Dos afios después
ya lo fue por el distrito de Estrada en
Pontevedra, para a partir de esa fecha y
hasta 1907 representar al distrito coruiés
de Noya. Posteriormente lo harfa por
Ciudad Real.

‘Agua, Caminos y Escuelas’ constitufa,
muy al modo de Joaquin Costa, el lema
del programa con el que pretendia
cambiar Espafia. Esto le valdria su acceso
por primera vez a una cartera ministerial
relacionada con Fomento en abril de
1900. Su nombramiento como ministro de
Agricultura, Comercio, Industria y Obras
Publicas iniciarfa una serie de actuaciones
al frente del departamento, bien con este
nombre o con el recuperado de Fomento
que le convertiria en el sempiterno
ministro de Fomento de |la Restauracion,
al acceder a este cargo hasta en diez
ocasiones desde esa fecha hasta 1923.
Fue ministro por los gobiernos
conservadores con Silvela (1900) y
Villaverde (1903), y por los liberales con
Moret (1905, 1906, 1909), Canalejas
(1911), Romanones (1913 y 1916) y
Sanchez-Guerra (1922).

Los resultados de tan ambiciosa
actuacién serén considerados por la
historiograffa como de fracaso, aunque en
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el andlisis de las causas, la falta de una
sincera voluntad politica de los gobiernos
de la Restauracién de afrontar una reforma
fiscal, que propiciara un aumento del gasto
publico al estar el Estado méas dotado de
recursos, parece ser el principal argumento
de fondo para entender la falta de éxito de
las obras publicas en general. Las
deficiencias técnicas de la planificacién
también han sido sefialadas por los
investigadores, los cuales han concluido
que la aportacién méas significativa habia
sido revelar la magnitud del problema
hidrico en Espafia, necesitada de grandes
obras de regadio para incrementar la
productividad de los campos y favorecer
asf la transicién econémica campo-ciudad.
Paradéjicamente, afios después, gran parte
de la programacién de Gasset serfa
retomada durante el periodo
“promorriverista’, aunque eso s,
desprovista de la vertiente social que
planteaba Gasset en forma de
parcelaciones y expropiaciones asociadas
al riego, conducentes a cambiar las
estructuras agrarias.

Entre sus obras de produccién propia
destacan La humanidad insumisa y La
Revolucion rusa y el problema social en
Espafia.

Bibliografia:

Diccionario Enciclopédico Espasa; BLEIBERG, German
(1979): Diccionario de Historia de Esparia. Alianza
Editorial, Madrid; SANCHEZ ILLAN, Juan Carlos
(1997): «Rafael Gasset y la politica hidraulica de la
Restauracién, 1900-1923», Revista de Historia
Econdmica, n° 2, pp. 319-362.

Cargos ministeriales:

» Ministro de Agricultura, Comercio, Industria y Obras
Publicas: 18/04/1900 a 23/10/1900; 20/07/1903
a 05/12/1903.

» Ministro de Fomento: 01/12/1905 a 06/07/1906;
30/11/1906 a 04/12/1906; 21/10/1909 a
09/02/1910; 02/01/1911 a 03/04/1911;
03/04/1911 a 12/03/1912; 24/05/1913 a
27/10/1913; 30/04/1916 a 19/04/1917;
07/12/1922 a 03/09/1923.

» Ministro de Instruccién Publica y Bellas Artes: Interino
durante la ausencia del titular 10/09/1911 a
20/09/1911.

4.2. Politica ferroviaria y proyectos de
lineas secundarias

A pesar de las medidas librecambistas
adoptadas durante el Sexenio, €l
Estado habia aportado a las empresas
ferroviarias cuantiosas cifras en con-
cepto de auxilios y subvenciones que
permitieran mejorar su situacién y ren-
tabilizaran € negocio®. Los gobiernos
de la Restauracion no aplicaran sustan-
cides cambios en la relacidn con las
empresas de ferrocarril. Si se revertian
algunas leyes emanadas en e periodo
anterior, pero permanecerian y se de-
sarrollarian otras; hablando esto del
evidente entendimiento existente en
este punto entre restauradores y revo-
lucionarios que, como indicaba Fon-
tana, a finy a cabo se sentaban juntos
en los Consgos de Administracion de
las mismas compafiias y tenian intere-
Ses comunes®.

Las aportaciones directas del Estado
a las compafiias ferroviarias presentan
cifras decrecientes alo largo del perio-
do (ver cuadro 5), en consonancia con
la finalizacion de las Ultimas grandes
lineas de ferrocarril pendientes de redli-
zacion, como era e caso del ferrocarril
delLinaresaAlmeriay € del Central de
Aragdn, culminados ambos a caballo
desiglos™.

Lal ey deFerrocarrilesde 1877 recu-
peraba nuevamente e carécter de con-
cesion temporal para las lineas de ges-
tion privada, se fijaba un plazo de
explotacion de 99 afios y quedaban
dictadas las normas para lareversion
ala propiedad estatal de las referidas
lineas. Alzolaveiayaen esos momen-
tos una serie de inconvenientes que
iban alastrar laevolucion del ferroca
rril en siguientes afios, pero no solo el
de via ancha, sino también la apuesta

22 Artola Gallego (1978), pp. 342-366.
3° Fontana L&zaro (1980), p. 141.

31 Cudlar Villar y Sanchez Picon (1999) y Germéan
Zubero (1999).
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frustrada que se iniciaria a partir de esos momentos por los ferrocarriles de via
estrecha, que se subdividieron en secundarios y estratégicos. El largo expedien-
te administrativo que se debia formalizar, tanto para unos ferrocarriles como
paraotros, incluso en €l caso de tratarse de lineas sin subvencién, provocaria no
pocas deserciones. Pero la mayor queja se lallevaria desde este momento €l ré-
gimen fiscal opresivo a que se veian sometidas todas las compafiias ferrovia-
rias, sin tener en cuenta las prestaciones que realizaban al Estado mediante €
servicio publico de correos, billetes de precio reducido, telégrafos, etc.®

Cuadro 5. Subvenciones entregadas por el Estado espaiiol a empresas de ferrocarril
(1883-1900)
En millones de pesetas

Periodos Total Por aiio
1883-84 29,58 14,79
1885-90 64,30 10,72
1891-94 38,87 9,72
1895-00 57,23 9,54

FUENTE: Artola Gallego (1978), cuadro III-2.

Lo quesi harialaley de 1877 seriaunificar bajo unamismadisposicién lared
ferroviaria espafiola, tanto las lineas ya construidas como aquéllas que no esta-
ban y figuraban en la ley de 2 de julio de 1870. Este plan de ferrocarriles se
configuraba a través de seis ges radiales principales, ademas de los ferrocarri-
les propuestos para las |slas Baleares™.

L a cuestion reguladora més ardua de resolver en este periodo serialafijacion de
los plazos para conceder franquicia aduanera al material importado para ferroca-
rriles. Se combinarian aspectos delaley de 1855y ddl decreto dejulio de 1872 pa-
ra fijar con exactitud € periodo de aplicacion, dadas las dudas que surgian a no
haberse redizado las lineas de manera smultdnea. La Direccion Genera de
Aduanas propondra una férmula que se aplicaria para d céculo de ese plazo se-
gun la Real Orden de 14 de octubre de 1879. Finalmente, en 1888 se dispuso que
todas las concesiones de ferrocarriles que se otorgasen en adelante quedarian obli-
gadas a abonar sus propietarios por |os derechos de aduana que establecialatarifa
n° | del arancel vigente. Como es l6gico, quedaban exceptuadas las referidas ale-
yes promulgadas o aprobadas en las Cortes con anterioridad alaley aprobada.

El crecimiento de las lineas de via estrecha fue muy significativo: la exten-
sién de las mismas alcanzaba a la altura de enero de 1910 los 3.316 km., de

22 AlzolaMinondo (1994), pp. 428-429. L a cuestion de la discriminacion fiscal se agudizariaapartir
del desarrollo de los transportes mecanizados por carretera, mejor tratados fiscamente, y que darialu-
gar aunaamplia campafia de homol ogacion en ladécada de los veinte através de | as publicaciones de
laAsociacion General de Transportes por ViaFérrea Seriael momento en e que las compafiias ferro-
viarias comenzarian a contabilizar estos beneficios que obtenia el sector publico del ferrocarril. Tedde
Lorca(1978), p. 29.

33 Lared del norte, por Valladolid y Burgos, hasta Irtin; lared del nordeste, por Zaragoza, hasta Barce-
lonag; al este hastaValenciay Alicante; lared de mediodiaatravésdel valle del Guadalquivir hasta
Cédiz; losenlacesdel oestey su conexidn con Portugal, através de Ciudad Real y Badajoz; y finamente,
lared del noroeste por Palenciay Ponferrada hasta La Corufia. Ademas seincluian doslineas en las
Idas Baleares. Ley de Ferrocarriles de 1877, Martinez Alcubilla (1994), 1V, p. 93.
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vias principalmente dedicadas a actividades industriales y de transporte de
mercancias de gran peso especifico, como minerales y carbones. Pero en el
gue también se encontraban lineas de tréficos preferentes de vigjeros y que se
ubicaban en los entornos de concentraciones urbanas de ciertarelevancia. Por
ubicacion geogréafica, podemos encontrar una mayor actividad en Asturias, el
Pais Vasco o Comunidad Valenciana, ademas de Baleares y Catalufia. El res-
to de regiones contarian con una presencia muy reducida o escasa®. Estas li-
neas se construian con escasa aportacion del Estado, via ayudas directas, aun-
que si se acogian a los beneficios de las obras publicas para acceder a las
expropiaciones forzosas o conseguir exenciones aduaneras para el material a
importar. De esta manera, podemos constatar que de los referidos 3.316 km.
abiertos a la explotacién en enero de 1910, cuyo coste de establecimiento se
elevaba a los 470 millones de pesetas, el Estado sélo habia aportado en sub-
venciones un escaso 0,8 por 100.

Cuadro 6. Ferrocarriles secundarios y estratégicos. Costes y garantia
del Estado (1913)

Primer establecimiento Garantia del
Clase Km.
Pesetas/km. Estado (5 por 100)
Secundarios 250 133.826 1.672.821
subvencionados
Estratégicos 301 177.446 2.670.566
subvencionados
Secundarios 127 52.805 -
no subvencionados

FUENTE: Elaboracion personal a partir de Cambé Batlle (1918), III, cuadro 60 (II) y 73 (XV).

El creciente desarrollo de estas lineas ferroviarias mas modestas y |os buenos
resultados obtenidos permitian atisbar un crecimiento de este tipo de infraes-
tructuras, sin embargo, no todo el pais presentaba los atractivos econémicos de
los polos industriales de grandes ciudades del norte o litoral mediterraneo, ni
tampoco se producia una relacién demogréfica que permitiera creer en el éxito
econodmico de estas empresas. Esto provocaria una amplia difusién legisativa
de leyes y planes que, con €l aliciente de la garantia de interés por parte del
Estado para la explotacién, soliarondar el 5 por 100, pretendia construir ferro-
carriles secundarios o estratégicos por doquier®. Los elevados costes de la
construccion que seguian perviviendo en estas lineas més modestas, los ya re-

34 Sobrelosresultadosy explotacion delasredesdeferrocarriles de viaestrechaque se explotaron en Es-
pafia: Comin Comin, Martin Acefia, Mufioz Rubio y Vidal Olivares (1998), pp. 239-280. Datos de las
lineasy situacién de capital y gastos de primer establecimiento en Estadisticas de Obras Publicas.

25 El amplio abanico legislador se puede seguir en Cambd Batlle (1918), 111, pp. 27-98. Ladistincién
entre secundariosy estratégicos se basaba en que su interés fuera econémico o militar.
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feridos déficit demogréficos y la inexistencia de una red local y provincia de
caminos que surtiera de mercanciasy tréficos alas futuras lineas férreas limitaria
a espacios muy concretos de la geografia espafiola las construcciones efectivas®.

4.3. El Regeneracionismo y la planificacion en obras hidraulicas

La Espafia de la Restauracién era un pais de economia basicamente agraria, un
pais cuya agricultura suponia la principal fuente de riquezay de tributacién, pero
en e quelasnueve décimas partesdel territorio pertenecian alazona seca. Estaes-
pecia configuracion econdmicay geogréfica provocariaen € fragor de laintensa
crisis agrariafinisecular e debate entre los que consideraban que un fuerte arancel
que preservaralos sectores agrarios tradicionales, o bien, la necesidad de impulsar
el desarrallo de regadios serian las herramientas més adecuadas para superar €
momento. Terratenientes e inmovilistas se enfrentaban a las propuestas regenera-
cionistas que planteaban el paso de la agriculturatradicional extensiva a una agri-
cultura intensiva de mejores rendimientos®.

L os primeros gobiernos liberales espafioles en la mitad del siglo XIX ha-
bian legislado el carécter deinterésy utilidad publica de las obras hidréulicas.
Sin embargo, habian dejado a lainiciativa privada la labor de creacién de re-
gadios, con la construccién de pantanos y canales de riego, y contribuyendo
s6lo con subvenciones porcentuales sobre el valor total de la obra arealizar®.
Es esta situacion de fracaso en la construccion de obras hidréulicas durante el
siglo XI1X la que llevaria a Joaquin Costa a plantear como necesarias las in-
versiones del Estado en dichas obras, que tendrian efectos de arrastre benefi-
ciosos parala productividad agricolay el consiguiente incremento de las con-
tribuciones de los agricultores beneficiados por la iniciativa®. Ademas, €l
programa de Costa tenia también un enfoque social con la reforma de la pro-
piedad agraria en €l horizonte. A partir de este momento, el Estado asumiria
todo el protagonismo, al menos en teoria, en la promocion de las obras hi-
draulicas generando un intenso aparato legislativo que contrasta con la esca-
sez de asignaciones presupuestarias®.

El volumen de las cifras invertidas presenta serios problemas de credibilidad,
dadas las diferencias existentes entre distintas fuentes, y no se conoce si en es-
tas cifras figuraban partidas gastadas Unicamente por €l Estado, o incluian las
aportadas por las Juntas de Canadesy Pantanos™. Sin embargo, si podemos hacer
una valoracion de la distribucién aproximada de las inversiones redlizadas en €
periodo de 1883 a 1913, es decir, préacticamente lamayor parte del ambito de nues-
tro estudio. En el cuadro 7 se han incluido las inversiones globales provinciales en
todo tipo de construccion hidréulica, tanto en lo que eran canales para abasteci-
miento de ciudades, como canales o pantanos parariego. A lavistade los datos en
é reflgados, hemos de Ilamar la atencion en primer lugar sobre la presencia de

¢ Delos 4.100 km. solicitados para su realizacion, con un total de 62 lineas de ferrocarril de caracter
secundario y estratégico, alaalturade enero de 1914 se encontraban realizados |os que se reflgjan en
¢l cuadro 6, untotal de 13. Cambo Batlle (1918), |11, pp. 136-145.

* Sanchez 1118n (1997), p. 320.

38 Villanueva Larraya (1991), p. 221.

* Cogta (1975), p. 20.

40 Sanchez Picon (2001), p. 23.

41 Sobre esta cuestion Gémez Mendoza (1991), p. 201.
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Madrid alacabezadel listado: setratadelainversion realizadaen obras del Canal
delsabel Il que suministraba aguaalacapital del Estado®. Hecha esta salvedad,
podemos detectar la existencia de una concentracion inversora en la zona nor-
este de Espafia, en €l entorno de la cuenca hidrogréfica del Ebro, provincias de
Huesca, Zaragoza y L érida, que absorben cerca del 60 por 100 de lainversion
global en €l periodo. Esta zona se habia visto beneficiada por la expansion re-
molachera que puso en regadio amplias zonas anteriormente con cultivos de se-
cano®. En un segundo escalafén, se encontrarian zonas de regadio tradicional
en el litoral mediterraneo, como Murcia, Valenciao Tarragonay la presenciade
comarcas del interior junto a cuencas fluviales como Cérdoba o Valladolid,
aungue en este caso se trataba del Canal del Duero que servia también para el
suministro urbano. En €l resto del territorio nacional lainversién fue muy esca
say se pueden contabilizar hasta una decena de provincias que no recibirian in-
version alguna, encontrandose entre €llas el litoral mediterraneo andaluz, una
zona que recientemente ha demostrado su potencialidad agricola bajo sistemas
de regadio intensiva™.

Cuadro 7. Inversion en obras hidraulicas en Espaiia (1883-1913)

Provincias Millones pesetas %
Madrid 23,0 18,0
Huesca 22,5 17,6
Zaragoza 22,2 17,3
Lérida 13,1 10,3
Murcia 9,3 7,3
Tarragona 8,6 6,8
Valencia 4,8 3,8
Cordoba 4,6 3,6
Valladolid 3,6 2,9
Resto 16,1 12,6
TOTAL 127.8

FUENTES: Estadistica Grdfica de Obras Piiblicas (1914).

Gasset, un defensor, desde la tribuna de su periédico El Imparcial, de la apli-
cacion de politicas de inversion plblica en infraestructuras hidraulicas habia ac-
cedido a recién creado Ministerio de Agricultura, Industria, Comercio y Obras
Publicas en 1900. Esto abria expectativas positivas para propiciar € impulso
gue requeria € campo espafiol. Desgraciadamente, la agonica situacion de la
Hacienda Publica, endeudada nuevamente hasta limites insospechados tras €l
conflicto bélico defin de siglo, haria quebrar estas esperanzas'y, agotado €l pre-

“2|niciadaslaobrasen 1851y concluidasen 1858, laaportacion del Estado seriadeterminante, tanto pa-
ra su puesta en marcha como para su explotacion en los afios siguientes. Convertido de facto en un
servicio mas del Ministerio de Fomento, recibi6 importantes contribuciones del Estado. Antolin
(1991), p. 291. Lahistoriadel abastecimiento urbano de agua en Espafia, Matés Barco (1998).

42 Garrabou, BarcielaLépez y Jiménez Blanco (1986).

44 Sénchez Picdn (1997) y MolinaHerrera, UclésAguileray Aznar Sanchez (1999).
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supuesto sin haber iniciado las inversiones tendria que buscar financiacion en
las Cortes a través de créditos extraordinarios®.

La primera gran noticia de la politica hidraulica espafiola en €l nuevo siglo
vendria con la aprobacion en abril de 1902 del llamado ‘Plan Gasset'* que
incluialarealizacién de mas de 200 obras hidraulicas y se pretendia poner en
regadio cerca de 1,5 millones de hectareas”. A pesar de las deficiencias e
imprecisiones del propio plan, la verdadera utilidad, como bien recuerda
Sanchez 1114an, seria el haber mostrado al pais la magnitud del problema del
regadio en Espana®.

La cuestion sobre las causas red es del fracaso de |os planes de Gasset puede
estar mas proxima a los impedimentos institucionales y de la clase politica que
alos que atribuyen el fracaso a graves errores técnicos en la concepcion del
plan®. Su intencion de hacer recaer en |os técnicos la decision del orden de pre-
ferencia en la realizacién de las obras era considerada como un acto ‘revolu-
cionario’ para €l inmovilista sistema caciquil que otorgaba a representante del
distrito correspondiente la capacidad de buscar |os apoyos necesarios para co-
menzar |a obra en su zona de influencia, independientemente de la necesidad o
interés de la obra para el conjunto del pais.

4.4. Los puertos y el desarrollo de las Juntas de Obras

Nacidas a amparo de los procesos descentralizadores del Sexenio y constitui-
das en lamayoria de los enclaves portuarios espafioles al finaizar e siglo XIX,
la consolidacion de las Juntas de Obras de los Puertos se verificariaen el periodo
de transicion de siglos, coincidiendo con & momento de méxima inversién, la
cual no habia dgjado de crecer desde 1875%. El crecimiento de la actividad cons-
tructora en los puertos espafioles, acrecentaba de igual modo la importancia de
sus Grganos de gobierno, que incrementaban progresivamente las partidas inver-
soras y se condtituian en centros de poder relevante en € entorno politico. Para
efectuar una regulacién de su régimen econémico se promulgaria € reglamento
de 1903. Se atribuia alas mismas la posibilidad de celebrar subastas materiadesy
obras, adquisiciones por concurso, y acordar la gjecucion de obras con proyecto
aprobado s se contaba con recursos suficientes para costearla. Ademas quedaban
facultadas para proponer a ministerio las modificaciones necesarias sobre los
arbitrios que se cobraban dentro de las radas, e incluso podian realizar em-
préstitos con destino exclusivo ala gjecucién de obras. La autonomia se com-

45 Sanchez I114n (1997), p. 328.

46 RD de 25 de abril de 1902. Aunque aprobado en &l ministerio de Canalgjas, el impulso vendriade
los trabajos inspirados por el propio Gasset tras el RD de 11 de mayo de 1900, por el que se estable-
cian lasdivisiones hidraulicas. Sanchez 111an (1997), p. 330.
47 Lamagnitud delo planificado se puede seguir en VillanuevaL arraya(1991), apéndice 1, que contrasta
con |os datos aportados por lamismaautora en la pagina 215 sobre |as obras ef ectivamente realiza-
das, veinte en total que abarcarian poco mas de 210.000 has.

48 Sanchez 1an (1997), p. 330. Simpson hace hincapié en esta cuestion a recordar que |os propios téc-
nicosde obraspiblicas, afiosméstarde, hablarian delafatade planificacion global sobrelasnecesidades
del paisy que no contaba con un aval presupuestario, Simpson (1997), p. 183.

4e Sanchez 111an (1997), p. 332.
50 |_ascifras de inversién en puertos presentan, como ya advirtiera Gimez Mendoza, dudas en su va-
loracién, y ademés dejan de reflgjarse en |as estadisticas a partir de 1905. A pesar detodo, y a ser las

Unicas cifras de que disponemos pueden representar adecuadamente la evolucién de esta serie, Go-
mez Mendoza (1991), p. 199.
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pletaba con la posibilidad de redistribuir en obrasy mejoras de servicios los ré-
ditos obtenidos de terrenos ganados a mar. Finalmente, el régimen tarifario,
previos informes respectivos de Camaras de Comercio y gobernador civil, era
competencia de las Juntas de Obras de los Puertos, para todos los servicios
complementarios que tuvieran disponibles, como uso de vias portuarias, utili-
zacion de grias u ocupacion de superficies y tinglados™.

Es indudable que el crecimiento de la actividad industrial en amplias zonas
del norte espafiol, tanto de la cornisa cantdbrica como del litoral catalan, poten-
ciarian aradas como las de Bilbao, Pgjares, Iriin, Santander o Barcelona. No se-
ria ajena a este crecimiento la actividad ferroviaria, con las redes plenamente
consolidadas en €l final de siglo y que conectaron répidamente con los puertos
cercanos, potenciando asi las relaciones intermodales y |os sistemas integrados
puerto-ferrocarril®. Tortella nos da cuenta de la relacion existente entre €l in-
cremento del tréfico ferroviario y el del comercio de cabotaje, éste crece de ma-
neraininterrumpida alo largo de todo el siglo XIX y primera decena del vein-
te, de la misma manera que lo haria € ferrocarril. La disposicién poliédrica de
la peninsula con una gran zonainterior alejada de los flujos maritimosy la pre-
sencia de una extension suficiente de costa, garantizaban laindependenciay la
complementariedad de los dos sistemas de transporte™.

Cuadro 8. Gastos e inversiones en obras portuarias (1875-1904) por quinquenios
(En millones de pesetas de 1913)

Afios Millones de pesetas
1875-1879 4,6
1880-1884 8,4
1885-1889 241
1890-1894 54,4
1895-1899 89,6
1900-1904 69,5

FUENTE: Alemany Llovera (1991), cuadro 5, p. 233.

El estado actual de lainvestigacion y las evidentes limitaciones que nos ofre-
cen las fuentes estadisticas limitan mucho e conocimiento que podemos tener
de la estructura de gastos y financiacion de las obras que se llevaron a cabo en
los puertos espafioles. Ante los desfases entre ingresos y gastos, las Juntas de
Obras de Puertos recurrieron con frecuencia a la emision de obligaciones, los
intereses de las obligaciones y su amortizacion se garantizaban con |os recargos
sobre los derechos que se cobraban en el puerto, €l valor de los terrenos que se
ganaban a mar y los almacenes que en ellos se levantaban®™.

La clasificacion de los puertos establecia su rango de importancia en €l siste-
ma portuario espafiol, y esto, |6gicamente, suponia su forma de financiacién pa-
ra la realizacién de las obras mediante su inclusién o no en los Presupuestos

51 RD de 24 de septiembre de 1903. Martinez Alcubilla (1903), apéndice, pp. 421-428.

52 Sobre estetipo deintercambios mercantiles en lared de nortey sus conexiones portuarias se puedever
Hernandez Marco (1997), pp. 88-96.

53 Tortella Casares (1994), pp. 102-106.
54 Alemany Llovera(1991), p. 104.
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Generales del Estado. Es razonable pensar que todos | os puertos aspiraban a ser
clasificados en el escal6n mas alto para de esta manera poder acceder a ser con-
siderados como deinterés general y no local, condendndoles esto Ultimo alaes
casez de recursos y a deficiente desarrollo de su rada portuaria.

La Ley de Puertos de 1880 cambi6 la clasificacién de los puertos e incorpo-
ré alos considerados de interés local de primer orden a grado de interés gene-
ral, aunque preservd su menor nivel en relacion con los ‘histéricos’, a subdivi-
dirlos en primer (un total de trece) y segundo orden (nueve). También se
incluian seis refugios que por sus condiciones de capacidad, seguridad y abrigo
de temporales recibian el galon de ‘interés general’. El resto constituian el con-
junto de los de interés local. El sistema portuario espafiol podemos entender
que se configuraba ya solidamente en estas fechas, pues en la actualidad coin-
ciden casi en pleno los que estan gestionados por Juntas de Obras o Consgjos
de Administracion de Puerto Auténomo con aquéllos que figuraban como dein-
terés general en € sistema de 1880%.

La situacion, de todas maneras, a los pocos afios de aprobarse la Ley de
Puertos estaba lejos de |a estabilidad. En realidad, €l hecho de que las obras de
los puertos de interés general fueran costeadas por €l Estado con el producto de
los impuestos de fondeadero y de cargay descarga hacia especia mente desea-
ble la referida calificacion, y aquellas poblaciones que se quedaron fuera del
sistema en un primer momento, recurrieron ala presién para conseguir la apro-
bacién de unaley, que incluyera a puerto de su afecto en €l escalafon de los de
interés general®. Las consecuencias de esta politica ‘relgjada’, abierta a corrup-
telas y conveniencias provocarian una notable merma de recursos para inver-
sion en obras de |os grandes puertos espafioles, que se verian asi perjudicados y
no alcanzarian €l nivel de equipamiento de otros puertos europeos mejor dota-
dos de recursos econdmicos. Por el contrario, puertos pequefios que dificilmen-
te podrian contar con capacidad inversora suficiente para afrontar las primeras
obras de construccion en sus radas, se favorecerian de esta generalizacion del
‘beneficio genera’.

5. Conclusiones

La Restauracién supuso, en un primer momento, la reedicion de las lineas in-
versoras de los gobiernos liberales del periodo isabelino, en contraposicion al
claro retroceso que se habia producido durante el Sexenio liberal. Prueba de
ello, seria el continuo incremento en el gasto de obras publicas que se verifica
desde 1875 hasta 1883. Sin embargo, esta corriente inversora entraria en una
clara fase recesiva que tendria su minimo histérico en € fin de siglo, punto de
inflexién de la historia espafiola por la pérdida de las Ultimas colonias. Los gra-

55 S6lo habria que hacer la salvedad de Algeciras, Castellon, LaL uz y Las Palmas, Pontevedray Aro-
s, y San Sebastian que hoy en dia se han incorporado al escalafon de puertos de primer nivel. Ale-
many Llovera(1994), p. 116. L os estudios sobre | as Juntas de Obras en distintos puertos de lageogra-
fiaespafiolahan sido abundantes, por citar losmésrelevantes: Mora Carro (1991), PuertaRueda (1994),
Alemany Llovera(1998).

¢ Alemany Llovera(1991) incluye el siguiente listado de |eyes que se aprobaron entre 1880 y 1903
paraincluir hastaun total de 121 puertos entre los de interés general : 27-04-1882, 06-06-1882, 09-
03-1883, 14-08-1884, 19-03-1885, 26-03-1885, 30-05-1885, 30-05-1885, 10-07-1885, 17-07-1885,
22-07-1887, 04-05-1888, 30-05-1888, 04-04-1889, 22-07-1891, 27-07-1891, 15-02-1892, 15-07-1892,
20-09-1896y 27-01-1900. Los paralelismos con el episodio delas|lamadas’ carreteras parlamentarias
son evidentes.
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ves problemas de la hacienda y el excesivo y perturbador papel jugado por €l
Parlamento en la planificacion y asignacion de las obras publicas, provocarian
un gigantismo de proyectos y planes y una reduccion considerable en el ritmo
constructor. Ademas, los vicios del sistema de turnos espafiol perjudicarian gra
vemente alarealizacion de las obras piblicas, ya que, aunque todos estaban de
acuerdo en laimportancia de su realizacion, y por eso mismo, serian utilizadas
como elemento de influencia politica para garantizarse €l apoyo de sus distritos
electorales.

En €l articulo anterior, y en sus conclusiones, hemos comprobado la fuerte
querencia radial en el disefio de lared ferroviariay de carreteras en el Estado
espariol. También las limitaciones que presentaban algunos territorios y la falta
de conexiones paraléelas d litoral; ademas, se resaltaron las intimas relaciones
entre dotacion de infraestructuras y desarrollo econémico en amplios sectores
de la cornisa cantébrica y Catalufia. En € mapa que presentamos a continua
cion, fechado en el final de este estudio, podemos comprobar como la red fe-
rroviaria ha crecido notablemente, y se han construido redes més ambiciosas
que escapaban a las radiales tradicionales. Nos referimos a la conexién de la
Ruta de la Plata, que conectaba nada menos que Asturias con Andalucia, atra-
vés de Ledn y Extremadura, o al corredor transversal andaluz que desde Sevilla
llegaria hasta € Levante. Andalucia presenta, ademés, unainteresante densidad
ferroviaria propiciada por la fuerte competencia que se habia desarrollado entre
MZA y Andaluces. Las carreteras (en € mapa solo representamos | as de primer
orden en aras a la claridad) seguian teniendo claras deficiencias y no se com-
pletaban las redes menores de carreteras provinciales que reactivaran los mer-
cados y aportaran traficos a las lineas de ferrocarril. Ademas, hemos visto que
en este periodo se afiadiria €l episodio de las ‘ carreteras parlamentarias’ provo-
cadoras de un tremendo colapso y una desacertada evolucion en € ritmo con-
structor. Numerosos tramos se hallaban incompletos e incontables puentes
impedian la continuidad de las carreteras.

También las inversiones en puertos, compartidas en muchos casos entre €l
Estado, las Juntas de Obras de Puertos y los municipios, tendrian que soportar
la proliferacion legidativa promovida desde el Parlamento para alcanzar €l gra-
do de interés general. Colapsadas las inversiones en este apartado, por los nu-
merosos frentes abiertos, la mejor dotacion de puertos consolidados y de gran
actividad mercantil, que conseguian a través de las Juntas de Obras una buena
financiacién, prosiguieron su crecimiento, mientras aquéllos que dependian de
lainversion estatal quedarian en situacion de ‘obra permanente’. De los resul-
tados en inversiones de obras hidraulicas ya habiamos destacado €l papel juga-
do por los planes del Regeneracionismo que en € ministerio encabezé Gasset,
y cémo las redlizaciones fueron bastante mas modestas, centrandose en la
cuenca del Ebro y la comarca murciana, y dejando de lado la potencialidad de
la agricultura del mediterraneo andaluz.
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Mapa 1. Estado de las obras publicas en Espaha (1914)
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Llovera (1991); Simpson (1997).
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