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ARTICULACION DE LAS OBRAS PUBLICAS EN EL
PLAN DE DESARROLLO

Por JUAN DE ARESPACOCHAGA Y EELIPE

Doctor Ingeniero de Caminos v Economista.

La Revista pe Onras POsLicas inicid, en el nibmnero 2.958, la publicacién de unos comentarios

a las reuniones de trabajo celebradas en 1960 en cl Ministerio sobre la valo
de las obras piiblicas. Este cs otro dc los ar

don Juan de Arespacochaga y Feliple, ponente del tema que encabe.

racion econdmica

ticulos relacionados con ¢l temna, que nos envid

sa estas lineas. La actua-

lidad wigente que preside la redaccién del Plan de Desarrollo, da mayor interés al contenide

del mismo, por lo que la Ruvista publica «l trabajo, quc no obstante cl tiempo transcurrido
desde su redaccion, ofrece eportunidad indudable.

Creemos que la enorme importancia de las obras
publicas para el desarrollo del pais nunca se han sub-
rayado con el énfasis debido, y ello quizi rea resul-
tado de la falta de andlisis econdmico de la cuestiéon
y de la carencia ain del Plan de Desarrollo Tene-
mos la certeza de que la redaccién de este Plan va
a situar las obras publicas en él con el rango que
merecen.

Sin faltar a la verdad, debemos sefialar que el
Ministerio de Obras Publicas fué, en cierto modo,
pionero de lo que, hoy, la téenica econémica moder-
na designa como Planes de Desarrollo.

Se ha aludido con suficiente frecuencia al Plan
de Torenzo Pardo para que necesite  recordatorio,
pero el mismo tiene unos antecedentes — calificados
entonces de moviles politicos pero que hoy aparecen
claramente como inquietudes de desarrollo — en las
ideas de Joaquin Costa, que se plasmaron més tarde
en el denominado Plan Gasset. No es ocioso hacer
alusién a estos antecedentes para subrayar de nuevo
que el Plan Lorenzo Pardo es todavia ejemplo de
rigor y andlisis, dentro de las obligadas limitacio-
nes de la técnica econdmica en aquella época.

El Plan de Obras Publicas de 1940, el Plan de
Carreteras Locales de 1946, el Plan de Moderniza-
cidon de Careteras, el Plan General de Reconstruc-
cién de RENFE, elaborado en tiempos de Gua-
dalhorce y el Plan Quinquenal de Modernizacién de
los Ferrocarriles Espafioles, son abundantes ejem-
nlos de la mentalidad que ha presidido siempre ei
quehacer del Ministerio de Obras Piblicas.

Conscientes de que ésta era la linea sobre la que
insistia el futuro, por la Secretaria General Téc-
nica se elabord y editd en enero de 1960 un trahajo
sobre las “Inversiones de Obras Publicas en el Plan
Nacional”, primera aproximacién de lo que pudiera
ser el Plan de ‘Obras Pdblicas dentro del Plan de
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Desarrollo. En €1, con escasos datos, pero con con-
templacién general de la economia nacional, se abor-
daron las necesidades de inversién en todos los sec-
tores, cuya administracion o impulso corresponde al
Ministerio de Obras Publicas.

Se parti6 como base de cilculo, del aumento de
renta nacional prevista para el periodo estudiado,
y se descendié después al desarrollo de los distintos
sectores de Obras Publicas que habrian de hacer
posible aquel aumento. '

*ok ok

Il criterio del aumento de renta es usual en la
técnica actual de los programas de desarrollo. El
crecimiento del producto nacional en el periodo se
convierte en preocupacion finalista del Plan v. a su
logro, se subordinan, de manera primordial, los des-
arrollos particulares que forman ¢l complejo nacio-
nal.

Para programar las obras ptblicas segtin este
criterio, tras fijar el porcentaje de crecimiento de la
renta nacional que se desea lograr con la vigencia
del Plan, se ha de descender después, hien por el
sistema de interrelaciones (atn con la dificultad de
que representan relaciones estdticas), o bien por apro-
ximaciones sucesivas, a calcular el aumento de renta
preciso en los sectores de desarrollo parcial, fijando
para ello los productos totales esperados. El primer
paso, pues, fué establecer en este proyecto los pro-
ductos de los sectores agrario, industrial y de servi-
cios. - ‘

Las variaciones estructurales que el aumento de
renta total proyecta sobre los crecimientos corres-

- pondientes a estos tres sectores no pueden determi-

narse de una forma independientes, sino que vienen
dadas por todos los sectores programados en el plan;
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de aht la necesidad de fijar, de una manera coordi-
nada, la tendencia de estas rentas parciales dentro
de la total nacional; a falta de esta coordinacion
hubo que acudir a métodos de comparacion con otros
paises.

Una vez fijadas, por uno u otro procedimiento,
estas rentas a alcanzar en los sectores principales,
las cifras posteriores resultan mas precisas v, por
tanto, son facilmente determinables en lo que se re-
fiere a los sectores principales vinculados directa-
mente con las obras publicas. Estos sectores son el
agricola, el de demanda de energia eléctrica vy el
de los transportes terrestres y maritimos.

La elaboracién de las inversiones en estos secto-
res nos da ya cifras proximas a las de pura inversion
en obras publicas, pero existen, de todas maneras,
unas variables economicas, necesarias para su exacta
evaluacién, que solo pueden ser fijadas como direc-
trices del plan general. En este caso se encuentra la
productividad agricola, creciente siempre en 5ecano
y en regadio y que influye indudablemente en la
distribucion Optima de unos y otros pard lograr la
renta conjunta. En este caso se encuentra la demanda
de energia, funcion de las fuentes hidraulicas de que
dispone el pais, frente a otros recursos energéticos
que pueden utilizarse a lo largo del desarrollo del
plan. En este caso se encuentran asimismo, las eox-
pectativas de comercio exterior en relacion con las
inversiones en puertos y la evolucion de la demanda
en los transportes ferroviarios o por carretera.

A través de estas tltimas interrelaciones del plan
parcial de obras publicas con el general de des-
arrollo del pais, se puede ya determinar, de manera
definitiva y siempre en términos de renta, la produc-
cién exigida a las nuevas inversiones, y ello permi-
te definir, en los sectores tradicionales de hidrauli-
cas, carreteras, ferrocarriles y puertos, las inversio-
nes a realizar afio por afio.

EE

La importancia de las obras pablicas en las in-
versiones de desarrollo del pais hace que su influencia
en el resto de los sectores nacionales ofrezca cifras
de suficiente entidad como para que no se pueda
prescindir de sus interrelaciones en una programa-
cién general de inversiones. Quizd por falta de datos
o por el olvido de la importancia del sector en el
complejo nacional, la matriz de interrelaciones que
empleamos, calculada con datos de 1954, no daba
explicitamente los coeficientes que corresponden a las
obras publicas, aunque aparezcan Otros sectores, de
mucha menor importancia en la formacion de renta
del pais, perfectamente individualizados.

Creemos necesario efectuar el calculo de los coe-
ficientes de entradas y salidas correspondientes a las
inversiones de obras publicas, y ello puede ser una
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' tarea -enormemente fértil para toda elaboracién pos-

terior. . ‘

El analisis de las obras piblicas en el sector de
demanda es insoslayable para la redaccién de cual-
quier plan de desarrollo del pais. No solamente por
la importancia que supone en cifras de consumo, sino
por el hecho de que los procesos de maduraciéon de
las obras, sobre los que volveremos después, son con
frecuencia muy largos y ello produce tensiones in-
flacionistas en relacién con estas demandas que sub-
rayan, de manera primordial, la importancia econo-
mica de las obras publicas en cualquier proceso de
expansion.

Tanto en lo que concierne a la politica econdmica
a corto plazo como a los planes de desarrollo a largo
periodo, las obras publicas son decisivo instrumento
de gobierno. Insistimos en la calificacién de decisi-
vo, porque no se concibe ninguna clase de politica
econdmica — bien sea motivada por razones de tipo
monetario o de tipo laboral, bien sea de tendencia
agricola o de caracter industrial— en la que no
jueguen las obras publicas, con variacién si se quiere
en cuanto al tipo y cantidad de las programadas,
papel esencial como instrumento de aquella politica.

En la reactivacion a corto plazo, la importancia
de las obras publicas en el sector de demanda de
mano de obra las hace insustituibles como instru-
mento de politica de empleo. A plazo largo, la obra
publica es imprescindible para alcanzar una mayor
productividad agricola o para servir de base a un
programa energético que posibilite la expansion in-
dustrial posterior. Por otra parte, los desarrollos
regionales, con el objetivo de mejorar las 4reas de-
primidas del pais, se han de basar principalmente
en unas inversiones de obras publicas que fijen v
centren una primera expansion y posibiliten después
el desarrollo final.. .

Es de considerar también que todo el desarrollo
del transporte terrestre v el aumento de las facilida-
des para carga y descarga en el maritimo, forman
la base de todo el sistema de distribucion de los pro-
ductos. La transformacion de éstos en el espacio,
en frase acertada de uno de los primeros especialis-
tas espafioles dedicados a la economia del transporte,
sittia inexcusablemente a este sector en una fase final
del entero proceso productivo.

No es preciso insistir en el hecho de que no
existe, practicamente, producto alguno en el pais que
no necesite ser transportado y, para algunos de estos
productos, debido a la infraestructura espafiola, tan
falta de coincidencias en la localizacién de zonas pro-
ductoras y consumidoras, el transporte tiene tal im-
portancia que alcanza. a veces, participacién superior
al tercio de su valor en mercado.

* ok ok

Hemos apuntado, en los comentarios anteriores,
la importancia de las obras ptiblicas en un analisis
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de sus posibilidades ex ante, es decir, contempladas
en la formacidn del Plan de Desarrollo. No es ocioso
el que hagamos referencia en este andlisis general
de la programacién de las obras piblicas, a los efec-
tos de las mismas, pudiéramos decir ex post, una vez
realizadas las inversiones que se programan.

Hemos de hacer mencidén, en primer término, a
la longitud de los procesos de madurez de las obras
publicas. Entendiendo las obras como inversiones
productivas, es decir, generadoras de valor afadido
al producto nacional, es indudable que mientras no
se logre la produccion normal de dichas obras el
balance produccion-consumo estara desequilibrado en
contra de las inversiones. Dicho en otros términos,
mientras las obras programadas no estén totalmente
terminadas y en explotacidn, las inversiones en ellas
son solo fuentes de consumo v, por tanto, aumentan
la tensiéon monetaria existente en el pais.

Existen unas limitaciones técnicas en cuanto a
plazos de construccién v de puesta en explotacion,
que son forzosos y no pueden acortarse. Es impor-
tante contar con ellos v conocer exactamente la de-
manda, sin contrapartida de bienes reales, que va
a generar la obra dentro de estos plazos técnicos,
constantes del proceso y que no es posible evitar,
pero lo que resulta enormemente peligroso para la
economia nacional es que estos procesos se alarguen,
bien en los plazos de construccién o bien en los de
puesta en explotacion.

Il dafio que a la economia nacional puede causar
el alargamiento de estos procesos y el dafio que, de
hecho, ha causado ya en muchas ocasiones, es in-
menso. De aqui que en los proyectos de las obras
se debe analizar claramente el desarrollo del proce-
50, y de aqui que sea absolutamente necesaria la
exigencia, en la realidad, del cumplimiento de los
plazos previstos por el provectista.

Ello Heva, en la programacion de cardcter nacio-
nal, a no empezar mas obras cue aquellas para las
que haya capacidad suficiente de inversion, v a que
en el desarrollo de cada obra se cumplan exacta-
mente sus programas técnicos de construccion en el
menor tiempo posible.

Ni se pueden alargar los procesos de maduracion
por insuficiencia de consignaciones, ni una vez fi-
jadas las obras a realizar cabe admitirse el retraso
de un solo dia en su terminacion.

Al hablar de los procesos de maduracién no 1nos
referimos solo al aspecto técnico, va que quizd tenga
tanta 0 mas importancia el aspecto total de la ex-
plotacién de un sistema de obras. Esto exige la per-
fecta sincronizacién de las obras secundarias con la
principal y la movilizacién de los medios no técnicos
— frecuentemente humanos — necesarios para la ex-
plotacién final, para lo que es imprescindible la cola-
boracién con otros sectores, ajenos formalmente a
las .obras puiblicas, pero. que concurren inevitablemen-
te a lograr la puesta en explotacion del sistema.
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Aunque ello es aplicable, sin excepcion, a todas
las obras publicas, quizd el ejemplo mas inmediato
lo tenemos en los aprovechamientos hidraulicos. La
realizacion de una presa de regulacion, sin la simul-
tanea madurez de todos los aprovechamientos hi-
droeléctricos aguas abajo, produce un enorme daiio,
desde el punto de vista monetario, al entero desarro-
llo del Plan. la ejecucion de un canal principal, sin
la simultanea realizacion de los canales secundarios
y de sus acequias, es otra muestra frecuente de un
desajuste enormemente peligroso para la prictica de
todo plan de desarrollo. Continuando el proceso, Ia
realizacion de las acequias, sin la final madurez de
colonizacion de la zona, se halla caracterizada por
analogo peligro.

Si sumamos estos efectos sucesivos a lo largo
del proceso total, efectos nunca reversibles, veremos
la gravedad que la falta de analisis del tema, su plan-
teamiento equivocado o Ja falta de rigor en su des-
arrollo, acarrea siempre a la cconomia nacional.

La demanda de hienes generada por la ejecucion
de las obras pablicas es también un factor esencial
para ¢l desarrollo equilibrado v debe, por ello, ser

prevista en la programacion de los otros sectores
del Plan.

La incidencia de esta demanda ha de estar per-
fectamente definida, y en tanto en cuanto su efecto
no es solo cuantitativo sino también temporal, la
programacion de las obras plblicas no puede reali-
zarse sin la fijacion de la cantidad v el conocimiento
de los periodos en que va a generarse la demanda
producida por sus inversiones. Estas no solo alcan-
zan a la estructura interior nacional, sino también
a la balanza de pagos, razon de mas para reputar
como datos basicos. para cada obra, los concernien-
tes a la cantidad vy oportunidad de las demandas de
bienes, medios de produccion y servicios a que da
lugar su e¢jecucion.

l.as repercusiones sobre otros sectores ccondémi-
cos tienen importancia manifiesta en el desarrollo fi-
nal y se deben, principalmente, a las inducciones que
las demandas de bienes, medios de produccién y ser-
vicios ejercidos por las obras puablicas, generan en
sectores no vinculados directamente a ellas,

Los jornales producen un aumento de medios de
pago en clases sociales de gran propensidn al con-
sumo, ¥y ello crea una indudable presion sobre la
produccion de bienes de este tipo. A su. vez, la
demanda de otros hienes, como aglomerantes, ener-
gia o maquinaria, extienden los efectos de una mayor
expansion a los sectores vinculados con su propio
desarrollo. Iste efecto multiplicador de las inver-
siones en obras pliblicas no puede ser contemplado
en la programacion de cada obra, por cuanto ofrece
un caracter macroeconomico, pero, sin embargo, ha
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de realizarse desde el punto de vista del programa
general y existen métodos para estudiarlo, con n-
dependencia de que la observacion directa del feno-
meno — que si puede efectuarse por los servicios de
obras puiblicas— no deba tender continuamente 2a
mejorar su previo conocimiento.

% ok ok

La realizacién de las inversiones mds productivas
requiere, por otro lado. la elaboraciéon de unos cri-
terios de prioridad para todas las obras, adoptados
con caracter uniforme vy general.

Por ello, la elaboracion de un plan de inversio-
nes de Obras Publicas, articulado dentro del Plan
de Desarrollo exige la movilizacion integral de todos
los recursos humanos mas idéneos — que existen y
en abundancia — desde los Servicios provinciales
hasta la Administraciéon Central.

En las reuniones a que nos referimos, se eshozo
el siguientes esquema:

La recogida de datos debe estar adscrita a la
unidad mas simple de la organizacién administrativa
de Obras Publicas. Para ello, en las Jefaturas pro-
vinciales, en las Secciones de Confederacion, en las
Juntas de Obras de Puertos, parece necesario enfo-
car, siempre con cardcter de unidad, estos trabajos
basicos de recogida de datos y primer andlisis de los
mismos.

Pensamos para ello que quiza seria conveniente
especializar, dentro de estos Servicios y sin necesidad
de crear nuevos puestos, a alguna persona o personas
con vocacion para estos temas que formaran una
Secretaria Jconomica dentro del Servicio corres-
pondiente. Existe este cometido en alguna Confede-
racién e incluso uno de los primeros estudios sohre
los efectos multiplicadores de las obras publicas se
debe a la iniciativa del Director que la creara (1).

IZstas Secretarias o Servicios LEcondmicos debe-
rian, al propio tiempo, unificar y normalizar todo
lo concerniente a la estadistica, que tan necesaria es
para el Ministerio de Obras Publicas y que tan
intimamente estd ligada a los datos de tipo econé-
mico que se precisan de los Servicios.

Tsta Secretaria o Servicio IEcondmico, en la uni-
dad mas simple de la organizacion del Ministerio,
seria la encargada de realizar, para cada obra, un
analisis econdémico, de acuerdo con las normas unifi-
cadas que se sefialaran con caricter general y de
redactar, para cada proyecto, el anejo correspondien-
te a su analisis econdmico. De esta forma, no se
variaria lo mas minimo la organizacion actual para
el estudio técnico de las obras, pero vendrian éstas
perfectamente caracterizadas desde un punto de vista
estrictamente econdmico. Finalmente, las Secretarias

(1) Excelentisimo Sr. D. Ramén M.* Serret y Mirete, Di-
rector de la Confederacion Hidrografica del Tajo en 19354.
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LEcondmicas de cada Servicio, con dependencia di-
recta del Jefe del mismo, podrian llevar también a
cabo otra mision que la sefialada de la copilacion
estadistica y el estudio economico de todas y cada
una de las obras; esta tercera mision seria el analisis
de los efectos que la ejecucion v explotacion de las
mismas produce dentro de la zona correspondiente
al Servicio, para ir perfilando el conocimiento prac-
tico de estos efectos a que hemos hecho alusion en
un parrafo anterior. Creemos que esta dedicacion
encontraria muchas personas capacitadas dentro de
los Servicios provinciales.

Sobre los datos primarios cabe el previo analisis
dentro del Servicio provincial o local a que se ha
aludido, pero el estudio precisa una elaboracion pos-
terior que solamente puede hacerse con datos com-
parados.

La contemplacion de los datos analiticos sumi-
nistrados por varias obras y servicios, conviene ten-
ga una primera etapa de caracter regional. La ven-
taja de ello estriba en el hecho de que el enfoque
regional permite una primera seleccion de obras al
servicio de la coordinacién y al caracter que la re-
gién pueda imprimir al Plan.

Estas caracteristicas regionales pueden modificar
la pura contemplacion de las obras, desde el punto
de vista productivo, en relacién con las condiciones
locales, tanto desde el lado de la oferta como de la
demanda. Por otra parte, esta sintesis regional in-
termedia serviria para que a los Servicios Centrales
del Ministerio llegaran mas sintetizadas las obras
a seleccionar, debidamente agrupadas en sistemas.

En el caso de las Jefaturas de Obras Publicas
y de los Puertos, esta sintesis regional se hace pa-
tente; en el caso de las Confederaciones nos encon-
tramos ya con unidades de caricter geoecondmico y
no de pura division administrativa. Pero tanto en un
caso como en otro, el contacto regional servira,
ademds, para yue los Servicios Econdmicos de los
Serviclos mds simples, trabajen mds en contacto y
coordinacién, dentro de la correspondiente region.

Sobre la sintesis regional, el plan pudiera ser
definitivamente elaborado por los Servicios Centra-
les del Ministerio y, a estos efectos, parece logico
amoldarse a la organizacion administrativa vigente,
que presenta la ventaja de mantener, paralela a la
técnica, la organizaciéon econdmica mis adecuada.
Por ello, los datos y estudios regionales se recibiran
y sintetizaran en un Organo econdmico correspon-
diente a la Direccion General interesada, para la
elaboracién, con rango nacional, del sector corres-
pondiente.

Pensabamos que para ello las Secretarias Técni-
cas, actualmente existentes en las Direcciones Ge-
nerales, podrian organizarse también en Secretarias
Econdémicas 'y su competencia .seria centralizar todos
los estudios econdmicos recibidos de las Secretarias
Econémicas regionales, ampliar los datos de tipo es-
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tadistico que considerase conveniente — con organos
incluso independientes del propio Ministerio— v
claborar finalmente un primer plan. de ambito na-
cional, con las obras programadas por los servicios
v regiones, dependientes de dicha Direccion General.

Quedaba, por 1ltimo, Ia labor de coordinacién final
que debe realizarse a las drdenes directas del Minis-
tro o Subsecretario. disponiendo de los servicios de
In Secretaria General Técnica.

Para ello considerabamos conveniente ¢l funcio-
namiento de una Comision de Coordinacion v Pro-
gramacion econdmica que estuviera integrada por las
distintas Secretarias Jconémicas de las Direcciones
Generales v la Secretaria General Técnica. para
coordinar la decisién definitiva en cuanto a la elaho-
racion del plan total. Este plan nacional, con la
prelacion de las obras. datos de las inversiones por
sectores, efectos de la demanda, valor afiadido, pues-
tos de trabajo creado. efecto multiplicador regional,
acelerador econdmico previsto. etc., debe ser elabo-
rado en esta Comision. Comisién que no tendria
nunca una accion ejecutiva, sino pura v simplemente
de redactora del plan y de observadora de sus efec-
tos.

Una vez elaborado el primer plan, la incorpora-
cion bianual de nuevas obras debera ser también un
fin de esta Comision de Coordinacién v Programa-
cion.

El control de los efectos de las inversiones debe
ser también seguido de cerca por la Comision como
tnico medio de afinar sus instrumentos de estudio
y como formula para conocer si las directrices pro-
gramadas se ajustan estrictamente a la realidad.

Por dltimo, el encuadramiento del plan de Obras
Publicas dentro del Plan de Desarrollo. se haria nor
los cauces establecidos ya para ello. Comisiones ¥
Ponencias en el Comisariado del Plan: los represen-
tantes de Obras Puablicas en dichos dérganos serian
miembros de la Comision de Coordinacion v Pro-
gramacion Icondmica.

Las notas anteriores. extractadas con concision
que les resta rigor literario en aras de una sintesis
no siempre ficil, apuntaban sélo unas posibilidades
susceptibles de toda clase de perfeccionamientos. Il
deseo que inspird el trabajo se fundaba en que la
feliz oportunidad del Plan de Desarrollo Espaiiol
—que ha de fijar unas metas proximas de ilusion
y de confianza en ¢l porvenir para todos los espa-
fioles — obligaba a que las Obras Puablicas. nervio
importante de la entera expansion del pais, se inser-
tazan en aquél para servir de esqueleto a una trans-
formacién del pais que atn requiere, con necesidad
apremiante, resolver sus problemas. seculares v ovi-
gentes, de los transportes y del agua.
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