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Introduccion

En 1946, terminada ia Segunda Guerra Mundial, la Presidencia del Gobiemo
espafio] cred la Secretarfa General para la Ordenacién Econdmico-Social. A partir
de la creacidn de esta Secretarfa se inicié en Espafia una politica de ordenacién
econdmica y social para aumentar ¢l nivel de vida y la renta por habitante. Esta
politica fue desarrollada en dos ambitos diferentes: el nacional y el provincial. En
el dmbito naciona! dio lugar a los Planes de Produccién Nacicnal y a los Planes de
Ordenacién Urbana y Sanitaria, y en el dmbito provincial se pretendia la puesta en
préctica de unos planes provinciales, en armonia con los objetivos y ejecucidn de
los planes nacionales, en los cuales se ponia un énfasis especial en el aprovecha-
miento de los recursos naturales de cada provincia como motor para su desarrollo
econdmico y social.

En este trabajo se estudia la politica de ordenacién econémica y social cn el
dmbito provincial, practicamente desconocida hasta ahora, al objeto de analizar la
politica de desarrollo regional de Espafia en el primer franquismeo. Concretamen-
te, se identifican los instrumentos de desarrolio regional disefiados en los cuarenta
que, si bien no llegaron a ser puestos en prictica, fueron los antecedentes inmedia-
tos del Plan Badajoz de 1952 y del Plan Jaén de 1953. Dentro de esos instrumen-
tos, se examina mds detenidamente el Programa de Necesidades provinciales de
1948, ya que éste fue ¢l estudic de ordenacién mds completo realizado de modo
sistemdtico en todas las provincias espafiolas.
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Previamente es necesario el repaso de las caracteristicas del modelo de politica
econémica del primer franquismo, asi como de la principal estrategia de desarro-
llo econdémico del periodo: la industrializacién. Mds especificamente, se analiza la
interpretacién realizada por los responsables econdmicos y politicos de las teorias
y modelos econdmicos mds influyentes en la politica econdmica, clave para el es-
tudio de la politica de desarrollo regional.

Presupuestos ideoldgicos y analiticos de la politica regional

Los objetivos de la politica econdmica nacional del primer franquismo eran
recuperar la produccién industrial y agraria, disminuir el paro agricola de am-
plias zonas de Espafia y aumentar el nivel de renta por habitante. La particu-
lar interpretacién que de las teorias keynesiana y cldsica realizaron los respon-
sables econdmicos para justificar la presencia del Estado en todos los scctores
econdmicos, desembocaron en un modelo de politica econdmica caracterizado
por el dirigismo econdmico, €l intervencionismo en el mercado y la autarquia
econdmica. Asimismo, la industrializacién del pafs se constituyé en la principal
via de desarrollo econdmico. Estos cuatro aspectos se estudian seguidamente.

Dirigismo econdmico

Segin se recogfa en una ponencia del Consejo Econ6mico Sindical' sobre las
directrices de la politica econémica agraria de Espafia con gran influencia del pen-
samiento de Paris Eguilaz?®, en la situacién econdmico social de Espafia no cra
posible seguir los plantcamientos de la teoria cldsica, que daba origen al sistema
de «libertad econémica o cconomifa liberal». El motive era que en la economia
espafiola no se cumplian los supuestos de la teoria cldsica (perfecta movilidad y
pleno empleo de los factores productivos). Por el contrario, existian fuertes res-
tricciones a la movilidad de los trabajadores y de capital, y el desempico era un
grave problema en amplias zonas agricolas del pafs’. De ahi que se optara por

1. Consejo Econ6mico Sindical (1951), p. 343. El Consgjo Econdmico Sindical fue creado
dentro de la Delegacién Nacional de Sindicatos por ¢l Decreto de 12 de febrero de 1944, Estaba in-
tegrado por representantes del Gobierno y de la jerarquia sindical, y sus funciones de tipo econdmico
consistian cn participar en la elaboracién de medidas de politica ccondmica, sobre todo, referentes a
precios y salarios.

2. Paris Eguilaz tuvo una gran influencia en la inspiracién de la politica econdmica del mo-
mento, ya que trabajd primero como consejero en el Consejo de Economia Nacional y, posierior-
mente, a partir de 1945 desempeiié ¢! cargo de Secretario General de dicho Consejo. Especialmen-
te mfluyente fue su trabajo Un Nueve Orden Econdmico, publicado en 1941, en el que criticaba
politica y moralmente el liberalismo econdrmico, ¥ con el que pretendia aportar medidas de politica
econdmica capaces de reducir el desempleo de acuerdo al nuevo orden politico de postguerra.

3. El Anuario Estadistico de Espafia de 1950 (INE) recogia la evolucién del pare involuntario
espafiol desde 1935 hasta 1949. En ese periedo, el paro agricola ocupd el primer lugar, representando
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el dirigismo econdmico que, paraddjicamente, se justificaba no sélo por la teoria
keynesiana sino también por la teorfa clsica®.

Sobre la base de que ¢l Estado conduciria a la economia hacia unos objetivos
determinados, esto es, el dirigismo econémico, se puso énfasis en la ordenacion
econdmica y social como medio de intervencién para modificar las realidades es-
tructurales de acuerdo a un pian coordinado. Esta ordenacidn econdmica, en el
marco de una economia dirigida, conseguiria acabar con el desempleo. Se recogié
la novedad que representaba el planteamiento de Keynes respecto a las teorfas an-
teriores y se identificé el paro existente comeo paro keynesianc, es decir, debido a
la falta de demanda efectiva. Asi, cuando la inversion corriente fuera demasiado
baja para conducir a Ia plena ocupacion, el Estado podia intervenir en la economia
mediante el gasto publico, propiciando un aumento neto de la demanda efectiva.
En definitiva, el Estado posibilitarfa la plena ocupacién de todos los recursos pro-
ductivos®.

en 1948 el 34,8 por 100 del paro total nacional, segwide del paro en la construccién con ¢l 22,8 por
100.

4. Paris Eguilaz (1941}, pp. 9-10, al explicar ¢l significado vy alcance de un nuevo orden
econdmico, afirmaba que «es un error muy generalizado el considerar vpuestos los términos eco-
nomia liberal y economia dirigida y creer que ¢l primero significa un orden espontdneo y libre, mien-
tras que en el segundo se impone coactivamente una direccion. El Hamado liberalismo econdmico,
en la prdctica no es ningiin sistema en el gue se desarrollen las relaciones econdmicas entre unos y
otros individuos y entre unas y otras naciones en forma automdtica y dentro de una completa liber-
fad, sino que como sucede en todo orden econdmico existe en él una direccidn coactiva. Los que en
este sistema dirigen la economig, tanto en el interior coma en el aspecto internacional, son los gru-
pos financieros que dominan el mercado nacional y el mundial, utilizando como instrumento juridico
el contrato privado y las instituciones que de él se derivan, sociedades andnimas, consorcios, elc.,
a través de las cuales y teniendo a su servicio el poder de sus respectivos Estados, imponen en los
mercados la ley del mds fuertes.

Es decir, en un primer momento se criticé ¢l liberalismo econdémico por ser un modelo en el
que la economia también estd dirigida, pero por los grupos financieros en funcion de sus propios in-
tereses. Mientras que en el modelo de «economia dirigida», identificada erréneamente con la teorfa
keynesiana, el Estade puede conducir a 12 economia hacia unos objetivos determinados.

Afios mds tarde, suavizdndose sensiblemente las ¢riticas a «la economia liberals, se recogia en
Consejo Econ6mico Sindical (1951), p. 342: «el dilema qgue se planiea entre la economia liberal y
la economia dirigida no es tal porque la economia liberal, basada en la teoria cldsica, y la eco-
nomia dirigida, basada en la Teoria General de Keynes, no son opuestas, sino mds bien paralelas y
Hnicamente se diferencian en la validez y vigencia de los supuestos previos, en los que cada una de
ambas teorias econdmicas estdn basadas».

5. Estos plantearnientos se reflejaban en Conseje Econdmico Sindical (1951}, p. 344: <Al Es-
tado corresponde asegurar un mdximo nivel de ocupacidn a las fuerzas productivas del pais, de
forma tal, que todo aguél que quiera trabajar pueda encontrar, dentro de su patria, la forma de
satisfacer lo que es necesidad, deber y derecho para todos; para ello se exige una coordinacion de
las diferentes actividades econémicas de la nacion mediante una planificacion de todos los recursos,
con una direccion y ordenacidn, en algunos casos incluso coactiva, en razén del supremo interés
nacional, bien adaptando la estructura econdmica del consumo a la estructura productiva o bien
la productiva a la del consumor. Y a modo de conclusién se recogia: «la ordenacion y direccidn
econdmica es necesaria mientras no se den los supuestos de libre movilidad de recursos y pleno
emplec para la vigencia de la teoria econdmica cldsica o economia liberal. Conseguidos estos su-
puestas, la economia, libre de ordenacion, e incluso de direceion, puede seguir por si sola siempre
que se pueda prever que con ella la ocupacion o nivel de empleo no sélo no descenderd, sino que
podrd también absorber los excedentes que anualmente arroje el incremento de poblacicns.
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Intervencionismo en el mercado

El dirigismo econdmico reflejaba una gran desconfianza en el mecanismo de
mercado como via para alcanzar una situacién econdémica optima, entendida ésta
como méxima preduccién a la vez que méxima rentabilidad, por lo que queda-
ba justificada la intervencién en la fijacién de precios y en la orientacidn de Ia
produccién.

La intervencién en la fijacidn de precios consistié basicamente en limitar su
subida para evitar sus efectos perniciosos sobre la economia, justificando dicha
intervencion sobre la base de la teorfa cuantitativa®. En cuanto a la orientacién de
la produccidn, se puso especial énfasis en el aumento de la produccién de biencs
agrarios para alcanzar unos niveles minimos de abastecimicnto {(de la poblacion y
del ganado), ademds de por la situacidn de infraconsumoe existente en la década
de los cuarenta y con vistas a la exportacién, por motivos de seguridad’. También
se concedié una notable primacia al aumento de la produccidn de materias primas
para asegurar el autoabastecimiento y permitir Ia industrializacion del pais.

Evidentemente, todas estas interferencias en el mercado ne pueden fundamen-
tarse ni en la teoria cldsica ni en la keynesiana. Si bien Keynes proponia la in-
tervencién del Estado para estabilizar la actividad econémica®, lo que otorgaba un
papel limitado pero importante al sector piblico y a la politica econémica, sus pro-
puestas estaban muy lejos de la politica intervencionista desarrollada cn el primer
franquismo que supuso el abandono de los mecanismos de mercado’.

6. Consejo Econdmico Sindical (1951), pp. 339-340.

7. Paris Eguilaz (1941), p. 143, apuntaba la necesidad de producir una cantidad minima de
artfculos alimenticios porque «el éxito de lu lucha contra el paro y las crisis y la posibilidad de que
una nacidn alcance una independencia econdmica suficiente pare mantener su soberania y libertad
politica, depende en primer término de gue la produccion nacional de articulos alimenticios aleance
a cubrir las necesidades del total de la poblaciéns.

Sobre ia misma cuestioén, en Consejo Econdmico Sindical {1951}, p. 331, pucde leerse: «La
realidad manda no dejando Ingar a dudas. Vivimos en un mundo pleno de desconfianzas, egolsmos
y ambiciones desatadus que estremecen hasta las raices el mecanismo econdmico mundial, de tul
manera que surge parg cualquier pai's una necesidad esencial y vital, como es la obtencidn de ague-
Hos productos que en su minima expresicn son necesarios para el simple subsistir de la poblacién
humana y ganadera. Se trata de responder al mds elemental instinto de conservacidn».

8. Keynes elaboré la Teorfa General en un contexto econémico de depresién como via de recu-
peracisén econdmica, momento en el que era necesaria una inversion publica vigorosa que generara
efectos posilivos sobre )a produccidn v el empleo, ya que en ese contexto era imprebable que la em-
presa privada emprendicra las inversiones en cuantia suficiente. S6lo en estas circunstancias Keynes
defendfa que el primer paso deberfa ser emprendido por el sector publico. Fuentes Quintana {1983),
pp- 288-290.

9. Como analizaba Almenar (1983), p. 104, el trabajo de Paris Eguilaz (19413, que como se
ha seftalado alcanzé una notable difusién en los cuarenta, se presta a cqufvocos en la interpretacidn
de tos principios keynesianos. De hecho, Almenar sostenfa gue la influencia efectiva del andlisis de
Keynes sobre Paris Eguilaz puede considerarse practicamente nula, entre otras razones porque la
politica econdmica disehiada por Keynes era inseparable de un sistema de democracia politica.
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Autarquia econdmica

Se criticaba la economia liberal por su incapacidad para hacer frente a las cri-
sis periddicas, ya que al proponer el libre cambio propicia la transmisién de las
oscilaciones de una economia a otra, defendiendo, por tanto, la autarquia. Asi,
la politica comercial se¢ planted en términos proteccionistas, minimizando los in-
tercambios con el exterior con una politica de sustitucidn de importaciones por
razones de seguridad nacional y para luchar contra el paro'®.

En el marco de esta orientacién autirquica, resulta paraddjico comprobar las
justificaciones tedricas argumentadas, totalmente dispares, para la produccidn in-
dustrial y para la produccién agraria. La produccién industrial estuvo dirigida al
mercado interior para alcanzar la autosuficiencia industrial del pais, llevando al
limite la sustitucién de importaciones, rechazandose, asi, las ventajas de la divi-
sién internacional del trabajo postulada por los autores cldsicos''. En cambio, en
lo referente a la produccidn agraria, si bien se necesitaba producir una cantidad
minima de productos alimenticios para cubrir las necesidades de abastecimien-
to del pais y por motivos de seguridad, como ya se indicd, se insistfa en la gran
importancia que para [a economia nacional tenfan las exportaciones de productos
agricolas como principal fuente de divisas que permitieran financiar las importa-
ciones de productos industriales necesarios. Y, precisamente, se justificaba el fo-
mento de esas exportaciones en virtud de la ventaja relativa de Espaiia sobre Ja
base de la divisién internacional det trabajo'?.

La industrializacion como estrategia de desarrollo econdmico

En el primer franquismo, siguiendo el modele de otros paises mds desarro-
llados, 1a industrializacién se convirtid en el arquetipe del desarrollo econdmico.
El libro Un problema nacional. La industrializacion necesaria (1943) de Antonio
Robert contribuyé notablemente a difundir entre los respensables econémicos del
pafs los efectos beneficiosos de Ia industrializacién’. Concretamente, Robert' se
referia al «proceso de racionalizacién de la economia espaiiola» como el proceso
por €l que la industria absorberfa la manc de obra scbrante en el campo, atacando
el problema de rafz, esto es, la insuficiencia productiva nacional’s.

10. Paris Eguilaz (1941}, pp. 137-138.

11. Consejo Econdmico Sindical (1951), p. 328.

12. Consejo Econdmice Sindical (1951), p. 276.

13, Antonio Robert Robert junto con Higinio Paris Eguilaz fueron dos autores muy influyentes
en la politica ccondmica del primer franquismo. Robert trabajé primero como ingenierc jefe de Es-
tudios de Planeamiento en la Direccidn General de Industria del Ministerio de Industria y Comercio,
y posteriormente llegd a ser Director General de Industna. Gonzilez (1976).

14. Robert {1943), pp. 201-202.

15. Afios mds tarde, se publicaron modelos de desarrollo econémico con propuestas muy pare-
cidas a las de Robert, entre ¢llos, el mds conocido es el de Lewis {1954},

95



La politicu regional en el primer franquismo, los Planes Provinciales de ordenacién econdmica y social

De Figueroa' aportd la base teérica que avala el procese de industrializacion,
gue Robert no habia terminado de explicar satisfactoriamente. Al ser la renta por
habitante en la industria mayor que en Ja agricultura, se producirfa un éxodo del
campo a la ciudad, absorbiendo la nueva actividad industrial el paro existente en cl
sector primario, incluso los sucesivos excedentes demogréficos. Simultdneamente,
para quc la renta per cdpita en el sector primario no se viera mermada respecto
a la abtenida en el sector secundario, la poblacién campesina deberfa reducir su
participacién relativa.

Asi, la industrializacién, paradigma del crecimiento cconémico, aparecia co-
mo premisa indispensable de cualquier programa de recuperacién econdémica. En
definitiva, se optd en primer lugar por aumentar la renta nacional y después por
mejorar la equidad"’.

Para Robert'®, 1a industrializacién, ademds de necesaria era presuntamente po-
sible en Espatia porque se disponfa de carbén y de energfa eléctrica, se exportaba
hierro y otros metales y se producian materias primas muy variadas «en cantidad
proporcionada a las posibles necesidades de la poblacién», dependiendo la intensi-
dad de la industrializacién del volumen de reservas de energfa. En la localizacién
industrial deberfa tenerse en cuenta la existencia de materias primas y fuentes de
energia, 1a disponibilidad de potencial de trabajo y fa proximidad a medios de
transporte”.

Este planteamiento ingenieril®®, unido a la politica de comercio exterior de
sustitucién de importaciones, negando las ventajas de la divisién internaciona) del
trabajo, ya analizada, propicié una politica de industrializacién fundamentada en la
idea de aprovechamiento infegral, contraria a la especializacién, con la que se pre-
tendfa alcanzar la autosuficiencia industrial det pais, motivando un especial interés

16. D¢ Figueroa (1949}, p. 4.

17. La postura de Robert (1943), p. 90, al respecto era muy clara: «La elevacidn de la renta
nacional es usimismo condicion indispensable para que los planes de obras piiblicas de toda indole
puedan desenvolverse con la mdxima amplitud y financiarse sin embarazo. En caso conirario, o sea
si perdura la actual insuficiencia econdmica del pais, los ingresos del Estado continuardn siendo
bajos y la absorcidn del ahorro a través de empréstitos lanzados con al fin, aparte de que pue-
de hacerse dificil, entraftard la detraccién de esos capitales de otras inversiones mds productivas,
contribuyendo a retardar el proceso de racionalizacion econsmica. Y andlogamente ocurrird con la
construccion de viviendas, empledndose con tal fin capitales y potencial labaral en actividades que
acrecientan ¢l bienestar general, pero que no influyen directamente sobre el aumento de productivi-
dad nacional. Por el contrario, acrecentando primero ésta serd fdcil y hacedera la politica de obras
piiblicas y de construcciones privadas».

18. Robert (1943), pp. 106-107.

19, Robert (1943), pp. 202-203.

20. Los principales profesionaies cercanos al poder, en su mayorfa ingenieros y/o militares, ca-
recian de formacién econdmica. Por tanto, en sus decisiones s6lo se analizaba la viabilidad técnica
del proyecto y no la viabilidad econémica, de forma que se emprendia si era téenicamente realiza-
ble sin tener en cuenta la eficiencia econdmica y el coste de oportunidad, es decir, los resultados
que generarian los recursos invertidos si se destinaran a otros proyectos alternativos. Velasco Mur-
viedro (1984), donde se analiza el protagonismo de los ingenieros cercanos al poder en 1z politica
econdmica del periodo.
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por la bisqueda y explotacidn de los recursos naturales existentes en las diferentes
provincias espafiolas.

Dada la extraordinaria complejidad de los factores que intervenian en ¢l pro-
ceso de racionalizacién econdmica en Espaiia, tales como captacién de la financia-
cidn necesaria, orientacién productiva y localizacidn geogrifica de las inversiones
en funcidn del interés nacional y vigilancia de las transferencias del potencial la-
boral del campo a la industria, en opinién de Robert*, se requerfa un mando tnico.
Paris Eguilaz?* era mds explicito y afirmaba que, por razones sociales, econémicas,
militares y politicas, deberia intervenir el Estado en la industria, méxime cuando
se pretendia realizar una politica nacional. La materializacién de todas estas ideas
fue, como es sabido, el INI, concebido por Suanzes, su fundador, como el principal
instrumento del Estado para industrializar ¢l pais®.

La politica de ordenacién econémica y social

Con estos presupuestos, en 1946 se inici6 la politica de ordenacién econdmica
y social, desarrollada en dos dmbitos diferentes, el nacional y el provincial, con
sus correspondientes planes o instrumentos segin recoge ¢l Cuadro 1.

CUADRO 1
LOS PLANES DE ORDENACION ECONOMICA Y SOCIAL
Ordenacién nacional Ordenacién provincial
Plan Previo indice de Peticiones
Plan de Expansién Programa de Necesidades

Planes Provinciales
Fuente: Presidencia del Geobicrno, Secretaria General para 1a Ordenacin Econdmico-Social (1948¢).

Los objetivos fundamentales de la Ordenacién Nacional consistfan en satisfa-
cer las necesidades minimas de la poblacion y alcanzar la produccidn de energia y
materias primas suficientes para llevar a cabo la industrializacién del pafs en una
total autarquia econémica®. La justificacién de que tales objetivos sélo podrian
alcanzarse mediante planes nacionales era la siguiente:

21. Robert (1943), p. 199-202.

22. Paris Eguilaz (1942), pp. 160-165.

23. La historia y la labor realizada por el INI han sido analizadas ampiiamente por Martin
Acefia y Comin Comin {1991} y Schwartz y Gonzalez (1978).

24. Mas concretamente, los objetivos de la Ordenacion Nacional recogidos en Presidencia del
Gobierno, Secretaria General para la Ordenacién Econdmico-Social (1948¢), pp. 3-5, eran:

a) Plan Previo: 19 incrementar la produccién de materias primas {carbdn, acero, cememo y
fertilizantes) y de energfa elécirica; 2° alcanzar una alimentacion bdsica de 2.800 calorfas por
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«El fin primordial de un plan econdmico es el aumento del nivel de vida y de renta nacionat
por habitante. Esto ha de conseguirse en las actuales circunstancias con un incremenic en
la corriente de bienes y servicios; pero, en el tiempo, la realizacion de los programas de
grandes regadios, de construccion de viviendas, de nwevas industrias, de nuevas fdbricas
y de nuevos pueblos, presupone un aumento de materias primas, carbon, hierro, cemmento,
energia eléctrica, fertilizantes, alimentos, elc., ciyo estudio y realizacion sélo pueden enfo-
carse desde una perspectiva nacional. Por lodo ello, y por estar hoy frenada la economia
espaiala, principalmente por la escasez de materias primas y la falta de rendimiento en lu
mano de obra, parece necesaria la formacién de un Plan Nacional de mdxima produccion
de materias primas que pueda compaginarse con unos Planes Regionales en los que, con
una mejor distribhcion de ta produccién actual de dichas materias, se alcancen en los plazos
previstos, unas realizaciones minimas gue siempre serdn muy inferiores a las demandas y ¢
las necesidades de los pueblos»...

«Ademds, la unidad provincial no puede ser tomada en consideracidn de una manera ex-
clusiva cuando se trata de problemas de cardcter nacional como son las grandes obras
agricotas, eléctricas, hidrdulicas, los ferrocarriles, las carreteras y las materias primas,
que afectan a toda la Nacion y que, por otra parte, son absolutamente necesarias para la
ejecucidn de un Plan provincial. Se impone, por tanto, enfocar, desde una perspectiva na-
cional, los Planes de materias primas, energia, transportes y grandes regudios, presentando
después, si se quiere a efectos politicos, las obras de estos Planes Nacionales como per-
tenecientes en el liempo 1}' en el espacio a la unidad provincial, en union de otros plancs
puramente provinciales»® .

El objetivo de la Ordenacién Provincial era la satisfaccién de las necesida-
des provinciales y el desarrollo maximo de las posibilidades en armonia con «la
marcha general» de los Planes Nacionales®. En definitiva, se trataba de contribuir
desde el dmbito local a los objetivos planteados en la Ordenacién Nacional, es
decir, se intentaba fomentar la redistribucidn de la actividad productiva en el teri-
torio, pero subordindndola siempre al més elevado nivel de renta nacional. Esto
significaba que las inversiones piblicas deberian realizarse, prioritariamente, en
aquellos proyectos (produccién de encrgfa y de materias primas que posibilitaran
la industrializacién) y en aquellas provincias (las que dispusieran de una gran ri-
queza de recursos productivos) que en mayor medida contribuyeran al ¢recimiento
de la renta nacional. Este aumento de renta nacional, a su vez, repercutiria en el
bienestar provincial elevando el nivel de vida, anulando el paro y aumentando las

habitante y dia; y, 3° la recuperacién del sistema de transportes (con un plan urgente de ferrocarriles
y un plan de transpories maritimos).

b} Plan de Expansién: 1° suficiencia en carb6n, siderurgia, cemento, energia eiécirica, produc-
tos de regadio, fertilizantes, pesca, transportes y divisas para el Plan; 2° incremento sustancial de
carburantes, metales basicos, industrias basicas, cereales, fibras y maderas; 3° extincién progresiva
del déficit de viviendas, del déficii escolar y del paro estacional; y, 4% terminacion de los distintos
Planes de Ordenacion Urbana y Sanitaria.

25. Presidencia del Gobierno, Secretaria General para la Ordenacion Econdmico-Social
(1948c), pp. IV-V. Aungue resulte extensa la transeripeidn, se ha considerado oportuna su inclu-
sién dado que facilita la comprension de la relacién existente entre la Ordenacién Nacional y la
Ordenacidn Provincial, asf como de la filosofia con la que fue concebida la planificacién regional en
la época.

26. Presidencia del Gobierno, Secretaria General para la Ordenacidon Ecorémico-Social
(1948¢), p. 6.
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fuentes de riqueza. En cualquier caso, la realizacidn de los Planes Provinciales se
justificaba en los siguientes términos:

«.. el efecto social, politice y aun econdmico, desde el punto de vista local, es inmediato,
y sobre todo, porque en algunos casos atafien a problemas de suma gravedad que no admi-
ten espera, aunque tal ayuda retrasase la realizacion de los Planes Nacionales; pero bien
entendido que solo en estos casos de extrema urgencia y gravedad podrdn anteponerse los
Pianes Provinciales a los Nacionales»'.

Para contribuir desde el dmbito provincial a los objetivos de la politica eco-
némica nacional era necesaria una politica de ordenacidn de todeos los recursos
productivos {especialmente de los recursos naturales) existentes en el paifs. Por
tanto, previamente debia conocerse la situacidn econdmica y social, asi como el
stock de recursos existentes ¢n cada una de las provincias espatiolas. Esta seria la
principal funcién de la Secretaria General para la Ordenacién Econdmico-Social
(SOES) de la Presidencia del Gobierno, creada por Decreto de 21 de enero de
1946, con la siguiente justificacién:

«Fn marcha, desde hace cinco afios, los programas de reconstruccion y de resurgimiento y

fomento de la rigueza nacional, y en ejecucion también planes parciules de reforima social,
ha llegado el momento en que, acreditada la cupacidad y eficacia de los distintos organis-
mos creados para su resolucion, se aborde el problema de la ordenacidn econdmico-social
de la Nacion, coordinando los de las distintas provincias y asegurando la vigilancia de su
ejecucion en los plazos que como consecuencia de su estudio se establezcan, lo que exige
la existencia de un drgano permanente de coordinacion de los diferentes Departamentos
ministeriales, exclusivamente dedicado a Hevar a término a las Srdenes directas de la Pre-
sidencia del Gobierno, la direccidn de la gran obra de elevacidn y justicia social gue el
Régimen propugnan®s.

En definitiva, la SOES fue concebida como el instrumento de la Presidencia
del Gobierno para llevar a cabo, en el marco de una economia dirigida, una accién
efectiva de ordenacién territorial, econdmica y social, de los recursos disponibles
e inversiones piblicas.

Laimportancia que se concedid a la SOES se refleja en el articulo 6 del Decreto
21 de enero de 1946, ya mencionado, en los siguientes términos:

«A fin de conseguir la mdxima cficacia en la labor gue a esta Secretaria General se en-
comienda, todos los Departamentos ministeriales le prestardn la mdxima asistencia. Los
informes que a la misma interesen y las consultas que formuden serdn consideradas siempre
con cardcter de urgencia y evaluados con la misma diligencia»,

27. Presidencia del Gobierno, Secretaria General para la Ordenacidn Econdmico-Social
(1948¢c), p. V.

28. Decreto 21 de enerc de 1946, Secretaria General para la Ordenacién Econtémico-Social.
Creacién y atribuciones. Boletin Oficial del Estado de 24 de enero de 1946, niimero 24.
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El articulo 3 de este mismo Decreto recogia las misiones encomendadas a la
SOES: a) estudiar las propuestas de Plancs de Ordenacion Econdmico-Social ela-
boradas por los organismos provinciales, b) fijar 1a prioridad de las obras a realizar
teniendo cn cuenta la interdependencia entre las diferentes provincias, ¢) elevar
al Gobierno para su aprobacién el plan general, escalonando su ejecucién en pro-
gramas quinquenales y d) realizar un seguimicnto de la ejecucién de las obras
aprobadas.

El responsable de la SOES era el Secretario General para la Ordenacion Eco-
némico-Sacial, con categoria administrativa de Director General. La Presidencia
del Gobierno nombré para este puesto a Gabriel Arias Salgado y de Cubas ¢l 26
de enero de 1946. La plantilla de dicha Secretaria estaba intcgrada por personal de
los distintos Departamentos ministeriales, designados también por la Presidencia
del Gobiemo.

Para que la SOES pudiera desarrollar su trabajo, se crearon las Juntas Pro-
vinciales de Ordenacién Econémico-Social, presididas siempre por ¢l Gobernador
Civil y Jefe provincial del Movimiento, ¢ integradas por €l Presidente de la Di-
putacion Provincial {que actuaba como vicepresidente de las Juntas), y por repre-
sentantes y técnicos de 1a Organizacion Sindical y de otras instituciones como las
Confederaciones Hidrograficas. Su objetivo era la realizacion del trabajo de campo
de recogida de informacién y valoracién, asi como la elaboracidn de los ficheros
de necesidades, de los cuestionarios sobre patrimonios y huertos familiares®, de
los presupuestos, etc.

La creacién de estas Juntas Provinciales sc sustentd sobre la base de que los
mds cualificados para determinar la situacién, las necesidades y las posibilidades
de desarrollo futuro de la provincia eran quicnes, por estar geograficamente més
cerca del problema, se les suponia un mejor conocimiento de la realidad. Sin em-
bargo, para la toma de decisiones se siguié un modelo centralista, realizando los
estudios quienes estaban mds cerca, pero tomando todas las decisiones la Presi-
dencia del Gobierno.

El proceso puede resumirse en los tres siguientes pasos: @) las Juntas Provin-
ciales de Ordenacién Econdmico-Social recopilaban toda la informacidn sobre las
necesidades, problemas y posibilidades o recursos de las provincias; b) la SOES
analizaba esa informacion vy, teniendo en cuenta la interdependencia entre las dife-
rentes provincias, establecia ¢l orden de prioridad en las peticiones y actuacioncs,
elaborando los Planes de Ordenacién Nacionales y Provinciales (Cuadro 1); ¢) la
Presidencia del Gobierno aprobaba los Planes Nacionales y las actuaciones a llevar

29. Los patrimonios familiares eran explotaciones que debfan mantener a la familia campesina
y a la yunta correspondiente. Los huertos familiares (en regadio o on zonas con buenas ticrras de
secano) debian permitir la obtencidn de unocs ingresos complementarios a los proporcionados por la
actividad principal de cada obrero, ya fuera esta actividad en ¢l campo ¢ en la industria.
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a cabo en aquellas provincias cuya urgencia Jo demandase mediante el correspon-
diente Plan Provincial.

La planificacién provincial: Indice de Peticiones provinciales, Programa
de Necesidades provinciales y Plan de Ordenacién Econdmico-Social pro-
vincial

Para la elaboracidn de los Planes Provinciales se establecieron tres fases su-
cesivas (Cuadro 1): fndice de Peticiones provinciales, Programa de Necesidades
provinciales y Plan de Ordenacién Econémico-Social provincial. A continuacién
se analizan cada una de estas fases.

El Indice de Peticiones provinciales

El Indice de Peticiones provinciales consistié en un estudio general realizado
en 1948 en todas y cada una de las provincias espafiolas. En este trabajo, las Jun-
tas Provinciales recogieron las propuestas (para un horizonte de quince afios) de
inversiones, niimero de jornales y materias primas, consideradas necesarias en ca-
da provincia para contribuir a su desarrollo econémico y social. Una vez la SOES
dispuso de todos los Indices de Peticiones provinciales, calculd el importe de las
materias primas necesarias para la ejecucidn de las obras solicitadas por el con-
junto de provincias espafiolas (Cuadro 2), asi como el volumen total en unidades
fisicas de los diferentes conceptos de inversiones (Cuadro 3).

CUADRO 2
MATERIAS PRIMAS NECESARIAS PARA LA EJECUCION DE LAS
PETICIONES PROVINCIALES

Concepto Necesidades Aumento anual Stock en %o
para 15 anos necesario (1)} 1948 (2) {11(2)

Hierro (Tm) 2.115982 141.065 1.068.818 13
Cemento (Tm} 21.810.400 1.454.027 2.145.140 68
Cobre {Tm) 53,598 3.573 11.432 31
Madera (M*) 7.914.510 527.634 2.522.900 21
Asfalto {Tm) 204,360 13.624 n.d. —
Fertilizantes (Tm} 41.488.350 2.765.85¢ 702.366 394
Tractores (Ud) 5.236 349 4.084 9
Yuntas (parejas) 101,752 6.783 n.d. —
Jornales 1.136.754.240 75.783.616 n.d. —
Total (Mill. ptas) 109.842

Fuente: Presidencia de! Gobierno, Secretaria General para la Ordenacién Econémico-Social {1948¢) y ela-
boracidn propia.
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El andlisis agregado de los Indices de Peticiones de todas las provincias puso
de manifiesto que la suma de materias primas necesarias para la gjecucién de todas
las obras solicitadas era superior al stock nacional de 1948, y que era precisa una
mversién total de 109.842 millones de pesetas (Cuadre 2).

CUADRO 3
INVERSIONES PUBLICAS SOLICITADAS POR EL CONJUNTO
DE INDICES DE PETICIONES PROVINCIALES

Concepto Solicitado Stock en 1948 Aumento (%)
Obras piiblicas
Embalses (Hm®) 15.383,60 6.352,90 242
Lincas férreas (Km) 5902 17.557 34
Caminos {(Km) 10.898 82.577 13
Mejora de puertos (Ud) 128 — —
Acropuertos (Ud} 9 32 28
Agricultura
Repoblacién forestal (Ha) 2.346.800 8.632.600 27
Regadios (Ha) 1.441.800 1.350.000 107
Nuevas tierras de secano (Ha) 684.700 12.470.583 5
Huertos familiares {Ud) 147.233 n.d. —
Viveres (Ud) 71 n.d. —
Centras y paradas {Ud) 332 n.d —_
Silos (Ud) 103 314.400 0
Centros ensefianza profesional (Ud) 332 n.d. —_—
Industria
Centrales eiéetricas (Kwa) 2.520.000 2.315.065 109
Fabricas de cemento {Tmy) 623.000 3.149.289 20
Energia eléctrica {pueblos) 1.262 7.294 17
Fibricas de conservas {(Ud) 31 1.049 3
Otras fabricas (Ud) 75 n.d. —_
Obras sociales y urbanas
Viviendas {Ud) 1.324.425 6.327.370 21
Abastecimiento de aguas (pueblos) 5.789 2.910 195
Escuelas {Ud} 29.440 44716 66
Telégrafos (pucblos) L.170 2207 53
Teléfonos {pueblos) 1.336 3425 39
Alcantarillade (pueblos) 1.593 1.533 104
Mataderos (Ud) &11 3.567 23
Lavaderos (Ud) 2.544 4.544 56
Cementerios {Ud) 230 6.871 3
Hospitales (Ud) 198 871 23
Centros sanitarios {1jd) 1.534 n.d. -
Cuarteles Guardia Civil (Ud) 102 2.574 4
Estaciones de autobuses (LJg) 12 nd. -—
Mercados (Ud) 476 n.d. —

Fuente: Presidencia del Gobiemo, Secretaria General para la Ordenacién Econdmico-Sociat (1948¢) y ela-
boracién propia.
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Por tanto, para aumentar ¢l nivel de vida y la renta nacional por habitante,
objetivos fundamentales de la Ordenacién Provincial, era imprescindible un in-
cremento de las materias primas. Este incremento sdlo podfa enfocarse desde la
perspectiva nacional con la elaboracion de un Plan Nacional de méxima produc-
cion de materias primas, energia, transportes y grandes regadfos, que repercuticra
en €l bienestar provincial. Pero también era necesaria la realizacién de los Planes
Provinciales porque, como se sefiald, «el efecto social, politico y aun econdmico,
desde el punto de vista local, es inmediato y, sobre todo, porgue en algunos casos

atafien a problemas de suma gravedad que no admiien espera»™.

La distribucién por tipos de inversiones indica que las obras relacionadas con
los recursos hidricos eran consideradas prioritarias (Cuadro 3). Gran parte de es-
tas actuaciones se dirigirfan al apoyo del sector primario, al objeto de recuperar
la produccidén agraria y aumentar los regadios, de acuerdo con la politica de colo-
nizacién del momento. Pero, al mismo tiempo, y dado que la politica autdrquica
estaba stendo especialmente negativa para los productos energéticos, se concedia
prioridad al incremento de la produccidn eléctrica para asegurar su suministro a la
industria®.

El Programa de Necesidades provinciales

El Programa de Necesidades provinciales, segunda fase en la elaboracién de
los Planes Provinciales, fue un estudio realizado en 1948, también en todas y cada
una de las provincias espariolas. Al igual que con los Tndices de Peticiones provin-
ciales, con estos Programas se pretendfa proporcionar informacidn a la Presidencia
del Gobiemo acerca de la realidad y de ias necesidades econdmicas y sociales de
las diferentes provincias, a fin de emprender posteriores acciones para su desarro-
llo econémico.

Debido a las dificultades que encontré Ia SOES al estimar el conjunto de inver-

30. Concretamente, se expresaba la intencién del Gobierno de actuar «de manera espectacu-
lar y manifiesta» sobre la Region Sur y Sur-Oeste de Espaiia. Presidencia del Gobierno, Secretaria
General para la Ordenacién Econdmico-Social (1948c), pp. IV-V.

31. Segin se analiza en Sudri (1994}, pp. 327-340, las dificultades que atravesd el sector de la
energia eléctrica en las décadas de los cuarenta y cincuenta se justificarian tanto por la evolucidn de
la demanda como de la oferta. Por le que respecta a la demanda, a partir de 1940 se produjo un no-
table incremento debido a la puesta en marcha del proceso de industrializacién y de los Programas
de Reconstruccién (las producciones de siderurgia, metalurgia y cemento registraron los mayares
crecimienios). Pero, el incremente de la demanda de energia eléctrica también obedeci6 a la esca-
sez de energias allernativas como e! petréleo, dada la dréstica reduccién de las importaciones como
consccuencia del blogueo intemacional primero y la falta de divisas despuds, y el carbén por el sis-
tema arbitrario de distribucién por cupos establecido por el Gobierno que provacé serias dificultades
en su suministto, Por el lado de la oferta, la falia de lluvias en algunos aiios de la década de 1940
provoco escasez; sin cmbargo, el problema de fondo era la insuficiencia de la capacidad productiva
(falta de recambios para la maquinaria, dificultades para abastecer de carbén las centrales térmicas,
imposibilidad de renovar ias lineas de transportes y los transformadores, etc.).
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siones solicitadas en todos los fndices de Peticiones provinciales, esta Secretarfa
dio instrucciones a las Juntas Provincizales a fin de que todos los Programas de Ne-
cesidades provinciales estuvieran elaborados siguiendo unos criterios comunes en
cuanto a contenido {Cuadro 4) y a valoraciones de las obras, de modo gue puede
considerarse que este estudio supuso un perfeccionamiento del anterior,

Para la realizacién de los Programas de Necesidades se constituyd un Consejo
de Planes Provinciales, formado a su vez por cuatro Ponencias: Agricultura, Obras
Pdblicas, Industria y Obras Sociales y Urbanas. Cada una de estas Ponencias, en
su respectiva drea, realizé una Memoria donde se inclufa un diagnéstico de las
existencias y de las carencias en 1948, del estado actual y de los antccedentes™.
La Memoria recogfa también las peticiones consideradas necesarias para la me-
jora de la provincia en esa doble vertiente econdmica y social. Las peticiones se
completaban con una valoracién de los medios y del coste aproximado de la in-
versién necesaria en todas las obras o actuaciones que serian acometidas en los
posteriores Planes Provinciales, es decir, de dmbito exclusivamente local. En los
casos en que el problema fuera de dmbito nacional se reflejaba en los Programas,
pero sin valorar, ya que serfa competencia del Plan Nacional correspondiente. Para
la elaboracién de estas Memorias se utilizé informacién procedente de fuentes ofi-
ciales (el INE, la Fiscalia de la Vivienda, Confederaciones Hidrogréficas, censos
municipales, etc.) pero, fundamentalmente se utilizé el trabajo de campo de reco-
pilacién de datos llevado a cabo por las propias Juntas Provinciales de Ordenaci6n
Econémico-Social {entre otros, los ficheros de necesidades, los cuestionarios so-
bre patrimonios y huertos familiares y los estados de valeracién), por lo que su
fiabilidad no puede ser contrastada en todos los casos.

Una vez estudiada la situacién de cada provincia por las cuatro Ponencias,
éstas remitieron sus Memorias al Consejo y, con la asistencia del Gobernador Ci-
vil respectivo, se fijaron las necesidades fundamentales por orden de importancia
para la provincia, asi como los remedios adecuados. Con estos tiltimos datos se
elabord un resumen que encabezaba el Programa de Necesidades de cada provin-
cia, con el titulo «Situacién general de la provinciar, donde se reflejaba una visién
panordmica de la provincia, destacando sus peculiaridades y problemas funda-
mentales, asf como sus posibles soluciones. A este primer apartade le segnian los
cuatro bloques analizados por las correspondientes Ponencias, donde se recogian

32. La informacién aportada por las Memorias, posteriormente recogida en fos Programas de
Necesidades de cada provincia, agrupada por bloques era la siguiente: en agricultura, superficie cul-
tivable, rendimiento por hectérea y el stock de factores productivos complementarios (ndmero de
tractores, de cosechadoras, de segadoras, toneladas de abonos, elc.}; en obras piblicas, descripcicn
de la situacién de los pantanos y embalses, y del estado de las comunicaciones por tierra; en indus-
tria, la produccién y el consumo de energia eléctrica, descripcion de la riqueza minera y del estado
y antecedentes industriales de la provincia; por dltimo, en obras sociales y urbanas, superficie, po-
blacién de heche, indice de natalidad y mortalidad, nGmero de viviendas existentes y su estado, y
descripcidn de la situacion de la infragstructura de ensefianza, sanidad y de urbanizacién.
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las propuestas de inversiones piiblicas para contribuir desde el dmbite provincial
al desarrollo nacional (Cuadro 4}.

El principal objetive de este instrumento era satisfacer la necesidad del Estado,
como dirigente y ordenador de la economfa, de inventariar los recursos producti-
vos explotados y por explotar en todas las provincias, para que pudieran empren-
derse los planes de industrializacién del pafs bajo las directrices de autosuficien-
cia y autarquia econémica inspiradoras de la politica econdémica del primer fran-
quismo?.

CUADRO 4
CONTENIDO DE LOS PROGRAMAS DE NECESIDADES PROVINCIALES DE 1948

1. Situacidn general de la provincia 4. Industia

2. Agricaltura 4.1, Energia eléctrica
2.1. Estado actual y antccedentes 4.1.1. Estado actual y antccedentes
2.2, Culuvos de secano 4.1.2. Necesidades provinciales
2.3. Cuitivos de regadio 4.2. Mineria
2.4. Huertos y patrimonios familiares 4.2.1. Estado actual y antecedentes
2.5. Ganaderia 4.2.2. Necesidades provinciales
2.6. Montes 4.3. Industria _
2.7. Enseiianza 4.3.1. Estado actual y antecedentes
2.8. Estado de valoracidn de agricultura 4.3.2. Industrias e construccidn

3. Obras pablicas 433, Necesidades provinciales
3.1. Obras hidraulicas 4.4. Estado de valoracién de industria
3.2, Caminos ' 3. Obras sociales y urbanas
3.3. Ferrocarriles 5.1. Datos demogrificos
3.4, Puertos 3.2. Viviendas
3.5. Aeropuertos 5.3. Ensenanza
3.6. Estado de valoracion de obras piblicas 5.4. Sanidad

3.5, Servicios pablicos
5.6. Estado de valoracidn obras sociales y urbanas

Fuente: Presidencia del Gobicroo, Secretaria General para la Ordenacién Econdmico-Social (1948).

Hasta tal punto este era el fin mas importante perseguido por los Programas
que las Juntas Provinciales, responsables de su elaboracién, buscando el progreso
de sus respectivas provincias, se esforzaban en resaltar la riqueza de recursos y «las
grandes posibilidades de futuro» de la zona para atraer la instalacién de industrias
y la realizacién de obras piblicas. Asimismo, teniendo en cuenta que Jos facto-
res considerados determinantes para la creacidn de industrias eran, bdsicamente,

33. De hecho, se advierte en los Programas de Necesidades provinciales un especial énfasis en
el aprovechamiento de los recursos naturales de cada provincia, debido a que la politica autérquica
estaba originando importantes estrangulamientos en l1a indusiria por la cscasez de energia vy en €l
sector agrario por 1a falta de abonos quimicos y faclores productivos, tal y como pone de manifiesto
cl Cuadro 2.
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la disponibilidad de energia eléctrica y de recursos mineros, el Estado deberia
realizar importantes inversiones en obras hidrdulicas que, ademds de aumentar la
produccién eléctrica, actuarian como instrumento keynesiano de aumento de de-
manda efectiva v disminucidn del descmpleo; y la explotacidn de los recursos
mineros existentes y ocultos deberfa scr llevada a cabo por las empresas piiblicas,
es decir, por el INI, principal instrumento de industrializacién, para asegurar que
las inversiones se realizaran en sintonia con los objetivos perseguidos en ¢l plan
nacional de industrializacién.

De acuerdo con este planteamiento, en los Programas de Necesidades provin-
ciales se proponfa (y solicitaba) la inversién del Estado en los siguientes conceptos:

a) Aprovechamiento de los recursos hidricos de la provincia, para incremen-
tar la superficie de regadio y recuperar la produccién agraria.

b) Aumento de la produccién de energia eléctrica, a tal efecto se sugerian los
emplazamientos mds idéneos para la construccion de centrales térmicas e
hidraulicas.

¢) Investigaciones mineras del Instituto Geoldgico Minero de Espaiia (IG-
ME) y del INI para explotar toda la riqueza minera de las diferentes pro-
vincias.

d) Instalacién de fibricas en funcidn de la tradicion productiva de la zona y
de la existencia de los inputs necesarios.

e} Dotacién de infraestructura productiva, dirigida fundamentalmente a las
empresas, con la finalidad de suministrar una serie de servicios que sirvie-
ran de soporte a la actividad econdmica, como la construccién de carrete-
ras, lineas de ferrocarril y aeropuertos, o el abastecimiento de agua.

5 Dotacién de infraestructura social para corregir las graves deficiencias
existentes en vivienda, ensefianza, sanidad y en edificios piblicos {mer-
cados, lavaderos, Casas Cuarteles de la Guardia Civil, etc.).

Con todas estas actuaciones s¢ buscaba la plena ocupacion de todos los re-
cursos productives del pafs para aumentar la renta nacional. No obstante, también
sc pretendia una mayor equidad territorial, reduciendo las desigualdades en renta
per cépita, tratando de solucionar ¢l grave problema de paro estacional en algunas
regiones como Andalucfa, Extremadura y Castilla-La Mancha. En cualquier caso,
el orden de prioridad de estos dos objetivos quedaba muy claro en el Programa de
Necesidades de la provincia de Jaén, donde se indicaba que el principal problema
de la provincia era el paro estacional originado por el monocultivo del olivo, pe-
ro, a pesar de ello, «el interés nacional exige continuar en la misma proporcion
el cultivo del olivo...»* . La razén era que el aceite de oliva constituia una dc las

34. Presidencia del Gobierno, Secretarfa General para la Ordenacién Econémico-Social
(1948b}, p. 1L
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exportaciones m4s tradicionales, y la situacién del comercio exterior no aconse-
jaba la pérdida de mds divisas necesarias para la importacion de equipos indus-
triales.

En otras ocasiones serfa dificil establecer una clara linea divisoria entre ambos
objetivos dada la situacién econémica y social a finales de los afios cuarenta, Por
ejemplo, cuande se contemplaban medidas para llevar a cabo la politica agraria
de colonizacién se perseguia la extensién del regadio para aumentar la produccién
agricola y, a la vez, proporcionar trabajo y estabilidad a las familias. Del mismo
modo, en el apartado de obras hidrdulicas se proponia la construccién de pantanos,
ademds de para aumentar la prodiuccién de energia eléctrica, sin duda el objetiva
principal, para paliar el problema de paro estacional de la agricultura en algunas
regiones.

Con todo, ya fuera por motivos de eficiencia o de equidad, la préctica totali-
dad de las actuaciones solicitadas en los Programas de Necesidades provinciales
eran inversiones piiblicas para la creacién o mejora de infraestructuras, ya que la
inversién en infraestructuras, tanto productivas como sociales, era una de las estra-
tegias implicitas en la teoria de la industrializacidn. Por tanto, era condicién pre-
via para ¢l desarrollo de una provincia disponer de carreteras, suministro eléctrico,
abastecimiento de agua, viviendas que reunieran las minimas condiciones de ha-
bitabilidad, escuelas, hospitales, ete. Pero la inversidn en infraestructuras también
se planteaba como un mecanismo para absorber el excedente de oferta de trabajo
agricola de algunas épocas del afo, esto es, el paro estacional originado por algu-
nos cultivos como cereales y olivo. De esta forma se aseguraria a las familias unos
ingresos minimos de! trabajo.

Todas estas medidas para asegurar el empleo trataban de evitar la movilidad
espacial del factor trabajo por los problemas de mestabilidad politica y social que
pudiera originar al Régimen®. Asf, se frenaban las migraciones interregionales de
la poblacién hacia las ciudades en busca de mejores condiciones de vida mediante
limitaciones administrativas como empadronamientos, salvoconductos, avales y,
en algunos casos, con medidas coactivas®. Todo lo cual, encajaba perfectamente
en el modelo de desarrolio de Ja época, segin el cudl, a través de la industriali-
zaci6n, el Estado movilizaria el capital, fomentando el trasvase de mano de obra

35. En Presidencia del Gobierno, Secretaria General para la Ordenacidn Econdmico-Social,
(1948a}, p. 16 ¥ ss.) se resaltaba la conveniencia de dar una solucién al problema del secano en la
provincia de Almerfa. Con este motivo se justificaba la repoblacion forestal con una triple utilidad:
econémica, politica y social. Dentro de 1a utilidad politica puede leerse: «El drbol fija al hombre
politicamenie. No hay nada mds halagador para el hombre del campo que recibir el premio de
sus desvelos en una promesa inmediata. La plus valia del valor en venta de su parcela, con unas
pocas jornadas de trabajo; la realidad de una elevacion del beneficio de su trabajo y la creacion de
wna renta durable toda su vida, en lerrenos hoy pobres y miseros, produce una estabilidad politica
{pudiéramaos decir} al evitar la emigracidn en masa y af retornar la alegria de vivir del campesino».

36. En Ros Hombravella ez al. (1978), p. 157, se sefialaba como cjemplo de este tipo de medida
la reexpedicién de emigrantes en los mismes trenes de llegada.
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de la agricultura a la industria, con lo que se produciria una movilidad del trabajo
sectorial evitando la movilidad espacial.

En definitiva, las regiones mds pobres con mayores problemas de paro agricola
tendrian que aguardar a la localizacién de industrias y a la realizacién de obras por
parte del Estado como tinica via de desarrollo.

El Plan de Ordenacion Econémico-Social provincial

El Plan de Ordenacién Econémico-Social provincial, tercera y litima fase e
la elaboracién de los Planes Provinciales, recogia las propuestas de inversiones
del correspondiente Programa de Necesidades que habian sido calificadas como
justificadas y factibles de llevar a la prictica. Estos Planes establecian los objetivos,
tiempo de ejecucién, presupuesto y fuentes de financiacion de todas las actuaciones
que iban a llevarse a cabo en la provincia, ¢ inclufan el texto propuesto de los
decretos ley en los que deberian aprobarse todas esas actuaciones”.

En realidad los Planes de Ordenacién Econémice-Social no fueron llevados a
la practica, s6lo desempefiaron ¢l papel de estudios, de ahi que fucran editados con
el titulo de «Proyecto de Plan de Ordenacién Econdmico-Social» de la provincia
cotrespondiente®®.

Valoracién de la politica de desarrollo regional y de los Planes Provinciales
de ordenacién econodmica y social

La politica de ordenacién econémica y social de la SOES en el ambito pro-
vincial consistié, en definitiva, en la elaboracion de unos estudios, los Indices de

37. El Plan de Ordenacién Econémico-Social provincial recibirfa una dotacitn del Presupuesto
General del Estado que constituiria el presupuesto del propio Plan. A modo de ejemplo, cn Presi-
dencia del Gobierno, Secretarfa General para fa Ordenacién Econdmico Social (1953), pp. 89-90, sc
recagfa )a siguiente propuesta de financiacion de todas las obras previstas Hevar a cabo con el Plan
Provincial: @) Con cargo a los Presupuestos del Plan, el 80,5 por 100 del total de obras previstas
en agricultura, obras puiblicas, industria, sanidad, ensefianza, viviendas y urbanizacién. &} E1 4 par
100 del total a cargo del Estado, a través del Plan de modernizacion de carreteras y reparacion de
afirmados. ¢) La ipiciativa privada financiarfa ¢l 8 por 100 de! total, representado, por parte de las
obras, la repoblacién forestal y frutal en agricultura y la instalacién de industrias, acogiéndose a los
estimulos fjados por ley. &) Por dltimo, con cargo a anticipos reintegrables se financiaria el 7,5 por
100 de las obras de repoblacion forestal y frutal en agriculiura y de construccién de viviendas,

38. Concretamente, se realizaron el Proyecto de Plan de Ordenacicn Econdmico-Social de Ba-
dajoz (1948), Proyecto de Plan de Ordenacidn Econdmico-Social de Lérida (1949), Proyecto de
Plan de Ordenacion Econémico-Social de las Islas de Hierro v de Formentera (1951), Proyecto de
Plan de Ordenacion Econdmico-Social de Jaén (1951), Proyecto de Plun de Ordenacion Econémico-
Social de Almeriu (1953) y Provecto de Plan de Grdenacidn Econdmico-Soctal de Cdceres (1957).
Otros trabajos que pueden ser clasificados dentro de esta tercera fase fuercn Estudio Econdmico-
Social de la provincia de Madrid 1948-1955 y Estudio para la Ordenacidn Turistica de la Costa del
Sol (1955).
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Peticiones provinciales, y, posteriormente de modo mds completo, los Programas
de Necesidades provinciales, que permitieron a la Presidencia del Gobiemo cono-
cer la situacidn econdmica y social de las provincias espaiiolas y las inversiones
piiblicas necesarias para su desarrollo. Sin embargo, esas inversiones ¢ actuaciones
no fueron acometidas con posterioridad en lo que deberfan haber sido los Planes
de Ordenacidn Econdmico-Social provinciales.

Aunque en sentido estricto no existié una verdadera politica de desarrollo re-
gional en la década de los cuarenta, en ella se sentaron las bases tedricas que sus-
tentaron posteriores instrumentos de desarrollo regional. En este sentido, Martin
Lobo® sefialaba la importancia y necesidad de los estudios de base realizados por
la SOES para la accién posterior de los érganos de la Administracién del Estado. Y
Capelo Martinez*® opinaba que la concepcion de la SOES vy de las Juntas Provin-
ciales de Ordenacién Econdmica-Social entrafiaba aspectos positivos importantes,
como plantear la conveniencia de una planificacidn nacional y de cardcter regio-
nal, porque el marco provincial resultaba insuficiente (aunque acabé imponiéndose
el &mbito provincial por motivos sociales y politicos), promoviende no sélo una
accidn directa estatal sino estimulando la iniciativa privada.

Centrando las valoraciones en los Programas de Necesidades, analizados en
mayor profundidad, habria que sefialar que lo mds importante de ellos fue que fa-
cilitaron informacién al Gobiemo sobre las materias primas {recursos naturales)
y la dotacién de infraestructuras productivas y sociales existentes en cada pro-
vincia y, por tanto, a nivel agregado. Esta informacidn era bésica para acometer
el proceso de industrializacién nacional, ya que, segin la particular concepeidn
econdmica de los responsables politicos de la época, se asignaba al Estado el papel
protagonista en el contexto de una economia dirigida, confiando en que su inter-
vencidn con un plan de industrializacidn resolveria los principales problemas del
pais, especialmente el desempleo. Bajo esta 6ptica ingenieril, la existencia de ma-
tertas primas y de infraestructuras serian los factores decisivos. Por consiguiente,
la preccupacién del Gobierno hacia las provincias (regiones) no era para fomentar
su desarrolle econdmico, sino para analizar como éstas podfan contribuir al interés
nacional en funcién de su riqueza en materias primas. No obstante, y aunque no
fuera la principal razén, los Programas de Necesidades dieron a conocer al Go-
biemo casos de extrema gravedad que fueron objeto de posteriores acciones de
desarrolio econdémico, tales como el Plan Badajoz en 1952 y el Plan Jaén en 1953,
Estos Planes, sobre la base tedrica de los planes coordinados de industrializacion
de Rosenstein-Rodan®', fueron concebidos con una triple finalidad: en primer lu-
gar, la industrializacién de la provincia provocaria el trasvase de trabajadores del

39. Martin Lobo (1962), pp. 101-111. Martin Lobo, doctor ingeniero de montes, fue Jefe de la
Secretaria Gestora de los Planes de Grandes Zonas Regables.

40, Capelo Martinez (1963), pp. 278-279.

41, Rosenstein-Rodan (1943).
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campo a la industria con lo que se alcanzaria mayor nivel de renta per cdpita, se
reducirfa el paro agricola y se evitarfa la movilidad espacial de los trabajadores a
otras provincias distintas; en segundo lugar, la aplicacién de la politica de colo-
nizacién aumentaria la superficie de regadio; vy, en tercer lugar, la rcalizacién de
las obras publicas necesarias en las dos anteriores mejoraria las infraestructuras
de comunicaciones y contribuirfa a reducir el paro estacional agricola. Asimismo,
los Programas de Necesidades pueden ser considerados el precedente inmediato
de otro tipo de acciones de caricter sectorial u horizontal, como los Planes de las
Grandes Zonas Regables y los Planes Provinciales de Obras y Servicios a partir de
1958. El objetivo de los Planes de Grandes Zonas Regables fue la aplicacién de la
Ley de 21 de abril de 1949 sobre Colonizacién y distribucién de la propiedad de
las Grandes Zonas Regables en las provincias afectadas, esto es, donde existieran
zonas declaradas de interés nacional para la colonizacién (Ley de 26 de diciembre
de 1958)*. Por su parte, los Planes Provinciales de Obras y Servicios perseguian la
realizacién de obras y el suministro de servicios de cardcter local o provincial, tales
como el abastecimiento de agua y sancamiento, electrificacidn, comunicaciones,
pequefios regadios, centros sanitarios, centros religiosos, centros de asistencia so-
cial y mercados, para mejorar las condiciones de vida de los pucblos y de las zonas
rurales mds deprimidas, asi como modificar y reducir las corrientes migratorias®.
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Regional policy in the «primer franquismo»: the Provincial Planning of so-
cial and economic regulation

ABSTRACT

An economic and social regulation policy in 1946 it started in Spain in two arcus: one,
national, and the other, provincial. This paper focuses on the last level in order 1o study the regional
development policy in the «primer franguismon {1939-1959). Specifically, it analyses the Pravincial
Plans of economic and social regulation as regional development instruments created in the forties.
These instruments provided the State with information about the inputs from the pravinces in order
to undertake the industrialisation plans as a way to generate higher national economic growth. In
the same way, they can be considered the immediate precedent of regional policy performances of
the fifties like the Badajoz Plan of 1952 and the Jaén Plan of 1953.

Kgy worDs: Regional Policy, Francoist Regime, Economic Planning.

La politica regional en el primer franquismo, los Planes Provinciales de
ordenacién econdémica y social

RESUMEN

En 1946 se inicid en Espana una politica de ordenacicn economica y social en dos dmbitas:
el nacional y el provincial. Esie trabajo se centra en éste dltimo con el fin de estudiar lu politica
de desarrollo regional en el primer franguismo (1939-1959). Concretamente, se analizan los Plancs
Provinciales de ordenacion econdmica y social como instrumentos de desarrollo regional disenados
en los afios cudrenta. Estos inserumentos permitieron al Estado conocer los recursos productivos
existentes en fodas las provincias, al objeto de emprender los planes de industrializacion del
pais para alcanzar un mayor crecimiento econdmico nacional. Asimismo, pueden considerarse el
precedente inmediato de actuaciones de politica regional de la década de los afios cincuenta, como
el Plan Badajoz en 1952 y el Plan Jaén en 1953,

PaLABRAS CLAVE: Politica regional, Franguismo, Planificacién econdmica.
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