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“No se crea, sin embargo, que la ideologia que
inspir6 el Alzamiento de 1936 se creara ex novo.
Su principal fuente de inspiraci6n se encuentra
precisamente en aquella doctrina y realidad
tradicionales, que el racionalismo ex tranjerizante
logr6 eclipsar durante el siglo de las Luces”.
Jorge Xifras Heras, El nuevo Estado espaiiol,
1961, p. 201.

“Renovando la tradicién cat6lica, de justicia
social y alto sentido humano que informé nuestra
legislaci6n del imperio, el Estado nacional en
cuanto es instrumento totalitario al servicio de la
integridad patria, y sindicalista en cuanto
representa unareaccion contra el capitalismo
liberal y el materialismo marxista, emprende la
tarea de realizar —con aire militar, constructivo y
gravemente religioso— la Revolucién que Espana
tiene pendiente y que ha de devolver a los
espaioles, de una vez para siempre, la Patria, el
Pan y la Justicia™.

Fuero del trabajo, preambulo (9.03. 1938).
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el nuevo Estado. 1. Nuevo Estado, intervencionismo y derecho privado.
2 Nuevo Estado, intervencionismo y derecho publico. 3. Nuevo Estado y
nuevo derecho. VIL. Politica econémica del nuevo Estado (1939-1959).
| Derecho de la economia y poliburocracia en el Instituto Nacional de
Industria (1941-1959). 2. Leyes fundamentales de la industrializacién
autdrquica. VIII. Derecho financiero, derecho social y poliburocracia.
IX. A modo de epflogo.

El prop6sito de estas lfneas es realizar una somera exposicion e in-
terpretacién de lo que fue el manejo de la economia en el Estado
franquista durante la etapa comprendida entre los afios 1939 y 1959,
con el prop6sito principal de fijar una perspectiva histérico-juridica
desde la cual se podrfa abordar en profundidad el tema. En este con-
texto se proponen algunas hip6tesis preliminares, planteando suge-
rencias metodoldgicas en relacién con el uso de los archivos, biblio-
tecas y demds material documental que se encuentran en Espafia.

Asimismo se realiza una somera revision de la literatura existente en
conexion con el tema.

I. INTRODUCCION

“El problema de Espaiia, decfa Pedro Lafn Entralgo a fines de la
primera mitad del siglo XX, se reduce a solucionar el como es que
pueden compatibilizarse entre s tradicionalismo con modernidad,
¢6mo hacer convivir a unos tradicionalistas que se oponen a cual-
quier modernizacién de la sociedad, y unos modernistas que recha-
zan toda permanencia de la tradicién en la misma. Y ello pues am-
bas, aun siendo antagénicas entre si, han de ser entendidas como
parte de una herencia espafiola comin y, por tanto, compatibilizables
0 —al menos— armonizables entre sf para que puedan coexistir”.!'' Y
¢1 mismo, lamentando la sangre derramada en la guerra civil (1936-
1939), hacfa una propuesta de conjuncién entre las constantes de
ambos polos en conflicto, incluyendo como tales a —entre otras—
un sentido cat6lico de la existencia, entendida la religién como una
etapa perfeccionada de la vida humana mds que como un “martillo
de herejes”; con respeto tanto de la libertad como de la unidad poli-

! LAIN ENTRALGO, Pedro, Espafia como problema, 1949: 434; 443 ([
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tica y econémica del pafs; de la dignidad y libertad de la persona;
con atencién oportuna a los problemas de justicia social.

Estas palabras son una buena sintesis del trasfondo que estd pre-
sente en la historia espafiola en el periodo 1939-1975, al que por
cierto no escapa la cuestién del manejo de la economfa a través del
derecho. Dan cuenta ellas de una de las muchas disfunciones que
Espaifia ha experimentado en su organizacién como Estado en el cur-
so de los siglos XIX y XX, que podrfan ser resumidas —sin temor a
incurrir en una simplificacion— como las consecuencias que ha trai-
do al pafs y a su gente el trdnsito desde los cauces de una sociedad
tradicional a los de una de cardcter moderno.

Este es el marco conceptual que estimamos mds adecuado para
comprender como un todo la etapa histérica que nos interesa.

Un rasgo de las sociedades europeas modernas —a partir de tres
acontecimientos como son la Reforma, la Revolucién Francesa y la
Revolucién Industrial—, es la sustentacion de la convivencia social
sobre el disenso.

En un 4mbito religioso, supone la inexistencia de una uniformidad
de creencias que lleva a la tolerancia religiosa y a la neutralidad del
Estado en la materia. La Paz de Westfalia (1648) establece la divi-
si6n religiosa de los Estados alemanes y a partir de allf la religi6n deja
de ser en el continente, tanto punto de encuentro como de desencuentro,
para afincarse mds y mds en la esfera de la vida privada, sin volver a
ser un motivo central de lucha entre facciones.

En un 4mbito politico, la tolerancia supone la inexistencia de un
consenso en torno al gobierno, que llevaala competencia y al debate
entre partidos. A través de esa competencia, expresada en las elec-
ciones; y del debate, manifestado en la vida de asamblea del pa{la-
mento, es que se alcanzan 10s acuerdos, las ‘iverdades" de la politica.
Pero siempre suponiendo que esas verdades dependen dg la voluntad
general y duran tanto cuanto €sa voluntad se mantenga inalterable.

En un plano econémico, supone la competencia entre fac-torfas y
agentes de la produccion en un régimen de acumulacn_()n. capxtahst.a.
que beneficia a unos en desmedro de oLros. El rendimiento (Leis-
tung), que maximiza las utilidades en relacién con los COSL0S, €S el
4rbitro que decide quién vence en la competencia economica.
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El cambio en estos tres aspectos supuso un giro revolucionario en
relacién con la situacién anterior y un trauma para cada una de las
sociedades que en su momento lo experimentaron.

Si en los paises donde surgieron los elementos de sustentacién
de la sociedad moderna —Alemania, Francia e Inglaterra, princi-
palmente—, el cambio se manifestd con rasgos violentos, no pue-
de sorprender el desgarramiento que analogo proceso de transfor-
macién significé para Espafia. Con la diferencia de que ello
aconteci6 en el siglo XX y, de alguna manera, hemos sido testigos
directos de lo sucedido. El dilema entre tradicion y modernidad nos
remite, asi, a la situacién politica que Espaiia vivi6 durante esa €po-
cay las décadas que inmediatamente le precedieron. Ilustra también

de manera directa acerca de las concepciones del Estado, de la eco-
nomia y del derecho que comenzaron a imponerse en lo que mas
tarde ha sido denominado el “Estado franquista”,? y que en su mo-
mento quiso ser un nuevo Estado. Sin comprender este contexto his-
térico no es posible explicarse la serie de desarrollos doctrinarios
que aparecen en Espaiia en la década de 1930.

[1. TOTALITARISMO, ECONOMIA, DERECHO Y BUROCRACIA

En esta linea de argumentaciones, es necesario plantearse tres 6rde-
nes de cuestiones para enfrentar el tema que nos ocupa. Cada una de
ellas forma un nicleo temdtico que se relaciona estrechamente con

2 Sobre el concepto “franquismo” se ha discutido acerca de si resulta definidor de algo
especifico de Espafia, que otros términos no sean capaces de mostrar. En verdad, la expre-
sién pretende aludir a una cierta adhesion de tipo carismética hacia un lider que de analo-
ga manera lo fue, pero no llega més alld en su contenido, resultando desde muchos puntos
de vista una simplificacién que no dice nada, més que denotar al régimen que tuvo Espaiia
entre 1939 y 1975. A modo simplemente ejemplar, la utilizan en sentido critico GARCIA
MANRIQUE; MORODO y VILAR; en uno neutral DE MIGUEL y GONZALEZ; y en uno un
tanto elogioso FUENTES QUINTANA (er al.). GARCIA MANRIQUE, Ricardo, La filosofia de
los derechos humanos durante el franquismo, Madrid, Centro de Estudios Constituciona-
les, 1996; MORODO, Raiil, Los origenes ideolégicos del franquismo: Accién Espaniola,
Madrid, Alianza, 1985; VILAR, Sergio, La naturaleza del franquismo, Barcelona, Ed. Pe-
ninsula, 1977a; DE MIGUEL, Armando, Sociologia del franquismo, Barcelona, Euros, 1975;
GONZALEZ GONZALEZ, Manuel Jests, La economia politica del franquismo (1940-1970):
dirigismo, mercado y planificacién, Madrid, Tecnos, 1979; y FUENTES QUINTANA, Enri-

que (et al.), La Hacienda en sus ministros. Franquismo y democracia, Zaragoza, Prensas
Universitarias de Zaragoza, pp. 1-14.
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los demds y nos va llevando a esclarecer el papel que ocupo el dere-
cho como instrumento regulador (Steuerungsinstrument) en la épo-
ca. La primera de ellas es la determinacién de la naturaleza del Esta-
do franquista para efectos econdmicos.

Este es un asunto polémico, si se busca fijar algin criterio de cla-
sificacién ajustado a la realidad de dicho Estado. Y lo es por diferen-
tes conceptos: el mas importante, en lo que nos atafie, porque una
determinacion cierta de tal carédcter del Estado tiene incidencia sobre
la justificacién y extension temporal del estudio propuesto.

En este sentido, cabria preguntarse, ;fue siempre el Estado fran-
quista un Estado totalitario? Y si no fue ese el caso, jdurante cuédnto
tiempo lo fue?; y, ademds, ;tiene esta delimitacién en el tiempo al-
guna importancia en relacion con la economia?

Si se parte de un tipo de definici6n politica del Estadp, como es la
que han hecho algunos autores, constataremos que existe un cierto
consenso en ellos en atribuirle tales rasgos totalitarios al régimen de
Franco en sus primeros afios, en concreto entre 1939y 1945. A partir
del fin de la Segunda Guerra Mundial se habria abandonado, ante
todo, a retérica totalitaria por parte de los teéricos del nuevo Estado,
como se reconoce,’ ante el descrédito mundial en que cayeron el
nacionalsocialismo aleman y el fascismo italiano. En f:ua:nto a los
rasgos de hecho del régimen, se mencior!g como un mdxce.de su
morigeracién y mayor apertura, en lo polmco,’ la incorporacién de
Espaiia a Naciones Unidas a mediados de l’a. década de .195'0;_ en lo
econémico, el giro de orientacion de la politica econémica iniciado
con el cambio de gabinete de marzo de 19'57, que llev? igualmente a

una apertura y liberalizacién del modelo 1mp1antad?. =

Hasta ahora, de lo que se ha tratado en la mayoria de los andlisis
politolégicos es de fijar condiciones de carécter formal para englobar

3 DiAZ: GARCIA MANRIQUE, MORODO, en DiAz; Ruiz MIGUEL; VILAR, entre ?;r;;.
DiAz, Elfa,;. Intellektuelle unter Franco. Eine Geschichte des spanischen ?er;l;e:;nl UE-
1975, Frankfurt am Main, Vervuert, 1991, lz.secli.l gs%ﬁlxﬁgaéllfﬁiﬂ?:; f]\GUEL Al?'on:
Ricardo, op. cit.; MORODO, Rail, op. cit., pp- 95-110; DIAZ, : ) :
so (eds.), ll'"’ilosoﬁa politica 1. Teoria del Esta;xlg, l\{l;l;i;ld Trotta, 1996; y VILAR, Sergio,
Dictat ilitaire et fascisme en Espagne, Paris, ‘ _

:c‘aél(;': ;'c; q'ue, desd£ esta perspectiva, habria que establpcer una de las dos etapas, 193‘2 :
1945 o bien 1939-1957/1959, como base de periodiﬁcacxén. Volveremos sobre esto €

punto IV.
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dentro de un mismo tipo a realidades estatales muy diversas,’ lo que
ha llevado a grados de generalizacion que dificultan de modo conside-
rable la comprension de lo que fue en realidad el Estado franquista.®
La literatura sobre el totalitarismo es abundantisima y no nos co-
rresponde aqui hacer una revision de lo que a través de ella se ha pro-
ducido y que —de una u otra manera— afecta a Espafa. En este punto
cabria més bien preguntarse si, ante la imposibilidad de establecer el
cardcter totalitario del Estado espafiol, ello impide o no realizar un
andlisis en lo que podria ser situado, v.gr., en la categoria de un régi-
men autoritario.” Somos, en principio, partidarios de una respuesta
negativa. Tal alternativa nos lleva al andlisis del Estado espaiol dentro
de lo que fueron sus propios conceptos y supuestos econémicos. Lo
que nos da ocasion para sugerir el abordamiento de la idea de Estado
sostenida por las principales vertientes doctrinarias que sustentaron al
régimen que se impuso después de la guerra civil, y de lo cual se des-
gajan en forma natural los aspectos econémico y juridico que le
acompanaron. En efecto, por lo menos la politica econémica que se
aplic6 inmediatamente después del fin de la Guerra Civil es —en su
inspiracion de fondo— el correlato de las ideas politicas que se impu-
sieron también en ese tiempo, como més adelante se vera.
El establecimiento de lo que fue el Estado espafiol desde 1939 en
adelante, mas que en sus instituciones fundamentales en el pensa-
miento de sus ide6logos y titulares del poder, tiene relevancia para

5 Como el franquista espaiiol, el nacionalsocialista alemén, el fascista italiano y el
comunista soviético, entre otros.

® ARENDT; FRIEDRICH; BRZEZINSKI. Atendiendo a los criterios de estos autores, en los
Estados de este tipo, la politica, la economfa y la sociedad son manejadas completamente
por el Estado a través del partido. Y dos cosas que el franquismo no posey6 durante su
predominio fueron un Estado fuerte y un solo partido que monopolizara el control del
poder. ARENDT, Hannah, Elemente und Urspriinge totaler Herrschaft, Frankfurt am Main,
1955; FRIEDRICH, C. J., y BRZEZINSKI, Z., Totalitarian Dictatorship and Autocracy,
Cambridge, 1956.

7 Es la clasificaci6n que propone LINZ, Juan J., “An authoritarian regime: Spain”, en
ALLARDT, Erik, y LITTUNEN, Y1j0 (ed.), Cleavages, ideologies and party systems, Helsinki,
1964; “From Falange to Movimiento Organizaci6n: the spanish single party and the Fran-
co Regime, 1936-1968", en HUNTINGTON, Samuel P., y MOORE, Clement H. (ed.),
Authoritarian politics in modern society, Nueva York-Londres, 1970; “Totalitarian and

Authoritarian Regimes”, en GREENSTEIN, Fred I., y POLSBY, Nelson W. (eds.), Handbook
of Political Science, vol. 3, pp. 175-411.
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esclarecer qué uso se hizo entonces fiel dgrecho. Y qué congepcién
del mismo prevalecio. A nuestro juicu?, existe correqundenma entre
la teorfa del Estado que se pretende imponer al fma}xzar }a Guerra
Civil, y la filosofia del derecho predominante en la misma época. Un
aspecto a esclarecer es si —y como— esta correspondencia alcanza
normas concretas. |
has(;?r?iﬁcleo de cuestiones a plantearse es el del origen d’e l.a deci-
si6n politica del Estado en favor‘de un cufrtq modelo econémico. Es
esta una pregunta sobre la polftl_ca econémica; de c6mo es que en-
tonces se Opté —V.gr., en una primera etapa— por un modelo autér-
quico e industrializador que se extendié por veinte afios (1939-19591)
y que dio lugar a instituciones y normas que 1pﬂuycn e;n el desenvol-
vimiento de la economia espafiola hasta el dia de hoy. i
Se sabe que los grupos franquistas —en particular la Falangg 1s-
paiiola— se hicieron receptores entusiastas de las recetas y modelos
del fascismo italiano, en concreto del manejo estatal.de la econon_1t1_a
para fines de industrializacion autdrquica, con un régimen de plam1 1-
cacién bastante centralizado. Pero se sabe igualmente que las solu-
ciones, tanto la italiana como la alemana, _fueron a su ve_z’ur;z_;\bre;-l
puesta al colapso que experimentd el capitalismo en su versxorllJ it (tl:rs
a fines de la década de 1920 en Europa y en los_ Estado:;l mxo :
Luego, cabria plantearse hasta qué punto la adopmén_ge t desl?S ;;:a
riencias extranjeras obedeci6 a una aﬁmda’d y conexi6n ideo t.gmo
con los modelos copiados, asi como en que rr_ledlda el pragma laﬁol
y la coincidencia en el diagnéstico y el remedio para el caso esp
fueron decisivos para elegir el que fmalment_e se impuso. i
En la historia espafiola ha existido una cierta .recurrenc_tlear.l : L
soluciones que se han planteado y pl}gsto en préct:lqzti_ e:nlir;al R
némica para resolver coyun.turacs1 cnst:fla;e:; ﬁ;lilg dlc llc(:)uoportuno A
i ue hemos mencionado. : )
;fc?ieci:)rllosgr en los primeros afos de! franquismo, la autgr;;;x:nzsl:
industrializacién han sido, al mismo tiempo, antiguas asgll; o 5
ideas de un sector de la sociedad y de la élite politica hispana.

i se indican mas
8 Nos limitamos a esta fase del Estado franquista por las razones que

adelante. Vid. 11.1. rh
9 FRAILE BALBIN, Pedro._La retori
Madrid, Fundaci6n Argentaria, 1998.

ca contra la competencia en Esparia (1875-1 975),
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autarquismo econémico de las primeras dos décadas del nuevo Esta-
do se enraiza en el pensamiento y actitudes de un sector relevante de
la sociedad que desea conservar el hecho diferencial hispano. En esta
idea puede haberse escondido un afdn més profundo, de permanecer
inmune a los desarrollos sociales y politicos que se producian en otros
lugares de Europa, a los cuales habria sido imposible sustraerse si Es-
paiia se hubiese relacionado integralmente con las demds naciones del
continente y, de alguna manera, hubiese dependido de ellas. Una reac-
cién, en el fondo y para decirlo en una palabra, antimodernista. Pero,
lo mas notable, la misma élite que defiende lo espanol, usufructia
los beneficios de un modelo que desestimula la competencia con el
exterior, protegiendo y subsidiando a un cierto sector de la economia
—que esa minoria domina— a costa de los demds.

La industrializacién que tuvo lugar en algunos paises europeos en
el siglo XIX, no alcanzé en Espaiia el dinamismo visto en sus veci-
nos. ' Por otra parte, el desmembramiento territorial experimentado
por la pérdida de las tltimas colonias hacia fines del siglo XIX, de lo
que una vez habia sido un imperio politico de alcance mundial, con
toda su carga de frustracién y humillacién nacional, llevé a buscar la
imposicién de soluciones de tipo endégeno a lo que ya no podia ser
obtenido mediante la conquista exterior. La autarquia misma es una
expresion econémica del nacionalismo espaiiol, si no la mds genui-
na; por tanto, una idea tan antigua como lo es aquél. Y en este tltimo
concepto es que se unen el pensamiento politico y el pensamiento
econémico en las dos primeras décadas del régimen franquista.!! Si
bien las ideas de las corrientes que integraron el franquismo mostra-
ron variedad y una perceptible evolucién, en el terreno econémico

19 Este es un tema polémico, en el cual influye mucho el punto de referencia respecto
del cual se juzga al pafs. Una visién “pesimista” a este respecto la representa el estudio de
NADAL, paradigmético en demostrar el atraso econémico industrial de Espafia y la caren-
cia de una dimensién social en el mismo. NADAL, Jordi, El fracaso de la revolucién indus-
trial en Espana, 1814-1913, Ariel, Barcelona, 1975. Un enfoque més optimista se aprecia
en la literatura de nueva historia econ6mica espaiiola (NHE), especialmente desde 1975
en adelante. Por todos, MARTIN ACENA, Pablo, y COMIN, Francisco, . N.1., cincuenta afios
de industrializacion en Espana, Espasa-Calpe, Madrid, 1991,

11" Sobre el nacionalismo y su influencia en la doctrina de la Falange Espaiiola y las
JONS concentra su atencién CHUECA. Partiendo de este concepto, desarrolla su an4lisis
critico de lo que denominé “el fascismo de la FET-JONS”. CHUECA, Ricardo, El fascismo
en los comienzos del régimen de Franco. Un estudio sobre FET-JONS, Centro de Investi-
gaciones Sociol6gicas, Madrid, 1983, pp. 17-75.
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las soluciones planteadas por aquéllas —especfficamente por la Fa-
lange Espanola—, parecen haber sido de menor elaboraci6n, més
escasas, estables o persistentes en el tiempo e, incluso, tardfas; en
cuanto con ellas se pretendi6 desarrollar sobre la marcha una justifi-
cacion ideolégica alternativa que diera trasfondo y contenido a las
medidas de politica econémica. Aqui aparece, a nuestro juicio, un
problema de competencia técnica de las €lites dominantes, que bien
podrfa explicar la falencia que anotamos.'? Un tercer orden de cues-
tiones a plantearse es el de determinar el papel que jugé el derecho
en el manejo de la economfa espafiola. Aquf optamos por proponer
planos diferentes de andlisis: el primero de ellos consiste en detener-
se a determinar la concepcién que de aquél se tuvo en los comienzos
del régimen franquista, determinando si hubo aspectos doctrinarios
referidos directamente a tal actividad del Estado. El segundo se con-
centra en establecer la correspondencia entre estas elaboraciones
doctrinarias y las relativas al Estado, sobre todo en su dimension
econémica, asf como con las normas juridicas concretas que se dic-
taron en la materia, buscando esclarecer de qué manera las ideas
sobre el Estado afectaron la puesta en boga de las que tuvieron por
objeto el derecho. El siguiente plano de andlisis nos conduce a plan-
tearnos qué hemos de entender por el derecho regulador de la econo-
mfa para los efectos de nuestro andlisis. Es una cuestion respecto de
la cual, y dadas las caracterfsticas de la sociedad espafola, hacemos
la opci6n de tener por tal no s6lo a las normas en s{ mismas sino
también a la decisién politica que estd en su origen, y ala aplicacion

12 Un caso de esta carencia de soluciones propias u originales es, v.gr., el origen Qel
Instituto Nacional de Industria (INI), motor principal de la industrializacién autdrquica
que experimenté Espafa, cuyo decreto de creacién fue la copia del que en 1933 .habia
dado origen en Italia al Instituto de Reconstruzione (IBI). Este, a su vez, habﬁ.i sido la
respuesta del régimen de Mussolini al colapso bancario que babig sufrido Italia en 'lo_s
comienzos de la década de 1930, proponiendo una politica econémica fuertemente dirigi-
da desde el Estado con el fin de superar —en lo inmediato— la quiebra de la banca, pero
—en lo mediato— modificar las bases de sustentacién de la economia ital?ana. trasladdn-
dolas desde el entonces poco confiable sector financiero, al sector industrial. ;Cudnto de
esta decisién obedecié al convencimiento fascista de Juan Antonio Suan?.es. autor intelec-
tual de la idea de crear el INI y su primer director, y cudnto de pragmatismo, por tratarse
de una solucién que habia demostrado a lo largo de siete afios —el INI se fund'é en 1941—
ser adecuada para resolver los males producidos por la crisis del capx?ahsmo liberal, de los
cuales la mayoria, desde comunistas a liberales, pasando por catélicos, estaba entonces

convencida?
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concreta del mismo que sigue a la promulgacién de las leyes;" lo
que nos conduce al andlisis del medio social donde el derecho se
concibe, elabora y aplica, en este caso a la €lite politico-burocratica
espafiola, pues sus caracteristicas y formas de comportamiento in-
fluyen en la formulacion y aplicacién del derecho, esclareciendo igual-
mente los derroteros de su evolucién en el tiempo, mas alld de los
condicionamientos tedricos o ideolégicos. Un estudio del derecho
regulador de la economia serd, asi, en parte, un estudio de quienes lo
elaboraron y estuvieron detrds de su aplicacién.

Marco temporal. En la medida que se parte de la idea franquista de
Estado totalitario, se resuelve de manera fluida la cuestion de la pe-
riodicidad de las etapas de conduccién de la economia. Y ello en el
sentido de que ésta queda en cierta medida entregada a las reglas de
I6gica interna de la politica econémica aplicada, es decir, sujeta a los
cambios que desde el gobierno se hicieron en las diversas épocas,
pues en todas ellas siempre estd como marco determinante comin la
intervencién del Estado en importantes dreas de la actividad.

En este sentido se distinguen claramente dos etapas: 1939-1959 y
1959-1970/1975, correspondiente la primera a la fase de industriali-
zacion autdrquica impulsada desde el Estado; y la segunda a la fase
de liberalizacion de la economia —no menos dirigida por el Esta-
do—, con apertura al comercio exterior, y abandono de la industria-
lizacién. Se pueden analizar ambas conjuntamente, o bien cada una
en forma separada. A cada una corresponde un conjunto de normas
juridicas especificas; unas instituciones reguladoras de la economia
diferentes; y —lo més importante— titulares de cargos o miembros

3 ROBLES: Su “teorfa de la decisi6n juridica” y su concepcién del derecho “‘como
texto” —expresién que abarca los tres momentos de la norma juridica mencionados arri-
ba— la consideramos particularmente adecuada para observar el desarrollo juridico-eco-
némico durante el Estado franquista. Ella nos permite incorporar aquellos factores subje-
tivos relacionados con la burocracia y su comportamiento en relacién con el derecho, y
que forman parte de Ia historia de éste, que son especialmente aptos para esclarecer el
alcance y sentido de determinadas leyes y conjuntos de leyes, lo cual no seria posible si
s6lo nos circunscribiéramos a un anélisis meramente dogmadtico de los textos juridicos.
Dice Robles al respecto: “la teoria de la decisi6n juridica se centra en el tema de la pro-
duccién o generaci6n de todo orden jurfdico. Su preocupacién no es ya de car4cter estéti-
co... sino dindmico o diacrénico: estudia el derecho en su generaci6n a través de los proce-
sos de decisién”. ROBLES, Gregorio, El derecho como texto. Cuatro estudios de Teoria
comunicacional del derecho, Civitas, Madrid, 1998, p. 99.
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de la élite gobernante con caracteristicas diversas. Y, presumimos, a
cada una de estas épocas podria corresponder una idea y funcion del
derecho diferentes. Podria ser establecida una subdivisién para cada
una de estas etapas, si se quiere hacer un andlisis mds concentrado.
Por ejemplo, para la primera, atendiendo a los quinquenios de eva-
luacién establecidos por el INI en su funcién “industrializadora”.'*
Para la segunda, a la periodicidad propuesta por los Planes de Desa-
rrollo de la década 1960-1970. Otra posible divisién temporal, que
podria abarcar todo el régimen franquista, serfa factible si se atiende
como factor central a la politica sindical, que exhibe constantes a lo
largo de los casi cuarenta afios de gobierno. Sin'embargo, copsidera—
mos que la eleccién de esta variable, comprensiva de un periodo tan
largo, aparte de no ser suficientemente representativa del manejo
de la economia, podria quitar profundidad al andlisis, atendidos su
cardcter parcial y amplitud en el tiempo. Podgmos agregar que, Fie-
pendiendo de si asumimos la definicion politlcaidc Est.ado totalita-
rio —siempre la que los propios tedricos franquistas dlerf)n—, ola
dimensién econémica del mismo concepto, se modificard el marco
temporal a analizar. - '

Tal vez el criterio mas acertado para discernir las etapas de la po-
litica econémica espaiiola sea la duracién de }a politica de autarquia
que inspird la accion estatal en los primercfs tiempos. En cuanto f’ista
es una opcién dependiente de la ideologia, cuanto ella rija serd el
tiempo en que el manejo de la economia se habré dado en el marco

de un régimen totalitario.

Algunas hipotesis. El modelo econémico in}glftntado por el nuevo
Estado en sus primeros afos se sitia en la tradicién de las tendencias
intervencionistas que se inauguran a cComienzos dela décafia de 1930
en Europa. Esto desde una mirada mds o menos superficial e inme-
diata en el tiempo; es decir, si se ven aque.llos factores 0 hpchos que
obedecen a una asimilacién, o simple copia, de experiencias extran-
jeras, como v.gr., la fundacién del Instituto Nac.zonal de. Indu;lt{rlm
(INT) segtin el modelo del Instituto de Reconstruzione Italtago ( . ).
Sin embargo, si se observa con mayor detencién, puede advertirse

14 As{ tendrfamos tres cortes temporales, aelegir: 1941-1946; 1946-1951; 1951-1956/
1957.
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que la “solucién” intervencionista guarda correspondencia con su
historia econémica, en la cual se reitera una tendencia controladora,
desde la mitad del siglo XIX. Es posible plantearse que la interven-
cién del Estado no haya sido sino un recurso mas en favor de la
recuperacion de “lo espafol” en que estaban empenadas algunas
élites tras la Guerra Civil. El pais no reunia las condiciones de desa-
rrollo econémico o de evolucién social como para que en 1939 se
estimara que habia hecho crisis el capitalismo liberal y habia que
intervenir la economia. No habia tenido lugar alli una verdadera re-
volucién industrial y, en consecuencia, un auge capitalista. De lo
expuesto es posible sugerir algunas hipétesis, a verificar.

1. El derecho como norma positiva fue influenciado y, més atn,
determinado en su elaboracién, contenido y aplicacién, por un
modp de comportamiento social e individual caracterizado por
las vinculaciones e influencias personales de los lideres en los pues-
tos cla\_/e de la administracion; por su ascendiente social, mas que por
mecanismos institucionales reguladores de la formacién de la ley,
obpnvgs o impersonales, dependientes de una forma de negociacion
legislativo-parlamentaria. Tal modo de actuacion ha sido caracteri-
zado como una simbiosis al interior de la administracién, en el plano
QC la_s personas, en la que se da una superposicién (Uberlappung) e
imbricacion reciproca (Vernetzung) entre titulares de cargos politi-
cos y burocriticos, que influyen en la formulacién y aplicacién de
las normas juridico-econémicas.'’ Este comportamiento de los acto-
res'relevantes en el campo econémico produjo una elaboracién y
apllcaciér} del derecho sui generis en relacién con este ambito.®

2.’La c1.rcunstancia de que el derecho, en su elaboracién y puesta
en vigencia, haya quedado entregado a una serie de actores o grupos
que operaron a veces con dispersién pero, sobre todo, mediante cri-

'S GUNTHER, Richard, “Okonomische Plan in ei i
3 » "0 ung in einem autoritaren System”, en
WA'LDMANN. Peter (ed.), Sozialer Wandel und Herrschaft im Spanien Fmrzlcos. Inter-
r(lj::rxﬁ:;al; Gfgenwkan..Padcrborn-Munchen-Wien-Zﬁn'ch, Schoningh, pp. 319-322; ALBA
.. “Burokratie und Politik. Hohe Beamte im Franco- i ; -1975)", en
WALDMANN, Peter (ed.), op. cit., p. 213. o o S

is : L 1ad
) Y ya no tan sui generis, si llegamos a la conclusién de que no nos encontramos
rente a un Estado totalitario, al modo que se entiende por tal
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terios que guardaron correspondencia mds con una mentalidad que
con criterios ideol6gicos, preestablecidos o programados de modo
més 0 menos uniforme, se explica en la no existencia de un monopo-
lio de un partido respecto del Estado y la sociedad, sino en un esque-
ma de dominacién monocrdtico que incluso no permite la formacién
de una maquinaria partidista que pueda eclipsar su predominio den-
tro del Estado.

El estudio nos ha de llevar a analizar no s6lo las instituciones po-
liticas, jurfdicas o econémicas, 0 la ideologfa, sino que —sobre todo—
la(s) élite(s) y, entre €stas, a la élite politica y la burocrética, que son
las que mayor incidencia tienen sobre la formulacién y aplicacién
del derecho, sin perjuicio de otras.

3. Las caracterfsticas de la burocracia y su modus operandi deter-
minaron en gran medida las modalidades adoptadas por la politica
econémica del Estado. No se traté aquf de un intento planificador-
indicativo que haya obedecido a unas pautas, tanto sectoriales como
globales, altamente tecnificadas. Antes bien, la composici6n, forma
de generaciény comportamiento de la burocracia llevé a que se adop-
taran las decisiones en funci6n de criterios mé4s cercanos a los imagi-
narios sociales que a una ideologfa dominante. Para evaluar la poli-
tica de industrializacién se ha hablado de una autarquia cuartelera"’
en la asignacién de recursos y determinacién de prioridades de la
conducci6én econémica, en la cual habrfan predominado criterios téc-
nicos tan rudimentarios como el aumento cuantitativo de la produc-
ci6n de bienes fisicos y el pleno empleo, sin atender a otras variables
de 1a actividad econ6émica.'® Y, mds que todo lo anterior, una “l6gica
corporativa”, defensora de intereses personales y/o de grupo, que se
antepuso a otras consideraciones de tipo técnico. Todo ello obedece-
tfa a las constantes histéricas que en el seno de la sociedad espafiola

17 TusSEL, Javier, “La autarquia cuartelera. Las ideas econémicas de Franco a partir
de un documento inédito”, en Historia, afio X, nim. 115, 1985, Madrid, Informacion y
revistas, p. 43. .

18 Decia el ministro de Industria y Comercio en 1943: “.. existe una consigna de la
més alta y autorizada jerarquia del pais, del propio Caudillo, que obliga a poner todos los
medios hdbiles para aumentar la produccion (...) Sobre esta ide&_a rectorg, sobre esta orden
inapelable se ha organizado toda la politica de ordenacién industrial”. CARCELLER,
Demetrio; Boletin Oficial de las Cortes (BOC): 2 de diciembre de 1943, nim. 28, p. 433,
cit. MARTIN ACENA, Pablo, y COMIN, Francisco, op. cit., p. 68.
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y que es necesario atender, junto a variables como la ideolégica o la
externa; esta tltima ejerci6 en los comienzos de la década de 1950 un
influjo directo en el cambio de orientaciones de la politica interna.

4. Dadas las caracteristicas de esta burocracia, no suficientemente
consolidada en sus mecanismos de generacién y funcionamiento se-
gtin los criterios con los que actualmente podria entendérsela como
tal; pero existente, operante y eficaz en su medida; se justifica y hace
necesario el estudio prosopografico'® complementario para llegar a
conclusiones acerca de su actuacién y gravitacién en la formulacién
del derecho.

5. En este orden de ideas habrd que preguntarse por los intereses

que motivan a la burocracia o, en particular, a sus titulares indivi-
dualmente considerados. Pues s6lo, y en la medida que aquellos se
separan de los declarados como del Estado, puede ésta ganar en sig-
nificado. El punto clave aqui es como y para qué —y cudn lejos— se
va de los aspectos meramente formales, presentes en la factura de la
legislacion, a los reales o de fondo, de las motivaciones.
. Se sabe, por ejemplo, que una serie de iniciativas legales de gran
upportancia dependieron casi exclusivamente de personas que tu-
vieron la oportunidad de concebir, hacer dictar y aplicar normas jur{-
dicas, sin otro contrapeso que el que pudiera oponerles el propio Jefe
del Estado, de quien posefan plena confianza.?

6. Si el derecho estuvo al servicio de una determinada idea del
Estado; o se sabfa qué papel debfa cumplir en el nuevo Estado, como
realizador de los fines de éste, ;cudl fue esa idea o filosoffa del dere-
cho?; o si hubo més de una, ;cudles fueron ellas?

Una vez establecidos los pardmetros de esa idea del derecho, ha-
bré que revisar su concrecién en el plano econémico y, dentro de él,
en algin campo especifico, para constatar su realizacién o no, en un
lapso determinado. Se trata de establecer qué funcién cumple el de-

!9 Es una tendencia que parece extenderse en la actual historiografia espafiola. Un
ejemplo de ello es el volumen compilatorio de FUENTES QUINTANA, referido especifica-
rr;enle a ministros de Hacienda del Estado franquista. FUENTES QUINTANA, Enrique (et
al ), op. cit.

2 ZeLINSKY, Ulrich, “Spaniens wirtschaftspolitische Wende von 1959: Vorgeschichte,
Determinanten, Durchsetzungsstrategie”, en WALDMANN, Peter (ed.), Sozialer Wandel und
!{err:chaﬁ im Spanien Francos, Internationale Gegenwart, Paderborn-Miinchen-Wien-
Zinch, Schoningh, 1984, pp. 279-304.
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recho en el manejo de la economfa del pafs, un poco més alld de si
ejerci6 una funcién de legitimacién formal o de mero instrumento
para activar a la burocracia encargada de aplicarlo.

7. La presencia de escuelas o tendencias filos6fico-jurfdicas
iusnaturalistas influy6 tanto en el 4mbito del derecho privado como
en el del derecho publico, en cuya rama administrativo-econémica se
ubican las normas que nos interesan. Garantizaron —por una parte—
una cierta permanencia de los c6digos cldsicos en el orden del nuevo
Estado y sirvieron —por la otra— de “limite interno” a la accion del
Estado, en la medida que mediante la imposicién/aceptacién general
de tales doctrinas se impidi6 que la floracién del derecho piblico ter-
minara por eliminar virtualmente la esfera del derecho privado.

8. En relacién con el punto anterior, cabrfa abordar aquellos pun-
tos limftrofes de la legislacién intervencionista y observar como se
resolvieron los conflictos de valores y de intereses que se presenta-
ron, teniendo en cuenta la posible vigencia de tales limites internos.
Es necesario observar, para ello, el desarrollo doctrinal y normativo
experimentado en las ramas del derecho administrativo y del dere-
cho social.

9. Lo que de totalitario tuvo el Estado franquista en lo ideoldgico,
sirvié como marco que le dio coherencia a la actividad interventora
estatal, pero las lineas fundamentales de su economia politica arran-
can de origenes mds antiguos, mas amplios que los de la formula-
ci6n corporativa y totalitaria del Estado. Por lo que habrfa que inda-
gar acerca de las fuentes y arraigo de ciertas ideas como las de
autarquia, industrializacion, intervencion estatal, entre otras, que
presiden y caracterizan el manejo de la economia en esta época.

[IL. ESTADO DE LA CUESTION

No existen estudios acerca del manejo de la economfa a través del
derecho bajo el Estado franquista, desde una perspectiva historico
jurfdica come la que proponemos. Los trabajos disponibles apordan
la politica econémic” - la conduccién gubernativo-_econéml.ca dcj:l
franquismo, principalmente desde 6pticas politol6gicas, socnongl-
cas, histéricas, histérico-econémicas, sin adentrarse en la direccion.

que proponemos.
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1. En una aproximaci6n de cardcter general, Arango?' plantea una

perspectiva histérica para analizar la economfa espafiola, haciéndo-
se cargo de una carencia de la historiograffa contemporanea, a saber,
su falta de globalizacién y pobreza en cuanto a proporcionar visio-
nes de conjunto. A su juicio, la historia econémica del pafs adolece
de una verdadera “esquizofrenia”, que es necesario superar. Por un
lado, se habla del tiempo de la pérdida de las dltimas colonias y el
fracaso del reformismo republicano; por el otro, de la época del
franquismo y del posfranquismo, en direccién al desarrollo y moder-
nizacién del pafs. Pretende poner énfasis, mds que en los cambios,
en las constantes de la historia econ6mica, para lo cual propone la
hip6tesis de que la industrializacién contempordnea del pafs hunde
sus rafces en el siglo pasado, cuestién que con algunos matices sus-
cribimos. Un panorama novisimo de la evolucién econémica espa-
nola es el enfoque de la nueva historia econ6mica (NHE) que ofrece
Tortella Casares.”? Entendida la economia como clave de conoci-
miento y comprensién de la historia contemporénea, el autor se re-
conoce en este aspecto influido por las lfneas metodolégicas de Ra-
mos Oliveira, Raymond Carr y Jaime Vicens Vives. Incluye —aparte
de la visién de conjunto— un andlisis respecto de los sectores prin-
cipales: agricultura, industria, transporte y comercio, dinero y ban-
ca. Evalda el rendimiento de la politica econ6mica impuesta en los
siglos XIX y XX. En lo que a los factores involucrados se refiere, se
ocupa del papel del Estado en cuanto factor empresarial. Interpretan-
do la realidad histérico-econ6mica del pafs, sostiene que su perspecti-
va busca ser una herramienta técnica para comprender la historia en su
conjunto. Un andlisis teérico del corporativismo realiza Mayer-Tasch,?
dedicdndose a exponer dos expresiones del mismo, como fueron el
italiano y el espafiol. Realiza una comparacién entre los fundamentos
doctrinarios de aquél con sus manifestaciones histéricas, establecien-
do el parentesco entre éstas en una dimensi6n tedrica.

21 ARANGO, Joaquin (et al.), La economfa espafiola en el siglo XX. Una perspectiva
histérica, Barcelona, Ariel, 1987, p. 7.

# TORTELLA CASARES, Gabriel, El desarrollo de la Espaiia contempordnea: historia
econdmica de los siglos XIX y XX, Madrid, Alianza, 1994.

¥ MAYER-TASCH, Peter Cornelius, Korporativismus und autoritarismus. Eine Studi.

zur Theorie und Praxis des berufsstindischen Rechts-und Staatsidee, Frankfurt, Athenéu®
Verlag, 1971.
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Bourderon? ofrece un enfoque politolégico marxista de los ele-
mentos ideol6gicos caracteristicos del fascismo, confrontdndolos con
sus rasgos organizativos, de préctica politica, medios y estilos de
acci6n. Establece el comienzo del mismo hacia el fin de la Primera
Guerra Mundial, sosteniendo que se instal6 en el poder en los dife-
rentes pafses en un contexto de crisis, no s6lo politica, sino de di-
mensiones m4s amplias —econ6mica, social e ideolégica—. Inclu-
ye entre tales pafses a Espafia. Para ¢l impulsan el fascismo 10s
miembros de la burguesia monopolista y la propiedad agricola asus-
tada por los movimientos de los obreros agricolas, lo que resulta
especialmente evidente en el caso espafiol”,? sin proponer {ealmen-
te ninguna estrategia de reestructuracién del sistema ec9n6m1co. Para
el autor parece ser vdlida s6lo una modificacién del mismo que pon-
ga fin al capitalismo. En favor de su perspectiva clasista deja un tan-
to de lado los elementos de identidad propios de cada pais.

Rold4n y Garcfa® ofrecen un estudio panordmico del desarrollo
capitalista espafiol en la época contemporédnea, preferentemente en
las primeras décadas del siglo, centrado en los factores internaciona-
les. Un breve lapso, “marcado todo €l por la influencia —.—actual 0
diferida— de la Primera Guerra Mundial en todos los 4mbitos de la
vida colectiva del pafs, [y que] presenta una entidad ¥ trascen~denc1a
capitales en la conformacién de la estructura econémica espafiola de
toda la primera mitad del siglo . Gl _ _

2. En cuanto a los aspectos ideol6gicos del Estado franquista, la lite-
ratura producida para intentar comprenderlos es abundante. Uno de los
més completos trabajos acerca de la actividad intelectual espazziola des-
de el fin de la guerra civil hasta nuestros dfas, es e} de Dfaz: Realiza

una verdadera radiograffa de la evolucién doctrinaria de_:l _régxmen fran-
quista, desde el nacionalsindicalismo al nagionalcatol:asrrw, su deca-
dencia y fin. Constituye punto de referencia de otros autores, que al
igual que €l estudian el franquismo desde una perspectiva socialista.

24 BOURDERON, Roger, Le fascisme, ideologie et practiques. (Essai d’analyse com-

parée), Paris, Narcea, 1979. . "’s

25 BOURDERON, Roger, op. cil., p. 216. . -

= ]ggLDAN Santiag%). y éARdA DELGADO, José Luis (et al.), La formacién de la so-
ciedad capitalista en Espafia, 2 vols., Madrid, 1973.

2 Ibid., p.37.

28 DIAZ, Elias, op. cit.
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Chueca?®® aborda los fundamentos ideolégicos de la Falange en las
primeras fases del nuevo Estado, especialmente la doctrina nacio-
nalsindicalista, sus efectos prdcticos; ademds, los conceptos econ6-
micos de una serie de representantes de la misma tendencia. Confir-
ma que el nuevo Estado mantiene y amplfa las estructuras capitalistas
existentes hasta antes de la Guerra Civil, asf como la falta de una
concepcién tedrica acabada en las cuestiones econémicas, debido en
buena parte al deficiente grado de preparacion de quienes habrfan
tenido que proponer los planes econémicos en el nuevo Estado. Acen-
tda el énfasis en el nacionalismo espanol como sustento y trasfondo
de la ideologfa nacionalsindicalista. Destaca con perspectiva critica,
el papel “modernizador” de conceptos corporativos jugado por la
ideologfa falangista. Recientemente han aparecido los trabajos de
Garcfa Manrique® y Fraile;*' el primero dedicado a la filosoffa de
los derechos humanos durante el Estado franquista; el segundo, a los
antecedentes histéricos de las ideas econémicas contemporéneas es-
pafolas. El primero establece la conexi6n entre ideas politicas y ju-
ridicas durante aquella época, su estrecha correspondencia mutua,
la cual no s6lo se da en el plano especulativo, sino también en el de
los tedricos que expusieron en los temas, tanto de Teorfa del Estado
como de filosoffa del derecho. Fraile, por su parte, expone el desa-
rrollo de un entramado de argumentos tendientes a legitimar la anu-
lacién de la competencia, atendiendo a la retroalimentacién entre
prensa, foros polfticos, 6rganos profesionales, 4mbitos académicos
y medios eclesidsticos, que termin6 haciendo posible el sistema eco-
némico que rigi6 durante buena parte del Estado franquista.

3. Acerca de la intervenci6n administrativa en la economfa el estu-
dio més completo para el periodo que nos interesa es el de Baena del
Alcézar.*? Se trata de un enfoque de corte juridico-administrativo,
que muestra la anatomfa de las normas administrativo-econ6micas
del Estado, pero sin entrar a cuestionar su legitimidad, eficacia o
justificacién politica. Se aboca a la planificaci6n espaifiola, al fen6-
meno planificador en sf y su significacién desde el punto de vista

¥ CHUECA, Ricardo, op. cit.
% GARCIA MANRIQUE, Ricardo, op. cit.
3" FRAILE BALBIN, Pedro, op. cit.

2 BAENA DEL ALCAZAR, Mariano, Régimen jurtdico de la intervencién administrati-
va en la economfa, Madrid, Tecnos, 1966.
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jurfdico. Objeto principal del autor es, sin embargo, el Plan de Desa-

rrollo de 1963 (Ley de 28 de diciembre de 1963), culminacién del
proceso planificador espafiol, a cuya descripcin se ocupa buena parte
de esta obra.

4. Kruse?®® ofrece uno de los primeros estudios que se ocupan de la
politica econémica del Estado franquista. Atendiendo de preferencia
a las regulaciones juridico-laborales (contrato de trabajo, seguridad
social), pone énfasis en las dificultades que para la recuperacion eco-
némica implica el estado de aislamiento internacional en que Espa-
fia se encontraba todavia a comienzos de la década de 1950.

Una novedad en la literatura hasta entonces publicada fue el estu-
dio de Hergel* sobre las funciones del Instituto Nacional de Coloni-
zacion y del Instituto Nacional de Industria. Realiza una evaluacion
del rendimiento de ambos y un balance global en funci6n de los efec-
tos del intervencionismo estatal en el crecimiento econémico. Se trata
de una obra histérico-politica, en la cual se muestran los métodos y
objetivos de la politica econémica de la posguerra civil, divididos en
medidas generales y especificas de la politica de producci6n; se ob-
serva la politica de industrializacién a la luz de su adecuaci6n a las
condiciones de la economf{a espafola, para después concentrarse en
la discrepancia entre la efectiva politica de industrializacién y la es-
tructura de limitadas posibilidades del pafs. Se plantea finalmente §i
cabe una posibilidad de adaptacién de ambos factores. Una exposi-
ci6n que muestra el desarrollo legislativo de la politica de industria-
lizacién autdrquica es la de Korber.* Representa la tesis df: que con-
cepci6én politica y politica econémica estdn vinculadas
recfprocamente, preguntdndose si el régimen de Franco posey6 una
concepcién del orden politico al tomar el poder, o bien la fue hagen-
do alo largo de los primeros afios de gobierno. Para el autor, el inter-
vencionismo del Estado supone injerencias puntuales en el proceso

33 KRUSE, Albrecht, Die sozialpolitischen und wirtschaftlichen Probleme in der
syndikalistischen Wirtschaftsordnung Spanien, Frankfurt am Main, 1954. .

34 HERGEL, Horst-Hans, Zwei Jahrzehnte lndusmalmerungspoilmlf 1939-1959 in
Spanien. Auswirkungen des staatlichen Wirtschaftsinterventionismus auf das

Wirtschafiswachstum, Ko6ln, Westdeutscher Verlag, 1963. : 5
=5 KOﬁRBER, Karl-Otto, Ordnungspolitische Probleme der spanischen Wirtschaftspolitik.

Vom Biirgerkrieg bis zum ersten Entwicklungsplan ( 1936-1964), Koln, Carl Heymanns
Verlag KG, 1965.
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econémico, con carencia de un plan sistemdtico, tendiéndose a lo
que se ha denominado “politica econémica de la irracionalidad”. A
partir de estos supuestos pretende mostrar, referido al caso espaiiol,
la discrepancia entre los objetivos de politica econ6mica y las posi-
bilidades de su realizacién. De especial interés es la cuestioén de si
Espaiia puede en lo absoluto realizar un orden econémico que se
pueda demostrar racional, pero al mismo tiempo adecuado tanto a
las condiciones sociolégicas del pais, asi como a las caracteristicas
de su economfa.

4. En la literatura histérico-econémica contemporanea, uno de los
clasicos espafioles es Perpind Crau. Su trabajo mads citado, reeditado
y usado como libro de texto en las universidades,?® convirti6 en su
momento a su autor en uno de los precursores de los estudios econ6-
micos en el pafs. Es una reflexién sobre las causas de la ausencia de
desarrollo, centrada en el concepto de infraestructura economica.

La recuperacion de la posguerra es tratada también por €él,%7 eva-
luando las diversas medidas de politica econémica en su justifica-
cién netamente técnica y coyuntural. Se plantea el problema de si la
economia de un pais puede ser entendida como una mutacién o como
una evolucién de su estructura y composicién, concentrdndose en el
caso espafol y su insercién europea. Vuelve a su antiguo concepto
de estructura econémica para darse respuestas.*® Segiin él, las posi-
bilidades de crecimiento de una economia dependen directamente
de su infraestructura, si bien tal factor entra en juego con otros diver-
sos, como son, v.gr., los dependientes de las relaciones econ6micas
internacionales. Una serie de trabajos sobre el periodo 1957-1970
publica Estapé®® en un volumen, en el que se describen y valoran las
medidas de politica econémica aplicadas en funcién del crecimien-
to. El balance de Estapé —considerado al igual que el anterior como
uno de los maestros de la historia econémica espafiola— es positivo
en general, atendiendo a los indices de crecimiento alcanzados. Se

* PERPINA CRAU, Romén, De economia hispana. Infraestructura. Historia, Barcelo-
na, 1972, 1a. ed., 1945.

7 PERPINA CRAU, Romén, Entwicklungsprobleme einer Mehrtypenwirtschaft. Die
Wirtschafisaufbau Spanien 1935-1967, Kiel, Universidad de Kiel (1968).

% Lo define como el resumen del total de los potenciales o efectivos recursos natura-
les en un determinado sector, espacio, cantidad y calidad, en su orden relativo y propio.

¥ ESTAPE, Fabidn, Ensayos sobre la economia espafiola, Barcelona, Ariel, 1972.
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trata de un partidario de la planificaci6n indicativa, tanto por razones
econémicas como polftico-administrativas.
Ros i Hombravella publica afios m4s tarde® una serie de estudios
y conferencias de los economistas e historiadores econémicos mds
reputados en la Espafia de la época, centrada sobre todo en la
reorientacion experimentada en la década de 1960. Tiene mérito por
los andlisis sectoriales, con evaluaciones técnicas de los planes apli-
cados en la reestructuracién. Destacan los aportes de Ullastres®! y
Fuentes Quintana;* el primero con responsabilidades gubernativas
directas en el cambio liberalizador de 1959. Més adelax}te volverd a
ocuparse directamente de la politica econémica del periodo,** espe-
cialmente del desarrollo de la reforma econ6mica 1959-1964, sin la
cual —a su juicio— serfa précticamente imposible entender el argu-
mento econémico de la década de 1960. Evalda la .acc16n publica
sobre la economia, desde la dimensién econémica misma, buscando
ofrecer una explicacién del periodo. Se trata, sin embargo, de una
visi6én general que no desciende a detalles fécticos muy profund(_)s 0
sectoriales. Por ello mismo, busca llenar un yacfo de t‘z‘lles tratamien-
tos generales del periodo 1960-1973. Conugne una “critica interna
desde la perspectiva de un capitalismo dindmico al que el franquismo
parecfa abrirse paso en 1959”44 '
Una nueva ola de estudios, de cardcter preferentemente empirico,
se inaugura con el de Donges* publicado poco después de lg muerte
de Franco. Elaborado sobre las teorfas tradicionales del crecimiento,
del comercio internacional y del bienestar, se ocupa de la politica de
industrializacién autdrquica y de sus efectos sobre la econqua
globalmente considerada, intentando ofrecer ademds una .v1s16n
prospectiva del desarrollo industrial del paf§ a la luz de las drllversas
fases que ve en dicho proceso. Sacg a relucir las causas que han ac-
tuado en la aplicacién de una politica de sustitucién de importacio-

40 Ros I HOMBRAVELLA, Jacint, Trece economistas espaiioles ante la economia espa-
fiola, Barcelona, Oikos-Tau, 1975. s

41 “E] Plan de Estabilizacién de la econom{aéespanola =3

42 “Eactores estratégicos del desarrollo econdmico €sp :

- Rlz?: IOHOMBRAVSU,A. Politica econémica espaiiola (195 9-1973), Barcelona, Blume,

1979.

44 JIpid., p. 14.

45 DONGES, Jiirgen B., La in
Barcelona, Oikos-Tau, 1976.

dustrializacién de Espania. Pollticas, logros, perspectivas,
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nes, los estrangulamientos econémicos a que puede conducir y la
forma de cémo se puede salir de éstos.*® Procura esclarecer cudles
han sido las fases de industrializacién por las que ha pasado Espaiia;
c6mo han repercutido las distintas estrategias industrializantes sobre
el crecimiento del sector manufacturero y la estructura del sistema
productivo; y cémo ha servido el desarrollo industrial de base para
una orientacién del mismo hacia las exportaciones.

Un estudio tributario de las categorfas desarrollistas y depen-
dentistas de la década de 1960 es el de Brafia, Buesa y Molero.*
Intentan una explicacién propia —abandonando la de la teorfa de la
hacienda piblica neocldsica— del cambio tecnolégico en el proceso
de desarrollo capitalista espanol, buscando esclarecer los mecanis-
mos mediante los que la acumulacion y reproduccion de la econo-
mfa espafiola se integra en la divisién internacional del trabajo; vy,
por otra parte, qué papel juega el Estado en la configuracién del pro-
ceso de especializacion productiva adoptado.

Gunther*® analiza desde una perspectiva politol6gica la gestacién
de la politica econémica durante el régimen franquista, atendiendo
al modo como se produce el proceso de toma de decisiones dentro de
€1. Su tesis principal sostiene que el alto grado de concentracién del
poder decisorio aclara en buena medida por qué los criterios perso-
nales fueron tan importantes en la determinacién de las prioridades
de politica econémica del régimen. Destaca la importancia de los
vinculos personales y de la reciprocidad en las relaciones sociales,
en el manejo del poder y en la adopcién de decisiones econémicas.

Zelinsky* aborda el cambio de la politica econ6mica experimen-
tado en 1959, desde la industrializacién a la liberalizaci6n, expo-
niendo las condiciones en que se hallaba la econom{a al momento de
decidirse dicho cambio, los elementos que determinaron la modifi-
cacién del rumbo, y la arquitectura del mismo, con especial atencién
a los nicleos de donde provinieron los nuevos titulares de los cargos
politico-econ6émicos y su gravitacién en la orientacién de las nuevas
decisiones que se adoptaron. Especialmente se atiende al papel ju-

4 Ibid., p.22.

“7 BRANA, Javier, BUESA, Mikel; MOLERO, José, El Estado y el cambio tecnolégico en
la industrializacién tardia. Un andlisis del caso espafiol, Madrid, FCE, 1984,

% GUNTHER, Richard, op. cit., 1984,

4 ZeLNsKY, Ulrich, op. cit
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gado por las universidades, las revistas economicas y sus mecanismos
de cooptacién de nuevos lideres. Carreras® realiza un estudio compa-
rativo, en el concierto europeo, de la industrializacién. Ha sido uno de
los primeros en sostener que la industrializacién autarquica hispana
no fue la unica opcién de politica econémica disponible durante la
Segunda Guerra Mundial, en lo cual conpordamos; si bien es}imamos
que quizas ésa parecia ser la tnica posible entonces, atendiendo las
caracteristicas de la sociedad espafiola y de las élites gobernantes.

En una linea también critica de la autarquia e industrializacion se
sitdan los trabajos ofrecidos en su volumen por Garcia Delgadq (et
al.);3! en especial son dignos de menci6n los de Carreras, Cataldn y
Gonzalez Portilla. Tesis fundamental que se extrae de ellos es la 'de
que “el franquismo intent6 inicialmente implantar un mpfielo de in-
dustrializacién autdrquica sin que esa fuera la Gnica opcion de desa-
rrollo industrial factible durante la Segunda (?ugna _Mundlal".f?

Una aproximacion cuantitativa a la industnallzac’lé.n ha reahz,adp
nuevamente Carreras,” mostrando c6mo las estadisticas economi-
cas habrian sido muy superiores en calidad de lo que hasta entonces
se habia dicho. Tal vez —dice— empeoraron §6lo a fines del siglo
XIX y durante la autarquia. Denuncia la carencia de estudios de esstix
naturaleza, respecto de la primera parte del siglo XX, hasta 1958.

3! i i i | durante el decenio

50 CARRERAS, Albert, ““Depresion econémica y gambxo estructura .
bélico (1936-1945)", en GARCIA DELGADO, José Luis (ed.), El primer franquismo. Espa-
fia durante la segunda guerra mundial, M_adrid, Siglo XXI, 1989, pp. 3-34.

sl GARCIA DELGADO, José Luis, op. cit. . _ .

52 CATALAN, Jordi, “Autarquia y desarrollo de laindustria de fabrica durante la segun-
da guerra mundial. Un enfoque comparativo”, en GARCIA DFTLGADO..JOSé. Luis, op. cit.

53 CARRERAS, Albert, Industrializacion espaiiola: estudios de historia cuanuitativa,
Madrid, Espasa-Calpe, 1990. _ e i

e Ofrege una interpretacién alternativa del desal_'rollo econémico gspanol. lz E?ca::
liberal, es decir, la formada durante los afios de la aneréa Guerra (?arlller:)ir. gsg:::i ; :(; e

' ivil, proporciond una crecien
sus més y sus menos hasta la Guerra Civi : Creci i e
n i s realizaciones y sus hombr
ciudadanos espaioles. Hemos tendido a subestimar su ! -
i ili i les tendieron a progresar con
Pese a toda la inestabilidad politica, los asuntos matenal ; P
i menudo corriera més de prisa, nunca p

B L avan?ada. e das las raices del desarrollo espaiol... La
inalcanzable. La Guerra Civil arrancé de cuajo todas as
industrializacién y el crecimiento econémico de la Espana contemporéne: il:::) t::‘nl(linbsuurs-
raices en los despachos del INI y en los sueios de autarquf'avde algtfxnocsi.onanoS "l
gueses decimonénicos ansiosos de enriquecerse, en los pohqcos y fun B e i
que querian modernizar (‘europeizar’) €l pais, en los proletarios que ;éuegn P
rar su nivel de vida, en los profesionales que sofiaban con formars
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La mas completa historia del /nstituto Nacional de Industria hasta
la fecha es la de Comin y Acefia.’® Para ellos, la empresa publica
espanola no es una excepcion en Europa y asi debe ser considerada.
Sin embargo, la gran diferencia de la industrializacién espaiiola en
relacién con las de otros paises europeos estuvo representada por su
dilatada duraci6n, hasta la década de 1960, y por el hecho de que se
foment6 la creaci6n de industrias excluyéndolas de la competencia
exterior. Muestra los efectos de la politica de autarquia aun en nues-
tros dias. También busca probar que el INI no fue imprescindible

para alcanzar la industrializacién, que se habria logrado igualmente
de otras maneras:

El INI es hijo de un proyecto politico autdrquico adoptado al final de la
guerra civil para impulsar la reconstruccién y la industrializacién del pafs.
Lo que llevé al Estado a convertirse en un gran empresario piblico fue el
convencimiento de la insuficiencia de la iniciativa privada y del mercado
para promover una rdpida industrializacién. A la creacién del INI contribu-

y6 poderosamente la idea de que era necesario asignar al Estado un signifi-
cativo protagonismo econémico.®

Por su parte, Martinez Mesa™’ se refiere al Consejo de Economia
Nacional (CEN) y su actuacién en los afios que van de 1940 a 1945,
sus recomendaciones al gobierno. Ha quedado este organismo un
poco fuera de nuestra atencién debido a su escasa influencia en la
produccién de normas juridico-econémicas. Actu6 en verdad como
una caja de resonancia de las ideas propagadas desde el poder. Con
un enfoque netamente histérico, tras una aproximacién inicial a las
primeras formulaciones corporativistas desarrolladas con mas o me-
nos €xito entre 1924 y 1939, todas ellas con el comtin objetivo de
auspiciar un clima propicio entre los diferentes agentes econémicos
sobre la base del desarrollo integral del pafs, el estudio se centra en

Todos ellos, estigmatizados por la visién autdrquica y antiliberal, fueron los verdaderos
responsables del progreso econémico de Espafia, lo han vuelto a ser en tiempos recientes
y lo vuelven a ser ahora”. CARRERAS, Albert, Industrializacién espanola: estudios de his-
foria cuantitativa, op. cit., pp. 18-19.

* MARTIN ACENA, Pablo, y COMIN, Francisco, op. cit.

% Ibid., p. 20.

7 MARTINEZ MESA, Francisco José, Control econdémico y Estado franquista: el Con-
sejo de Economia Nacional (1940-1945), Madrid, Universidad Nacional, 1996.
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su formalizaci6n institucional m4s acabada y duradera, el CEN, cla-
ramente inspirado —segln el autor— en los planteamientos de los
paises del Eje. Concluye que fueron las proclamas “productivistas”
y autdrquicas derivadas de un demagégico y rancio nacionalis_mo
econémico y los no tan publicitados postuladgs de racionalizaci6n,
las que primaron en el discurso de los consejeros durante el lapso
estudiado. En Fuentes Quintana (et al.)*® se halla un conjunto de
estudios sobre la hacienda espaiiola desde el fin de la Guerra Civil y
hasta nuestros dfas, desde una perspectiva prosopogréfica. Se exa-
mina la gestion de los ministros de Hacienda durante el periodo, esta-
bleciéndose vinculaciones entre sus personalidades, ideas econ6mi-
cas y resultados de gestién. Se sitia en una 1[neq cercana a lo que
proponemos como enfoque para anahza_tr el manejo de .la economia
durante el franquismo, pues pone de rehpve la mf{uenc;a de las per-
sonas por sobre consideraciones ideoldgicas o sociolégicas en la de-
terminacién del rumbo de la politica econémica. :

5. Sobre la burocracia bajo el franquismo, en especial sobre el
proceso de “burocratizacién” de Espafia en la época, destaca el tra-
bajo de Moya,* tributario de la sociologfa de la burocracia de Max
Weber. Para el autor, en “el proceso de ragopahz_amén burocratica
en Espaiia”, el personalismo de la burocracia mﬂuqu en sus formas
de actuacién. Se reproduce “el contexto soc;al fam111ar.conl su es,;’)%
cifico particularismo en el marco de la propia burocracia publica”.

Alba®! estudia la estructura del aparato estatal franquista —origen
de la burocracia espafola actual— partiepdo del andlisis df: la bulr)o-
cracia en su origen, volumen y sus rela_c10ne§ con la politica. Sobre
Ics mecanismos de cooptacién y funcionamiento de la buroc(:jracm
esp..iola, destaca los elementos de sgperposncmn de cargos y e_esS
tablecimiento de una red entre politicos, bur6cratas y empresarios,
como nota caracterfstica durante el periodo 1939-1975.

6. En lo referente al papel de los grupos de interés, Tamarges. pre-
tende mostra- la realidad de la concentracion del ppder econ mlc:;a)j
de las influencias politicas en Espafia. A ello dedica tres de sus

58 PUENTES QUINTANA, Enrique (et al.), op. cit. _ . |
3% Mova, Ca?los, Burocracia y sociedad ind:<'rial, Madrid, Edicusa, 1972

% Jpid., p. 85. ;
61 ALBA, Carlos R., op. cil.
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bajos més importantes desde la década de 1960,% referidos a los
monopolios y grupos de interés econémicos. Acredita la acumula-
cién de cargos y la interrelacion entre grupos politicos y econémicos
bajo el franquismo. Para él, “el estudio de la oligarquia financiera en
Espaiia no tiene més sentido que en el marco del sistema de capita-
lismo monopolista de Estado en que se halla inserta, y en la conside-
racién de su permanente propdsito de frenar el desarrollo de la de-
mocracia, con el fin bien claro de mantener sus instrumentos de
dominacién al méximo de rendimiento posible”.%3
Un clasico del estudio de los grupos de interés en el Estado fran-
quista constituye el trabajo de De Miguel.* Publicado en una etapa
muy proxima al fin del régimen, encubre en un lenguaje moderado
una profunda critica a las estructuras de poder y relaciones entre
grupos de interés en Espaiia, si bien no tan radical como la de
Tamames. Dado lo completo de la exposicién, resulta referencia obli-
ngda para comprender la arquitectura del poder en Espana hasta la
década de 1960. Por su parte, y referido a una etapa anterior, Cabre-
ra® muestra la organizacién y actividad de las fuerzas econémicas
de la burguesia industrial, comercial y agricola, institucionalizada;
en grupos de presién y asociaciones patronales durante dicha época.
Su trabajo reviste interés pues de esta etapa emergen los anteceden-
tes de la politica “industrializadora” del nuevo Estado. Es uno de los
pocos que se concentra en este sector de la sociedad. Para la autora:

“Ja consolidacion del sindicalismo obrero, los primeros conflictos labora-
les y la presencia de la cuestién social en la vida politica, presionando al
Estado para que abandonara su neutralidad y legislara en favor de las clases
desposeidas, hicieron necesaria la formacién de asociaciones burguesas cuya
finalidad era terciar en asuntos de orden sociolaboral. Comenzaron a apare-
cer asi, en los nicleos urbanos mas conflictivos, las asociaciones patrona-
Ies."creadas muchas de ellas por los mismos grupos de presion ya existen-
tes”... “Asi pues, en abril de 1931 [inicio de la Segunda Repuiblica]

%2 TAMAMES, Ramén, La lucha contra los mon 1 i
. . : opolios, Madrid, 1961; Los monopolios
:’; Il;"(s);;c;na Madrid, Tecnos, 1970; La oligarquia financiera en Espafna, Barcelona, glane-

“ TAMAMES, Ramo6n, La oli i ' A
A ] garquia financiera en Espana, op. ci
* DE MIGUEL, Armando, op. cit. s i

% CABRERA, Mercedes, La ibli
: - , La patronal ante la Segunda Repub izaci
estrategia (1931-1936), Madrid, Siglo XXI, 1983. i D
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pricticamente la totalidad de los sectores de la economia espafiola conta-
ban con entidades encargadas de defender sus intereses frente a la politica
econémica, y de salvaguardarlos ante la clase obrera”.%

Una exposicién —centrada en los textos juridicos— de lo que fue
el movimiento sindical en el Estado franquista, con especial aten-
ci6n a la normativa reguladora de los sindicatos y de las relaciones
laborales, realiza Bernecker.?” Constata que los intentos desde el poder
de configurar un movimiento sindical tnico no fructificaron y que,
més ain, en aquellos sectores en los cuales el dominio del Estado no
pudo hacerse o mantenerse omnipresente, el pluralismo afloré o se
acentud, de lo cual el movimiento sindical representa una clara ma-
nifestacion. Su trabajo es una historia juridica del movimiento sindi-
cal desde el fin de la Guerra Civil y hasta nuestros dias.

Por Gltimo, una de las mds recientes contribuciones sobre el papel
de los grupos de presion durante el Estado franquista es la de Frai-
le.% Segiin él, la industrializacion en Espaiia estuvo al servicio de la
proteccién de ciertos grupos de presion. Plantea hipotesis comple-
mentarias para explicar las causas del retraso de la industrializacion
espaiiola.?’ Defiende el que “una buscada limitacién de la oferta por
parte de los empresarios... redujo el ambito de actuacion y freno la
capacidad de crecimiento de la industria”... Tal reduccién “fue
procurada mediante la restriccién de la competencia por via de la
proteccion”.’® Expone la relacion que en este contexto se dio entre
empresarios y Estado.

7. Una rama de la historia que ha experimentado notables avances
en Espaa en las dltimas décadas y que ofrece una Gitil ayuda a quien
estudia aspectos econémicos de la historia es la cliometria o Nueva
Historia Econémica (NHE). Con origen norteamericano en la pri-
mera mitad del siglo XX, el espaldarazo definitivo de la NHE en

 Jbid., pp. 9-10. . ' '
67 BERNECKER, Walter L., Gewerkschaftsbewegung und Staatsyndikalismus in Spanien,
Erankfurt am Main, Campus, 1985. B
68 FRAILE BALBIN, Pedro, Industrializacién y grupos de presion. La economia politi-
ca de la proteccién en Espania (1900-1950), Madrid, Alianza, 1991. ) .
6 La tipica explicacion serfa que el pobre rendimiento del sector agricola, predomi-
nante en la primera mitad del siglo XX, habria afectado el “promedio” del total; lo cual el

autor busca aclarar.
70 FRAILE BALBIN, Pedro, op. cit., p- 20.
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Espaiia tuvo lugar en 1983, con el Primer Seminario de Historia
Cuantitativa.” Los estudios de NHE mds cercanos a nuestras pre-
ocupaciones son los de Gonzilez,” si bien el primero a que nos refe-
rimos tiene ya mds de veinte afios de antigiiedad. Se trata de una
historia econémica del periodo 1939-1959, valiosa por su contribu-
cién a la reconstruccion de una época respecto de la cual no siempre
se han hallado informaciones ajustadas a la realidad. El segundo de
ellos™ busca estudiar la légica econémica de los cambios experi-
mentados por la politica econémica franquista en el lapso sefialado y
su relacién con las distintas formas de organizar la economia adop-
tadas por él. Ofrece un panorama completo del periodo 1940-1970
pero se concentra especialmente en el que va desde 1959 en adelan:
te. Sus preguntas iniciales fueron el averiguar cémo se habian pro-
duc1c!q las decisiones y los cambios econémicos durante el franquismo
y qué influencia habian tenido en ellos las ideas de los economistas.
En ese sentido apunta un poco en nuestra direccién, pero siempre
dentro de un marco econémico; pone acento en el proceso de deci-

siones’politjcas, atendiendo a dos tipos de factores, los internos y los
de politica internacional.

IV. DERECHO, ECONOMIA Y POLIBUROCRACIA

El manejo de la economia realizado en la fase de industrializacién
autarquica ofrece dos aspectos dignos de observacion: por una parte
una cohere,nci.a mds o menos estrecha entre las ideas politicas, jun’di:
cas y economicas que se imponen al final de la Guerra Civil; y, por la
otra, una puesta en practica de tales ideas, cuya efectividad depende
—mias de que de estructuras e instituciones— de personas que, indivi-
dualmt_e{ne consideradas, ejercen una influencia decisiva en s;Js areas
de accion. El quiebre entre ideologia y realidad estd representado por
el he;cho de que, estando llamados —por la primera— el Sindicato
Nacional y las Confederaciones Nacionalsindicalistas, a determinar
los rumbos de la economia, ello qued6 finalmente entregado a entes

7l Patrocinado por el Centro Orte i
i ga y Gasset y el Instituto de Economia d
. I i omfia de Mercado.
. 193(;0::)?;;&6 GQNZALEZ. Ma{)'uel Jesis, “La historia econ6mica de Espaiia en el perio-
- - Una interpretacién”, en Moneda y Crédito, 143, diciembre 1977, pp. 3-106.

7" GONZALEZ GONZALEZ, Manuel Jesi 1
v ; esis, La economia politica del ] -
1970): dirigismo, mercado y planificacién, op. cit. ! yrme Lot
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burocraticos creados expresamente al efecto, dependientes incluso ex-
clusivamente del Jefe del Estado. Y, dentro de éstos, a sus titulares,
cuya identidad y gravitacion personal result6 —como veremos— de-
terminante en la elaboracién de las normas jurfdicas.

V. IDEAS JURIDICO-POLITICAS EN EL NUEVO ESTADO

Al comienzo de nuestras lecturas nos hacfamos una pregunta previa
a la entrada al tema que nos ocupa. Ella era sobre la naturaleza rota-
litaria del Estado franquista. El andlisis de las fuentes ideoldgicas de
la época nos ha hecho llegar a una posicién hermenéutica que consi-
deramos es la mds apropiada para comprender su naturaleza e im-
portancia. Sin embargo, antes de continuar, se hace necesario hacer
la salvedad de que, en este punto, nO NOS encontramos frente a un
conjunto monolitico de ideas, proveniente de una fuente indiscutida
y de contornos precisos, el cual se halla en poder de una organiza-
ci6n partidista, llamada a administrarlo.

El Movimiento Nacional que combati6 a la Repuiblica, como se
sabe, estuvo integrado por diversos grupos: la Falange Espariola, el
Tradicionalismo, l0s Mondrquicos de Renovacion Espariola y 1a Aso-
ciacién Nacional de Propagandistas; todos 108 cuales se reunieron
en torno a un conglomerado unitario, la FET-JONS en 1937. Facto-
res aglutinantes de este heterogéneo sector fueron las fuerzas arma-
das y el propio Caudillo Franco.”™ La Falange Esparola, por sf mis-
ma y antes de tal fecha, no habfa tenido mayor relevanciaen la politica
del pafs; gan6 en importancia debido al apoyo que recibi6 durante
la Guerra Civil de parte de Alemania y de Italia. Es precisamente la
circunstancia de este soporte exterior 1o que la hizo relevante,” al
punto de terminar por darle su sello ideol6gico al nuevo Estado sur-
gido del conflicto bélico interno.

El Estado totalitario en el pensamiento de los teéricos falangistas
de fines de la década de 1930 es, en una dimensi6n netamente €CO-
némica, un Estado “superador” de la tensién que se ve entonces en-
tre el Estado liberal —que tuvo auge tras la Revolucién Francesa—
y el Estado comunista, qué también busca abolir las diferencias que

74 D{az, Elias, Intellektuelle unter Franco... op- cit., p. 38.
75 BRENAN, Gerald, El laberinto espanol, Madrid, Globus, 1984, p. 20.



574 JAIME REYES ALVAREZ

produce el capitalismo liberal, pero suprimiendo a este mismo y ab-
sorbiendo toda manifestacion de la sociedad en el Estado. Por tanto,
ahogando la libertad del hombre. En lo que al Estado liberal se refie-
re, le achacan una falta de “tension espiritual”, lo que le habria lleva-
do a una despreocupacion por los problemas econ6micos y sociales.
Expresion juridica de ello seria la regulacion de éstos a través s6lo
del Cédigo Penal y del Codigo de Comercio, permaneciendo indife-
rente a los resultados que tales regulaciones arrojan. En una critica al
sindicalismo comunista, objetan la organizacion de las personas en
entes “supraestatales” para defender sus intereses; lo que devela las
tendencias nacionalistas de la Falange.

El ’capitalismo habria pasado, en consecuencia, de ser un hecho
econdmico a ser un hecho social, por lo que se justificaba a su res-
pecto la intervencién del Estado, para ir en beneficio directo de la
nacion, unidad colectiva que no es la simple suma de individuos
sino una f:omunidad con un destino superior, Unico y valido pare;
todos los integrantes de la misma. Esta seria la “tension ideal” que se
buscaba, en la cual s6lo la concertacion de voluntades en el trabajo y
la pro@ugcnén eran las llamadas a conseguir derribar el Estado libe-
rq{, la injusticia y las desigualdades.’® Es, por tanto, aquella convic-
cién dgl fracaso del liberalismo econémico y la fase dindmica del
;ap}tz}lnsmo la que les hace sostener que ahora serdn los intereses
mdmgiu_ales los que deberan someterse a los publicos, para alcanzar
la justicia.”’ En definitiva, una economia subordinada a la politica.
El Eslado que proponen a cambio es uno que denominan sindical o
nac:onalsm_dicalista, pues el sindicato seria para ellos la forma de
representacion que mas se acercaria a un ideal de identificaci6n po-
;?ular y de justicia social. En el caso del sindicato, se trata de un
drgano de representacién de intereses de la mayoria, es decir, de los
trabajado,res. Un componente fundamental de la ideologia fal:cmgista
es su caracter nacionalista, que se plantea en forma alternativa a la
existencia de una sociedad plural de clases, en cuanto la nacién
aglut}nq en un ideal comiin a los que, por diversos motivos, podrian
ser dns}mtps. Y, por cierto, se opone al internacionalismo p;oletario

Espafia tiene un modo natural de democracia —se dice— suscepti-

" GAY DE MONTELLA, R, El del ' i indi
- ‘{u;;o 9-e8 (l{abajo y el sistema del Estado sindical-corpo-

MANEJO DE LA ECONOMIA EN EL ESTADO FRANQUISTA 575

ble de desenvolvimientos més amplios, sin desnaturalizarse. Un modo
original. Uno mds entre la veintena de tipos de democracia que ha
registrado la historia y han elucubrado los proyectistas politicos has-
ta nuestros azarosos dias”.”® El Estado es totalitario en esta €poca,
precisamente en cuanto no permanece impasible ante las injusticias
que produce el imperio sin contrapeso del capitalismo, como hace el
Estado liberal; sino que busca intervenir en todos aquellos 4mbitos
de la actividad econémica en los que se requiera restablecer la justi-
cia social, pero s6lo en aquellos. Y siempre partiendo del respeto
absoluto a la propiedad e iniciativa particulares. Este planteamiento
se parece mucho al concepto que hoy se maneja de rol subsidiario
del Estado; tal vez s6lo més acentuado, en cuanto se manifiesta en
un marco de intervencién y no en uno de mercado, como en la ac-
tualidad, pero de un tono muy parecido a éste. El totalitarismo falangista
tiene un sello paternalista, justiciero y misional, en muy buena parte
reivindicativo de lo que fue el ideal de Estado y de gobiemno de la
monarquifa absoluta durante la época de los Austrias. Se pretende res-
catar para el Estado —como si se quisiera “resucitar” a la institucién
mon4rquica—, el imperativo de impartir justicia, de dar a cada uno lo
que le corresponde, como misién primordial, pues las fuerzas libres
del mercado en el capitalismo liberal y la representacion politica sur-
gida de la voluntad general, con su automatismo la primera y su falta
de eficacia la segunda, no han sido capaces de terminar con las des-
igualdades reales que ha trafdo la igualdad teérica de los hombres.”
Lo que hoy se conoce y define como un Estado “interventor’” O
“intervencionista”, era entonces —antes de la Segunda Guerra Mun-
dial y aun antes del fin de la Guerra Civil espafiola—, un Estado
totalitario. Ahora bien, el Estado era —ademés— un Estado corpo-
rativo. Se definié como tal en cuanto su carécter nacionalsindicalista.
Para los te6ricos de la Falange la forma corporativa por antonoma-

77 Ella se expresa en la seguridad en el trabajo; equidad en el salario; tenencia de vivien-
da decorosa; posibilidad de desenvolvimiento. GAY DE MONTELLA, R, op.cit,p.78.

78 GoNZALEZ OLIVEROS, W., Espaia, el pueblo mds antiabsolutista del mundo, Arri-
ba, 1945, cit. CHUECA, Ricardo, op- cit,; p- 13: : 4 '

79 En el capitalismo todos los factores de la produccién —capital, trabajo y matenas
primas— se sitian en un plano de igualdad tedrica sin considerar que por lo gegeral el
factor “trabajo” es mds débil que el factor “capital”. En la democracia representativa h_ay
una sociedad de individuos que en virtud de un pacto social enajena su soberania y desig-
na a sus legftimos y dnicos representantes, quienes son los que gobiernan.
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sia, capaz de realizar aquella concertacion social de intereses nece-
saria para alcanzar la justicia y el bien comun general, era el Sindica-
to Vertical: un conjunto de agrupaciones intermedias, ordenadas se-
glin ramas o 4reas de la produccion, e integradas por “representantes”,
definidos globalmente como “‘productores”,* todos los cuales queda-
ban sujetos a una coordinacién del Estado, al cual convergfan. Pero a
diferencia del corporativismo fascista de Italia, el sindicato vertical no
deberfa ser absorbido por el Estado, pasando a formar parte de éste, ni
ser una organizacién de clase, sino que la instancia estatal habrfa de
situarse s6lo en la ctspide de una pirdmide de la representacion, para
hacer cumplir lo acordado en la instancia de concertacion sindical.

Corporacién del Estado encargada de hacer realidad la concertacién
y la justicia en las relaciones sociales, estaba llamada a ser la Magis-
tratura del Trabajo. El sindicalismo nacional espafiol que plantean
los teéricos falangistas, es uno que denominan “‘solidario y empren-
dedor”. Lo primero en cuanto pretende funcionar sobre la idea de
una coordinacién y armonia entre los factores humanos de la pro-
duccién (capital y trabajo); lo segundo en cuanto a €l pertenecen
actores diversos, agrupados por drea de produccién, y a los que se
suma el Estado, como receptor de los acuerdos logrados y ejecutor
de los mismos en funcién de los fines que éste se ha dado para si, en
este caso la justicia social.?!

En la década de 1940 se ofrecian tres alternativas politicas en Eu-
ropa: la democracia liberal; el comunismo soviético y el Estado cor-
porativo totalitario. El conflicto entre ellos se habfa producido, de
hecho, durante la Repuiblica y la Guerra Civil. Luego, al triunfar el
bando Nacional en la contienda armada, la critica se concentrard en
el comunismo y en la democracia liberal. Algunos representantes de
esta linea doctrinaria son Juan Beneyto y su El nuevo Estado espa-
fiol; Francisco Javier Conde y su Introduccién al derecho politico
actual, asf como su Teoria y sistema de las formas politicas; Manuel

% En la doctrina nacionalsindicalista se denominan asf los integrantes del sindicato,
en cuanlto participan en el proceso econémico de la produccién. De esta manera, se busca
abolir la lucha de clases que surge en ese 4mbito entre trabajadores y empresarios, dife-
renciados entre si en atencién a las funciones e intereses que representan dentro de la
empresa.

1 Queda abierto, por cierto, el establecer i iustici : :
s y qué se entiende por tal just
estd facultado para definirla. P JosRmikuasiaty it
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Fraga Iribarne y La crisis del Estado; Carlos Ruiz del Castillo y Lo
vivo y lo muerto en la idea liberal; Luis Sdnchez Agesta y su Cara y
cruz del liberalismo. Pero no sélo éstos son dignos de mencién. Una
pléyade de publicistas y autores juridicos de la época contribuyeron
a profundizar y a difundir este nicleo de ideas que se sitia como
marco legitimador de las actuaciones del régimen que se impondra
tras la Guerra Civil. Sin pretender agotar la némina, pero si puntuali-
zando que cada uno de ellos justifica un andlisis en detalle, de su per-
sona, trayectoria, y de sus obras, destacan —ademds de los ya cita-
dos— entre los principales de las décadas de 1940 y 1950 José Castan
Tobeias; Federico Castején; José Corts Grau; Venancio Diego Carro;
Francisco El{as de Tejada; Antonio Ferndndez Galiano; Alfonso Garcia
Valdecasas; Luis Legaz Lacambra; Antonio Luna; Eloy Montero; José
Pemartin; Joaquin Ruiz-Giménez; Luis del Valle Pascual.
Algunos®? aprecian una morigeracién de las criticas al liberalismo
a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial; una transformacién
de la definicién del régimen politico como una democracia organi-
ca; y el abandono de la nomenclatura precedente del totalitarismo,
que efectivamente desaparece del lenguaje oficial, asi como una acen-
tuacién de los fundamentos catélicos del régimen. Punto de inflexién
juridico en este sentido es la promulgacién de un catdlogo de dere-
chos humanos nacional, denominado Fuero de los esparioles.®
Tanto la filosoffa politica como la filosofia juridica, producida bajo
el nuevo Estado, se da en un contexto de pensamiento catélico, lo
que —entre otras cosas—, permite distinguirla del pensamiento po-
litico y juridico del fascismo italiano. En el planteamiento de los
teéricos del franquismo estd —en aquellos que no son sin mas na-
cionalsindicalistas, y que son mayoria— el trasfondo catdlico de
valores, que les hace remitirse a ciertos principios €éticos que se si-
tian por encima del Estado y que impiden, en su concepto, que una
sobrevaloracién de la entidad y roles de éste terminen por absorber a
la persona, a la que debe servir. No siempre se encuentra presente
esta consideracién en los autores que analizan los conceptos del nue-

vo Estado.

82 GARCIA MANRIQUE, Ricardo, op. cit., p. 46. En un sentido andlogo se pronuncia
TURNON DE LARA, Manuel; BIESCAS, José Antonio, Espaiia bajo la dictadura franquista

(1939-1975), 1977, p. 467.
81 En el mes de julio de 1945.
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V1. IDEAS ECONOMICAS EN EL NUEVO ESTADO

La base del pensamiento econémico que se impone al finalizar la
Guerra Civil se inscribe en la concepci6n corporativista, que se quie-
re adaptar a la realidad del propio pafs.

En el articulo lo. de los Estatutos de FET-JONS se propugna “es-
tablecer un régimen de economfa superadora de los intereses del in-
dividuo, de grupo y de clase”, adelantdndose que la Falange “creard
y mantendr4 las organizaciones sindicales aptas para encuadrar el
trabajo y la producci6n y reparto de bienes”.

En el Capftulo XIII del Fuero del Trabajo se desarrollan estas ba-
ses fundamentales, declardndose que “todos los factores de la eco-
nomfa serdn encuadrados por ramas de la produccién o servicios, en
sindicatos verticales”, definiendo a éstos como una “corporacién de
derecho piblico que se constituye por la integracion, en un organis-
mo unitario, de todos los elementos que consagran sus actividades al
cumplimiento del proceso econémico, dentro de un determinado ser-
vicio o rama de la producci6n, ordenado jerdrquicamente bajo la di-
reccién del Estado”. En su cardcter de instrumento estatal, se les
faculta para “intervenir por intermedio en la reglamentacion, vigi-

lancia y cumplimiento de las condiciones de trabajo”.

Luego, en el predmbulo de la ley de 3 de mayo de 1940°que esta-
blece las Comisiones Reguladoras de la Produccion, y que fueron
suprimidas al constituirse cada sindicato nacional, se prescribi6:

El propé6sito del Estado no es perseverar en una politica de injerencia pura-
mente administrativa, sino que, por el contrario, es aspiracién que habré de
lograr realizacién tan pronto como sea posible, la organizacién sindical
de los productores, para que a ellos y no a organismos burocréticos de crea-
ci6n artificial, correspondan las funciones representativas de informacién y
de colaboracién con el Estado en orden al conocimiento y decision de los
problemas que afectan a la economia nacional.

Aqui es donde se produce la separacién entre las disposiciones
programdticas y el manejo de facto de la economia, que se aprecia
con cardcter “monocrdtico” —sujeto Gnicamente a la voluntad del
Jefe del Estado y sus agentes directos— y dependiente, precisamen-
te, de organismos burocréticos creados para tales fines.
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Finalmente, la Ley de Bases de la Organizacion Sindical, de 6 de
diciembre de 1940 establece un sistema que se articula en las Cen-
trales Nacionalsindicalistas y 10s Sindicatos Nacionales, nuevamente
bajo la suprema direccién del Estado. De acuerdo con el articulo 16
de la ley, corresponde a las Centrales establecer la disciplina social
de los productores, dictando para tal efecto las correspondientes nor-
mas; asimismo asumir la representacién de sus afiliados, buscar la
conciliacién en los conflictos laborales individuales; una adecuada
distribucién de la mano de obra y colaborar en el buen funciona-
miento de las instituciones de colocacion, previsién, crédito y andlo-
gas, entre otras.

En virtud del articulo 18, es tarea del Sindicato Nacional proponer
al gobierno las normas que tiendan al fomento de la produccién y a
mantener la disciplina en la misma; asf como las destinadas a con-
servacion y distribuci6n de los productos, regulacion de los precios,
dictado de reglamentos, el mejoramiento de la organizacién de la
produccién y demds. . iy

La diferencia mayor con el sistema corporativo italiano, con el
cual presenta el espafiol las mayores semejanzas, es —Como s¢ ha
dicho— la de no entender a los sindicatos como 0rganizaciones de
clase, ya que se trata en el caso del sindicalismo nacipnal de instru-
mentos de “colaboracién” y no de lucha o enfrentamiento.

El derecho corporativo destinado a desarrollarse a partir de. estas
ideas no pretendfa una suplantacion del derecho mercantil sino el
desarrollo de nuevas ramas del derecho pudblico, como fueron el de-
recho administrativo-econémico y el derecho social. Diversas decla-
raciones programéticas del Fuero del Trabajo permiten llegar a tal
conclusi6n.® ; ,

Se establece, en consecuencia, una cierta autonomia de lo pr;vad.o
respecto de lo publico 0 social, si bien la fijacién de la lfnea divisoria
entre ambos terrenos quedard siempre entregada a la vqlunlad omni-
moda del Estado, el cual se define como garante del interés social.

Como ha sido seiialado, “las relaciones privadas que el comercio

gt la iniciativa privada como
84 Ver. dos de ellas: “Cap. XI, 60. El Estado reconoce >
fuente fe%:unda de la vida econémica de la nacién”. ... “Cap. XII, lo. El Estadq recqnoaclera
la propiedad privada como medio licito para el cumplimiento de los fines individuales,

familiares y sociales™.
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engendra pueden desenvolverse normalmente, dentro de los limites
de justicia social e interés nacional que fija el Estado. Y también el
derecho que regula estas relaciones conservard su imperio”.®3
No se crey6 nunca en una socializacion del derecho, pues siempre
se considerd la necesidad de conservar ajeno a regulaciones estatales
los aspectos de la actividad que afectaban aquellas facultades perso-
nalfsimas. Pero estas ideas no son nuevas. Es m4s, su origen y trayec-
toria ha sido pesquisado incluso con precisién. Se sitda aquél en una
ideologfa de cardcter historicista como es el Nacionalismo, a la que se
recurri para superar la crisis politica y econémica de fines del siglo
XIX. Uno de los efectos que ella produjo sobre la econom{a fue un
proteccionismo integral, que desemboc6 en el siglo XX en la politica
econémica de la Dictadura de Primo de Rivera y, finalment., a partir de
la Guerra Civil y hasta 1959, en un modelo de desarrollo autdrquico.
Otro de los efectos de tal ideologfa fue el abandono, ya en las
postrimerfas del siglo XIX, de la vigencia del mercado libre al inte-
rior del pafs. Asf 1o apunta Velarde Fuertes, cuando expone:

Los conservadores y los militares; los movimientos de las clases medias,
que, con el antecedente de las presiones de las Cdmaras de Comercio a
partir de 1898, desde Maura, a través de Primo de Rivera y de Gil Robles
llegan a Franco; los altos financieros y dirigentes de las grandes empresas;
los duenos de empresas pequefas y medias; los populismos que nacen a
partir del regeneracionismo y que afloran tanto en organizaciones republi-
canas y socialistas como en movimientos y partidos autoritarios y naciona-
listas —Renovacién Espanola, JONS, Falange Espaiiola, Partido Naciona-
lista Espanol, Comunién Tradicionalista, las gentes de la revista Accidn

Espadiola— y, por supuesto, que enlazan con la doctrina social de la Igle-
sia... justificaban doctrinalmente esa huida del mercado.®

La Gran Depresi6n, unida a la difusién de doctrinas politicas de
corte nacionalista y autoritario, llev a aceptar como solucién vélida

para la época el proteccionismo industrializante organizado dentro
de un esquema corporativo.

85 LANGLE RUBIO, Emilio, “La autonomia del derecho mercantil”, en RGLJ, ndim.
171, 1942, Madrid, p. 615.

8 VELARDE FUERTES (1998:16-17), en FRAILE BALBIN, Pedro, La retdrica contra la
competencia en Espaiia (1875-1975), op. cit.
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1. Nuevo Estado, intervencionismo y derecho privado

La intervenci6n del Estado en la economfa estuvo siempre consi@e-
rada con dos modalidades: su transitoriedad y su carécte_r excepcio-
nal; las que tuvieron un efecto directo sobre el desenvolvimiento del
derecho privado. :

Ambas modalidades de la intervencién pueden reconducirse a {a
ideologfa econémica expuesta y explicarse en el cardcter “cuaht?.u-
vo” del Estado totalitario espafiol,*’ el cual se puso como limites
materiales de su accién aquellos principios del derecho _natural ex-
presados en la filosoffa del derecho que durante el franquismo domi-
n6.8® Ellos le impidieron inmiscuirse de tal modo que pudiera ter-
minar liquidando el derecho privado y absor'bl.endo en s{ mismo a l.a
persona, entendida ésta con los atributos cristianos de la personali-
dad: con libertad —que le dota de iniciativa individual en materia
econémica— y propiedad ::f;ue no pugdg ser completamente

or el Estado en sus afanes econ0micos—. o K
abll'gg Z(la(::lelinodo se aprecia como en medio de una floridz_l legxslachn
administrativo-econémica, que se extiende a las m4s dxyersas acti-
vidades, se mantiene invariable en sus aspectos esepglales y més
clasicos el derecho privado, en concreto el derecho civil, el C\_Jal no
resulta reformado a pesar de los in:gntos, v.gr., de llevarlo hacia una

ulacién nacionalsindicalista. .
forIrJr; solidez de las instituciones jurfdico-privadas se ve refordzatda
en el caso espafiol si se tiene presente que en v1r.tud.de concorda og
con la Santa Sede, el Estado regul6 una serie de instituciones, 90:{1
las relativas a la familia y a los derechos de lg personalidad, 1segun.bai
correspondientes normas del derecho can6nico, con lo que 1a post

o inologia de C. SCHMITT. . - :
88 E?é:gn:u:gello no ocurre, V.gr., en eTl Esta@o nacwnalsocmlxs::; :ll;semié:s,ﬁcz‘(::::
incluso en virtud de tal falta de limites el régimen sxmplement: armsét e ot
nes y normas que se opusieron a sus planes y, en donde no pudo enmnue R ret:eﬁdo
una institucién o regulacién paralela, el Estado doble (Doppelstaat) a q
FRAENKL.

jados de la década de
89 Vgr., el Cédigo Civil de Franco, que postula todavia a mediados

1960 MARIN PEREZ, con el fin de “superar” la “concepcién capitalista” del aiin subsisten-

te. MARIN PEREZ, Pascual, “El derecho privado del porvenir”, en Sindicalismo y derecho,
Madrid, Organizacién Sindical Espaiiola, 1965, pp- 9-37.
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lidad de una intromisién del Estado en sensibles aspectos de la vida
privada qued6 précticamente excluida.

Incluso mds, fundados en el mismo trasfondo catélico de valores,
es que se desarrollan en Espafa una serie de ramas del derecho
social, como son el derecho de la seguridad social y el derecho del
trabajo, en los cuales el Estado pone ciertas condiciones minimas,
tendientes a garantizar la dignidad de la actividad laboral y de las
prestaciones asistenciales.”® No estd, claro, detrds de estas iniciati-
vas la concepci6n de los derechos humanos proveniente de la Revo-
lucién francesa, sino la iusnaturalista neoescoldstica, cuya tradicién
busca ser renovada en esta época.

La doctrina nacionalsindicalista recibi6, no s6lo la influencia del
fascismo italiano, que es evidente, sino —algo mds importante ain—
la del corporativismo catélico, que tuvo mayor receptividad todavia
en los circulos hispanos que el primero. Por eso es que no puede
hablarse, sin mds, respecto del nuevo Estado, de un Estado fascista.
Los propios Manuel Azana y Luis Araquistdin, representantes de la
repdblica y del pensamiento socialista, concordaron al decir que Es-
pafia no podria tener jamds —precisamente por su identidad cat6li-

ca— un Estado fascista. Al respecto, e inequivocamente, las pala-
bras del primero:

“Hay o puede haber en Espaia todos los fascistas que se quiera. Pero un
régimen fascista no lo habra. Si triunfara un movimiento de fuerza contra la
Repiiblica, recaeriamos en una dictadura militar y eclesi4stica de tipo espa-
fol tradicional. Por muchas consignas que traduzcan y muchos motes que
se pongan. Sables, casullas, desfiles militares y homenajes a la Virgen del

Pilar. Por ese lado, el pafs no da otra cosa”. Azaia, Manuel, Obras comple-
tas, t. IV, p. 813, 6 octubre 1933.%!

Tampoco la intervencion estatal us6 s6lo de la actividad monopo-
listica o de las empresas exclusivamente suyas, sino que establecié
modalidades de empresas mixtas, en las cuales se hace realidad esta
esfera que permanece intocada en favor de los particulares.

% Vgr. la Ley de Pensiones Fijas, de 1 de septiembre de 1939, y en el nuevo Cédigo
del Trabajo.

# Cit. DE MIGUEL, Armando, op. cit., p. 21.
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En este contexto se entiende también la identidad de este Estado
interventor con la tradicién espaiiola, su correspondencia y arrpqn{a
con las ideas politicas y juridicas representativas de dicha trqd1¢16n.
]a respuesta busca ser una cristiana, trad?cional, pero también con
algdn sello “moderno”, aunque en el {unbno econérmco no sea més
que un detalle semantico, un envoltorio nuevo para 1Qea_s antiguas.

La supeditacioén del derecho por la politica estuvo limitada por las
doctrinas ius filos6ficas que tan fuerte arraigo tenfan en un sector
dominante del pafs y el cual mantuvieron.

2. Nuevo Estado, intervencionismo y derecho puablico

La respuesta totalitaria a la previa neutralidad del Estado en materias
econémicas y sociales da lugar a un florecimiento lgglslanvp abun-
dante de normas, a la vez que —en vim_xd de esta misma legislacion
nueva— hace obsoleta la cldsica distincion de las ramas del derecho
ibli rivadas. _
. Ilj: glrlg?lis):élr)l de legislaci6n reguladora de las relaciones econémi-
cas que trae la nueva concepci6n del Estado repercute en las coln-
cepciones doctrinarias que sobre el derecho se tienen, en particular
sobre la del derecho piblico. Indirectament?, spbre la polémica pr(lin-
cipal, cudl es la distinci6n entre derecho piblico y derecho p{}l\)fa :1.
Esta clasificaci6n, fruto precisamente de la era del Estado liber f',
fij6 una diferenciacion destinad!a a mantener inc6lume lla au:o:i(:)r:e:
individual y, con ella, la preeminencid del contrato en las re ama "
jurfdicas; en definitiva, elevandolo a la categorfa de le’y supre o
las relaciones sociales. Surgen, dentro del dereg:ho publico, nhu s
ramas como el derecho administrativo-econémico y el dericiog &
cial, que son los que contienen las normas de la mter‘;/en R
Estado en la economfa: una regula la actuacion del Estado yducc?(m'
ticulares en sus relaciones recprocas en el proceso de prt(;aba'adoz
otra, propiamente social, 1os vinculos entre empresa y susrtamejes iy
res en el mismo 4mbito, y cuya manifestacién mds impo
del trabajo. i
derfgtzloueva conc{apcién totalitaria da nacimiento a ur:ja l:(\::;: ;(z:lr:
del derecho llamada a servir de instrumento reguladorrl ciemran i
llas situaciones juridicas en las que las personas Ze ede o
mundo contempordneo; entorno social impregnado
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namientos de la economf{a industrial, “economizado” podrfa decirse,
el cual va dejando rdpidamente atrds al derecho en sus expresiones
cldsicas.

El denominado “derecho social” buscard regular las nuevas rela-
ciones econémicas en las que la igualdad tedrica de los hombres
carece de vigencia, para dejarse ver la desigualdad de hecho entre
ellos, sobre todo en las relaciones emanadas de las condiciones de la
produccién, como son las del contrato de trabajo, condiciones gene-
rales de gesti6n de la empresa, cardcter y funcionamiento de la mis-
ma y demds. El derecho social vendr4, asi, a ser en Espaiia la res-
puesta juridica frente a la Revolucién Industrial.

De tal modo el derecho publico penetra en las demds ramas del
derecho, en especial en el derecho civil, el derecho del trabajo y el dere-
cho comercial. “Objetiva” de alguna manera las relaciones inter-
subjetivas de intereses, extrayendo elementos importantes de éstas
de la libre voluntad de las partes, para someterlas a una normativa de
origen estatal. Dice Pérez Botija, adhiriendo a la interpretacién que
del derecho social hace la Teoria de la institucion de Hauriou:

“Varios son los métodos, procedimientos o sistemas, a través de los cuales
se opera esa conversién de zonas del derecho civil o mercantil al derecho
administrativo”..., siendo cinco “los fenémenos que actian de convertido-
res: institucionalizacién del contrato laboral; institucionalizacién de la em-
presa en cuanto comunidad de trabajo; institucionalizacién del reglamento
de régimen interior; desarrollo de la legislacién general protectora del tra-

bajo; nacimiento y auge de las reglamentaciones nacionales de trabajo u
ordenanzas profesionales”.”

El derecho social en Espaia es desarrollado con un contenido cris-
tiano tradicional, es decir, se busca con €l alcanzar una justicia social
cat6lica que el nuevo Estado se ha propuesto como misién central de
su existencia. Lufio Pefia lo define precisamente en este sentido, al que
adhieren la mayorfa de los juristas hispanos de su tiempo, al sostener
que tiene por objeto la realizacion de ciertos aspectos de la politica
social, de 1a que no es mds que su expresi6n jurfdica o cristalizacién

2 PEREZ BOTUA, Eugenio, “Contrato de trabajo y derecho publico. (Notas a la ley de
26 de enero de 1944)", en RGLJ, 175, 1944, Madrid, p. 602.
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legislativa, siendo un “derecho integrado por un conjunto de normas y
leyes con el fin de proteger a los econémicamente débiles”.”?

Esta dimensién de la accién estatal recuerda el ideal de gobierno
de la época de la monarqufa absoluta, ahora en su version llustrada,
en que el Estado —encarnado por el monarca y las oficinas por €l
creadas—, amplfa sus competencias hacia la prosperidad y felicidad
piblicas, acorde con los cambios experimentados con motivo de la
Ilustracién, pero sin perder por ello el componente confesional que
le habfa caracterizado, reflejo del historial religioso propio de Espa-
fia. Las elaboraciones doctrinarias de los juristas espafioles respecto
del derecho social buscan desentrafiar o identificar en €l esta dimen-
si6n justiciera, paralo cual se desarrollan lineas de pensamiento acor-
des con el iusnaturalismo neoescoldstico en vigencia, sobre todo en
los comienzos del nuevo Estado, déndole coherencia a la justifica-
cién doctrinaria de esta nueva rama del derecho con la idea corpora-
tiva y totalitaria del Estado. Dice al respecto un magistrado en la
Revista General de Legislacion y Jurisprudencia:

_Todo el contenido del Fuero del Trabajo, que traza las lineas fundamenta-
les del programa politico y social del nuevo Estado, no es sino el desenvol-
vimiento de la idea de la subordinacién de lo econémico a una politica
inspirada en una concepcién cristiana de la vida y en el sentido de la unidad
espaiiola en el tiempo y en el espacio.”

Y agrega otro:

__la transformaci6n actual del derecho civil [en direccién hacia un derecho
social] ha sido un producto, no sélo del régimen politico democré@co, como
Ripert supone, sino de causas sociales e histéricas muy complejas que la
hacen irremediable [se refiere a la Revolucién Industrial]. Por otra parte,
dicha transformacién esté presidida, o influida, cuando menos, por un gspi-
ritu de humanidad y por una tendencia espiritualista que como el mismo
profesor francés reconocié en una obra anterior, no hace mas que recoger
los principios morales de la cristiandad.”

1 3 ial” adrid, 1935, p. 301.
93 LUNO PENA, Enrique, “El derecho social”, en RDP, IV, M . P
9% DE HINOJOSA, Juan, “La magistratura del trabajo en el nuevo estado”, en RGLJ,
. 169, Madrid, 1941, p. 229. j o
mh?’ CASTAN TOBEﬂAs.pJosé, “El derecho social. En tomo a los diversos pntenos de
definicién y valoracién de esta nueva categorfa juridica”, en RGLJ, 169, Madnd, 1941, p.
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3. Nuevo Estado y nuevo derecho

Muchos, si no la mayoria de los autores, pretendieron entender estas
nuevas ramas del derecho, en especial la del derecho social, en un
sentido que se ha denominado releologico o funcional, adaptable a
las ideas cat6licas tradicionales que primaban en la época.

Se entendid, ademds, que se rompfa con €l la tradicién liberal,
pero para reinaugurar o reestablecer una tradicion anterior. Para ello
se hablaba de Espana como maestra del derecho social,* aludiendo
a la etapa del Estado misional espaniol, en el cual se dict6 con profu-
si6n toda una serie de normas protectoras de menesterosos, especial-
mente importante en las posesiones ultramarinas de la Corona.

Castdn intenta en los primeros afios del nueve Estado un panora-
ma de la doctrina juridica del pafs en la materia. Destacan, entre los
autores que incluye, L6pez Nifez, para quien estdn contenidas en el
derecho social “todas las normas con que el Estado realiza su fun-
ci6n de tutela sobre los débiles en las relaciones del derecho y en la
pugna de los intereses distintos para evitar que padezca la justicia
integral”;*” De Quir6s, quien distinguiéndolo del llamado derecho
obrero, lo define como “la serie de disposiciones legales, aun
discontinua e inorgdnica, encaminadas a precaver y resolver los an-
tagonismos sociales; y, por otra, a mejorar las condiciones de exis-
tencia, presentes y futuras, de las clases sociales necesitadas, y de
los débiles en general, elevdndolos a una condici6n superior, m4s en
armonia con la civilizacién presente”’;*® y Garcia Oviedo, quien lo

estima de modo todavia mds amplio cuando dice que “el derecho
social debe tratar el problema de la vivienda econémica y de las ins-

534. A lo que el profesor y jurista CASTAN TOBENAS se referfa era a aquella obra de
RIPERT, en la que exponia: “Cuando el derecho fortifica el deber de asistencia entre los
cényuges, autoriza la investigacién de la paternidad natural, organiza la proteccién de la
infancia, prohibe el contrato inmoral, refrena la especulacién, aumenta la responsabili-
dad, no tolera el enniquecimiento injusto, proscribe el abuso de los derechos, protege al
obrero contra la explotacién del patrén, asegura el descanso semanal, lucha contra la li-
cencia de las costumbres, trata de asegurar la justicia en la reparticién del impuesto, reali-
za los fines de la moral cristiana”. RIPERT, La régle morale dans les obligations civiles,
1925, p. 30

¢ DE HINOJOSA, Juan, op. cit., pp. 203-237.

97 CASTAN TOBENAS, José, op. cit., pp. 524-525.

9% Ibidem, p. 525.
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tituciones de ahorro y de asistencia mutua, y aun de la politica de
abastos...”.%?

VIL POLITICA ECONOMICA DEL NUEVO ESTADO (1939-1959)

Los primeros estudios destinados a fijar la politica de industrializa-
cién se llevaron a cabo en el ministerio de Industria, cuando Juan
Antonio Suanzes ocupaba dicha cartera, entre enero de }938 y agos-
to de 1939. El programa en que esos estudios se reflejaron gua{da
una estrecha semejanza con los que se disefi6 para el INI dos afios
mds tarde, lo que ha hecho presumir que detrds de ambos se encuen-
tra la misma persona, esto es, Suanzes.'® .

Espaiia experimentaba desde comienzos de siglo un moderado
proceso de industrializacion, cuyo mayor freno lo tuvo en la Querra
Civil, m4s incluso que en la crisis de fines de 1920. La polmca de
industrializacién de la posguerra civil marca, en este §ent1do, la re-
cuperaci6n de una continuidad, a pesar de lo que el discurso oficial
de la época quiso hacer creer. Lo que se acentua a partir de la crea-
ci6n del INI es el grado y amplitud de. la mte;venmén que el Estado
ejerce para estimular el crecimiento industrial, fundado en que ;l
grado de postracién econémica del pafs es absoluto, no habien do
padido Ja so'o iniciativa particular terminar con €l y llevar a Espana
al nivel de los demds pafses industrializados de Europa. La formula-
cién misma de las leyes, imprecisa en ciertos conceptos, abre paso a
una intervencion amplia y omnimoda, que llega a afectar vmual-
mente a todos los sectores, y que da cuenta Qe c¢6mo en este Instlxtuto
se quintaesenciaron una serie de topicos € 1Qeas sobre el prcl)b ema
econémico que verfan desde décadas anteriores, asf como la con-
centraci6én en la toma de decisiones y elaboraci6n de normas en mlll{y
pocas personas, en quienes residié :‘r’llonces el verdg@ero goder p(l) -
tico y jurfdico. Las Notas en relacion con la creacion y fgenvq vi-
miento del Instituto Nacional de Indu:strta representan la..(S ol(;trlnan
del Instituto y fijan los principios que informan su actuaci n l'ue:j(; :
igualmente elaboradas por Suanzes y contienen ﬁe;lmente ap élca_cas
al campo de actividades del nuevo Instituto, las ideas econOomi

9 Ibid. . .
100 MARTIN ACENA, Pablo, COMIN, Francisco, op. cil., p- 74.
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del nuevo Estado. Quieren ellas profundizar en los amplios conceptos
contenidos en la ley fundacional del organismo, de 25 de septiembre
de 1941, que fijan el marco de sus actuaciones. En este sentido, se
expresa que el Instituto ha de ser “el enlace estatal entre la forma ca-
racteristica e ineludible de la sociedad an6nima y la entidad de dere-
cho publico”.'”' Su misién fundamental, “‘la de desarrollar activamen-
(e ciertas ramas de la riqueza potencial del pafs, bajo las directrices del
gobierno”, lo que en el terreno industrial ha de traducirse en “iniciati-
vas, realizaciones y actuaciones que producirdn una vivificacién de
toda la economfa y una remocion de los obstdculos tradicionales que
han impedido su eficaz e indispensable desarrollo”.102
Sobre los limites de la intervencién del Estado se aclara que “el INI
no podrd representar nunca el menor peligro para el ahorro nacional”
y que “las sanas iniciativas, individuales o colectivas, no resultarar;
coartadas, sino, por el contrario, estimuladas y apoyadas’.!3
'Suz.inz‘es pretendi6 realizar un desarrollo industrial totalitario. “El
criterio fundamental que orient6 las actuaciones del Instituto fue téc-
nico y de indole cuantitativa: el aumento de la produccién bruta; se
trataba de producir mucho y de todo, con objeto de eliminar los des-

equilibrios de la balanza de pagos y alcanzar | i
e e pagos y a mayor autosuficien-

1. Derech.o de la economia y poliburocracia
en el Instituto Nacional de Industria (1941-1959)

La novedad de la creaci6n de este Instituto fue su facultad de crear
nuevas empresas, aparte de poder asociarse con las existentes, lo que
le’pe_rmmp constituirse en el corto plazo en un holding de err’lpresas
pablicas industriales. Sus mayores dificultades las experimenté a
causa de la estrechez de recursos de inversion, que en los afios de
la guerra mundial escasearon dramédticamente. Pero con ello, no tuvo
el INI sino la misma situacién que impidi6 al sector privad(; un ma-

gor Q1namxsmo en la materia, el cual no podria entonces ser achaca-
0 simplemente a una abulia empresarial.

19V Instituto Nacional de Industria

§ 1941: a" 5
192 Ibid., p. 10. ( 8), e.a. “Notas”.
' Ibid., p. 9.

1% MARTIN ACENA, Pablo, COMIN, Francisco, op. cit., p. 105,
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Es en la creacién y funcionamiento del Instituto Nacional de In-
dustria que se expresa el manejo de la economf{a a través del derecho
en el Estado totalitario franquista con las caracterfsticas que hemos
anotado. La voluntad intervencionista estatal se expres6 de manera
genuina y acabada en este organismo que, si bien fue tomado de un
modelo extranjero, como se ha dicho, recoge en la declaracién de
sus fines y en sus actuaciones mismas, la tradicién espafiola en este
terreno. Pero en esta ocasion lo hace con un prop6sito nuevo, Como
serd la industrializacion.

Otro objetivo de politica econémica que se le encomienda al INI
es el de propender a que la industria que se desarrolle bajo su impul-
50, logre un grado elevado de autarqufa, que le permita abastecer el
mercado interno y recibir de €] los suministros para operar en cuanto
tal. Derecho y burocracia se relacionan estrechamente en el INI, més
que cualquier otro par de conceptos. El derecho es elaborado en los
organismos de estudio internos, los Consejos Técnicos Consultivos,
supervisados directamente por su presidente, quien serd el autor di-
recto o inmediato de las leyes que regulardn la actividad industrial,
de las cuales dar4 cuenta s6lo ante el Jefe del Estado y en cuya for-
mulacién —y aplicacién— tomardn parte aquellos funcionarios de
su confianza que se encuentran integrando las oficinas de estudio del
Instituto. Suanzes “centraliza las decisiones que conciernen hasta el
punto m4s alejado del complejo industrial que dirige”.'®

Los propositos estdn claros, 1as facultades se han otorgado, y es
ahora la acci6n con plenos poderes de Juan Antonio Suanzes y de
sus asesores la que imprimird su contenido y sentido a gran parte del
derecho de la economfa. E1 INI, al momento de su creacién, signifi-
c6 una novedad en cuanto ente estatal: se trat6 de una corporacion de
derecho publico a la que sele otorg —aparte de una personalidad—
un patrimonio propio, dotdndosela de un funcionamiento gestor pa-
recido al de una empresa privada, con organismos gerenciales de
amplias facultades y autonomfa, para obtener de ella una burocracia
eficiente. Posefa amplias atribuciones, 1as cuales no siempre s€ pu-
sieron en préctica sin provocar resistencias, pues afectaron directa-

105 SCHWARTZ, Pedro, GONZALEZ, Manuel Jesis, Una historia del Instituto Nacionat
de Industria (1941-1976), Madrid, 1978, p. 44.
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mente los 4mbitos de la iniciativa privada, llegando a despertar, a
veces, el temor de una creciente estatizacién o socializacién del pafs.

El INI debi6 definir, ante todo, los programas destinados a provo-
car el surgimiento industrial, poniéndolos después por obra. Su am-
plitud de acci6n fue enorme y se acredita cuando se constata como
ella se justificé en el que se le facultaba para emprender

cuantas iniciativas de interés nacional no aborde el ahorro privado, bien
porque la magnitud de la actividad requiera inversiones muy cuantiosas,
ya porque la rentabilidad del capital que haya de emplearse esté sujeta a
incertidumbre durante més largo plazo del que pueden soportar las econo-
mias privadas, o porque la indole y destino de las fabricaciones como las
que en mayor o menor grado afectan a la defensa nacional, demande que el
Estado retenga su control.'®

an ello que se sustrajo en cada caso de la libre competencia, la
actividad en cuestion, para pasar a ser regulada y controlada desde el
Eslad.o..l{n tipo de intervencidn del INI que no signific6 la sustraccion
de lg iniciativa emprendedora del 4mbito particular, fue la de fomento
de ciertas actividades dejdndolas siempre en manos privadas. Ello lle-
v6 a un tipo de relacién del INI con las empresas del sector industrial
que no p_artio de acciones estatales, sino incluso de requerimientos de
lo§ propios particulares al INI, para que éste hiciera suyos los intereses
privados y les diera apoyo financiero o juridico.

La actuaci6n del INI en la industria se entendi6, nominalmente al
menos, como esencialmente transitoria. Si bien no se fijaron plazos
en este_sentido, se entendi6 siempre que el Estado —y en este caso el
INTf 1ptervenfa para restablecer un equilibrio o fomentar un sector
deprimido que se estimaba relevante, y que se retirarfa de donde ha-
bfa puesto sus manos una vez que se hubiesen alcanzado los objeti-
VOS propuestos.

En cuanto a los criterios de los cuales se sirvi6 el INI para medir
su rendimiento, destaca la preferencia por el incremento cuantitativo
de las producciones sectoriales y la aspiracién a alcanzar en ellas
ante ‘lodq, el pleno empleo; en todo lo cual no es dificil extraer la;
implicaciones y finalidades politicas perseguidas.

106 S/A (INI) (1946:8)
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Al momento de su creacion, elabor6 el INI un Programa de Acti-
vidades, agrupadas de modo sistemdtico, que orientd su accion, so-
bre todo en los primeros afios de gestién. E1 campo de intervencion
estatal planeado era muy amplio.'”” Debido a las dificultades, sobre
todo de orden financiero, estableci6 un cierto orden de prioridades
para llevar a cabo su tarea. De este modo se foment6 el desarrollo
de 1a produccién agricola, que era a la saz6n la base de las exporta-
ciones espafiolas y, por tanto, la fuente de divisas que se necesitaba
para emprender la industrializacion planteada.

Asfi, impulsa decididamente la fabricaci6n de fertilizantes; la producci6n
de tractores y elementos de transporte automévil; la de combustibles y
lubricantes indispensables para su empleo; el incremento de la energia eléc-
trica que permita disponer de la necesaria para la electrificacién del campo;
la revalorizacién de los productos agricolas mediante su aprovechamiento
para la obtencién de fibras, combustibles, lubricantes y carburantes y otros
productos quimicos, y 1os transportes maritimos para el necesario inter-
cambio de nuestras producciones.'®

El Instituto se propuso igualmente conseguir la disminuci6n de
las importaciones industriales, lo que represento el aspecto principal
de la politica de sustitucién de importaciones del gobierno.

El prop6sito de alcanzar la autarquia es, sin embargo, relativo —0
se ha de “relativizar”—, pues ella s6lo se postula en cuanto no en-
torpezca los vinculos econémicos que Espafia mantiene con otros

107 E] primer grupo comprendi6 las producciones basicas relativas a las investigacio-
nes mineras de todo tipo y al incremento de la produccién de combustibles, hierros, aceros
y toda clase de metales industriales; un segundo grupo fijaba ciertas pmducciongs espef:f-
ficas, entre las cuales destacaron la de combustibles liquidos y lubricantes y sus industrias
conexas; la de fertilizantes; productos quimicos (entre ellos la fabricacién de pélvoras y
explosivos de guerra); la elaboracién de celulosa; de fibras artificiales y de caucho. Un
tercer grupo fue el que consideré como actividades de inuf.rés general el aumento de la
produccién y distribucién de energia eléctrica, asf como el incremento de la marina mer-
cante. El cuarto grupo incluyd a todas las industrias denominadas de transformacién me-
cdnica, dejando dentro de este rubro las vinculadas a las de motores y transportes automo-
viles y las de aumento de produccién de material eléctrico. El quinto grupo lo integraron
aquellas industrias de transformacién de aplicacién caracteristicamente militar y que pro-
dujeran los elementos de que no disponian los diversos ejércitos espanoles. El sexto grupo
lo formaron las industrias de comunicaciones y transportes, incluyendo en ellas a las li-

neas aéreas.
108 §/A (INI) (1946:9).
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pafses; pero sf se reitera que se quiere elevar el nivel industrial del
pafs y su independencia econémica.

El 6rgano superior del INI es el Consejo de Administracion. En €]
estdn representados la mayorfa de los entes interesados en el tema de
la industrializacién del pais.!” “Del Consejo, sefialaba Suanzes, han
de emanar todas las iniciativas, las instrucciones y las decisiones.
Ello permite establecer las lineas de conexién con €l, de las funcio-
nes técnicas y de Gerencia en que se apoya la Organizacién”.'1° Sin
embargo, dado el cardcter “presidencialista” del INI en su organiza-
ci6n, la persona de Suanzes, su presidente, cobrd a este respecto una
gravitacién mucho mayor ain. El integraba todos los organismos de
estudio y decision del Instituto, y posefa ademds un voto de calidad,
“suspensivo” y “dirimente”. “De hecho, el presidente del INI (su
perspnalidad y su poder politico) junto con la politica industrial del
gobierno y los condicionantes econémicos exteriores, son las fuer-
zas que han moldeado la historia del organismo desde sus origenes a
la actualidad™.'"! Los Consejos Técnicos fueron la instancia elabo-
radora de estudios, proyectos y resoluciones que luego saldrian del
INI para poner en prictica la politica industrial.

El estudio de los aspectos técnicos, jurfdicos y econémicos de los

proyectos en los que participa el Instituto y las asesorfas que éste
presta al exterior, se realizan por los Consejos Técnicos, especiales
para cada rama de actividad, y siempre bajo la superintendencia del
presidente del Instituto.
- “Finalmente, para el desarrollo o fomento de las actividades de
interés nacional, el Instituto procede a la creacién de empresas del
tipo de sociedades an6nimas, con personalidad juridica privada, o a
la participaci6n en otras existentes”.!'2

C_uerpos documentales fundamentales del INI son: 1) su Ley Fun-
dacxona{ de 25 de septiembre de 1941; 2) sus Notas en relacién con
la creacion y desenvolvimiento del INI, de 9 de enero de 1942; 3) su
Reglamento de 22 de enero de 1942.

t l‘:’lwl,oasllx;l:gr:dn representantes del ministerio de Industria, de Ejército, Marina y Aire;
e o Mayor; del ministerio de Obras Piiblicas y del ministeri 1 ‘
B it y del ministerio de Hacienda.
"' MARTIN ACENA, Pablo, COMIN, Francisco, op. cit., p. 97.

112 S/A (INI) (1946:9).
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2. Leyes fundamentales de la industrializacién autirquica

La normativa fundamental de la industrializacién se encuentra con-
tenida en el Decreto de 8 de septiembre de 1939 sobre instalacién de
nuevas industrias y ampliacién de las existentes; Ley de 24 de octu-
bre de 1939 de Proteccién y Fomento de la Industria; Ley de 24 de
noviembre de 1939 que establecié la Ordenacion y defensa de la
industria; el Decreto de 10 de febrero de 1940 que concedi6 una
serie de Auxilios para la implantacién y desarrollo de las industrias
declaradas de interés nacional; y la Ley de 3 de mayo de 1940 que
constituy6 las Comisiones Reguladoras de la Produccion.

Las dos normas reguladoras ms representativas son la de octubre
de 1939, que interviene la produccion, estimulando la ampliacién o
creacién de nuevas ramas industriales, y a partir de la cual emana un
caudal importante de legislacion administrativo-econémica. Para tal
fin concedié beneficios y garantias diversos, expresando también que
cuando las necesidades de la defensa del pais o de su economia asilo
requirieran, el Estado podria declarar la industria en cuestién como
de interés nacional. Y la de noviembre de 1939, que clasifico las
industrias en cuatro grupos (Defensa Nacional; Industrias Auxiliares
para la Defensa; Bésicas para la Economia Nacional y otras diver-
sas);!!? “al mismo tiempo, determinaba unas normas generales de
intervencién del Estado para la ordenacién industrial y regulaba rigi-
damente la practica totalidad de las actividades industriales”,''* re-
sumiendo ambas los dos rasgos que definieron la politica econdmica
de las dos primeras décadas del Estado franquista: intervencionismo

industrializador y autarquia.

VIII. DERECHO FINANCIERO, DERECHO SOCIAL Y POLIBUROCRACIA

Dentro de un marco ideolégico como el descrito, con intervencion
subsidiaria del Estado, industrializacién autdrquica y respeto por la
propiedad e iniciativa privadas, las normas dictadas y las politicas
seguidas discurrieron por un cauce relativamente amplio en cuanto a
sus orientaciones, en el cual se aprecian discordancias respecto de

113 MARTIN ACENA, Pablo, COMIN, Francisco, op. cit., p- 75.
114 Ministerio de Industria (1942:11ss.).
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los principios proclamados, cuando no contradicciones, explicables
no pocas veces en las ideas personales de los titulares de los cargos,
mds que en razones de orden doctrinario. Ilustrativas en este sentido
son las respectivas obras legislativas dadas bajo los ministros de
Hacienda del régimen, cuya competencia técnica y conocimiento del
ramo, muchas veces preexistentes a la toma de posesion de sus car-
gos, es el tronco comiin de sus realizaciones en la administracion.

A modo ejemplar, nos referiremos a la labor legislativa de los dos
ministros mds importantes del periodo elegido.

1. José Larraz. Es el primer ministro de Hacienda después del fin
de 1a Guerra Civil. Ocupa el cargo entre 1939 y 1941. Tlustre intelec-
tual, jurista, profesor universitario, experto en materias econémicas,
empresario, encarna en si aquellas notas de vinculaci6n social y fun-
cionaria, asf como de acumulacién de cargos y calidades, de la que
denominamos poliburocracia espaiiola. Es el primero de muchos que,
a lo largo de los afios transitardn desde los cargos técnicos a los poli-
ticos, y viceversa pasando por los empresariales. Becario de la Junta
de Ampliacion de Estudios (1927-1928) en Bélgica, se interes6 allf
por estudiar la polftica agricola. Su capacitacién en el drea proviene,
pues, de fecha y origen muy anterior a las constelaciones politicas
que dieron lugar al régimen franquista. En 1935 publica El ordena-
miento triguero en Espana, inspirador de la posterior fundacién, bajo
su ministerio, de la Corporacion Nacional del Trigo (1941).

Tres medidas de politica econémica pueden ser destacadas bajo
su ministerio: su Informe sobre la financiacion de la Guerra Civil,
conteniendo las medidas necesarias para superar los problemas ge-
nerados por dicho conflicto;!'s su politica financiera, elaborada para
el transito al tiempo de paz; y la reforma del sistema tributario.!!¢ Se
agregan a ellas la Ley de Desbloqueo,""” destinada a hacer converti-
bles las operaciones financieras realizadas durante la Guerra Civil
en una unidad monetaria unica; 1a Ley de Reforma Tributaria,''® es-
crita de principio a fin por el ministro.''? Otro cargo de relevancia

115 B.O.E. (Boletin Oficial del Estado), 4.08.1940.
116 De 16 de diciembre de 1940.

117 De 7 de diciembre de 1939.

1% De 16 de diciembre de 1940.

119 FUENTES QUINTANA, Enrique, op. cit., p. 6.
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dentro de sus actuaciones en el gobierno fue el de Director del Servi-
cio Nacional de Banca, Moneda y Crédito, que ocup( en 1938.

Joaquin Benjumea Burin. Gran propietario agricola de Sevilla; de
profesion ingeniero, fue compafiero cercano de Franco en la Guerra
Civil: de ascendencia noble, catdlico tradicionalista, si bien se inte-
gré a la Falange y ocup un puesto mediano en 1937,'%0 al unificarse
las fuerzas combatientes del lado Nacional. Es testigo y afectado
directo del conflicto que la reforma del derecho de propiedad causé
durante la Republica, lo que le lleva a situarse en una posicién adver-
saria a la nacionalizaci6n de las tierras, tal como incluso estaba dis-
puesto en los puntos programéticos de la Falange. Luch¢é del .l'ado
Nacional en la guerra, posicién a la que el asesinato de su hijo a
manos de republicanos le arrastr de manera irreversible. '

Dos tareas reflejan fielmente su desempefio en el ministerio: la
fundacién del Instituto Nacional de Colonizacién y la devolucion a
sus antiguos propietarios de los terrenos expropiados durante la Re-

ublica.
! Como ministro de Agricultura ejerce entre los afios 19_39-1949.
Su politica privilegia la gestién originada en la inic}atiya privada, sin
pretender —no como sucede con el INI— la organizaci6n de la agri-
cultura como una empresa pablica. '

Con fecha 18 de octubre de 1939 funda el Instituto Nacional de
Colonizacién (INC), segtin el modelo de un antiguo proyecto suyo,
fruto de sus experiencias agricolas en Sevilla. La Ley de Grandes
Zonas Regables, de 26 de diciembre de 1939, serd el cuerpo legal
que enmarcard las actuaciones del INC. Algunas _de las normas que
se dictan en el marco de las operaciones del Instituto son la Ley de
Colonizacién 'y Repoblacion Interior, de 25 de noviembre de 1 ?40 );
las leyes declarativas de Zonas de Interés Local y de Creacion de

imonio Forestal.
Paglur?:nte el mismo lapso que ejerce en Agricultura, lo hace como
ministro del Trabajo. De su gestion en dicha cartera proviene la
Ley de Pensiones Fijas, dictada el 1 de septiembre Eie 1939 y que
establece en la materia un régimen de reparto, Segun sus propios
criterios. La Magistratura del Trabajo se crea igualmente bajo su

120 Formé parte de la Junta Técnica de la Falange.
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ministerio,'2! asf como las Reglamentaciones del ramo,'* y la Ley
de Descanso Dominical.'®

Como ministro de Hacienda oficia durante diez afos, entre 1941 y

1951, d4ndose en esta época una confrontacion de ideas y estilos de
gestion con el Presidente del INI 'y ministro de Industria (1945-1951),
Suanzes. Punto de discrepancia es la preferencia de Benjumea por la
iniciativa privada, a diferencia del intervencionismo estatal que ani-
ma al jefe del INI en el dmbito de la industria, lo que les lleva a
disputas en materias de asignaciones presupuestarias.

Una de sus primeras actuaciones serd la aplicacion de la Ley de
Reforma Tributaria, aprobada por Larraz en 1940; y la promulgaci6n
de una nueva Ley de Impuestos,'* con contenidos misceldneos y que
constituye un primer intento de mejorar la recaudacion fiscal y de sa-
near las finanzas publicas, que se hallan a la saz6n en la bancarrota.

Otra de las reformas, que afectard a la administracién misma, es la
contenida en la Ley de Unificacion de Organismos Autonomos,'*
destinada a conseguir la uniformidad de los regimenes contables de
las empresas puiblicas.

La Ley de Explotacién del Monopolio del Tabaco,'?® constituy6
una decisién divergente de la tendencia que en aquella época mos-
traba la politica econémica del Estado, al establecer el sistema de
concesiones a particulares en vez de fijar la explotacion directa por
el Estado, al modo del INI. Por su parte, la Ley sobre Distribucion
del Petréleo,'? reorganiz6 el monopolio vigente, pero dejandolo siem-
pre en manos de la compania (CAMPSA) que habfa dispuesto de €1
en el pasado. En virtud de 1a Ley de Rescate de la Compania Telefo-
nica,'® se nacionaliz6 dicha empresa —mediante la compra a la nor-
teamericana ITT (International Telephon & Telegraph)—, aunque

sin estatjzarla. Nuevamente se impondr4 el sello del ministro en la
concreci6n de esta iniciativa legal.

'21 Ley de 17 de octubre de 1940.
122 Decreto de 29 de marzo de 1941.
123 Ley de 13 de julio de 1940.

124 Ley de 26 de septiembre de 1941.
125 ey de 13 de marzo de 1943.

126 Ley de 18 de marzo de 1944.

127 Ley de 17 de julio de 1947.

128 | ey de 14 de mayo de 1945.

MANEJO DE LA ECONOMIA EN EL ESTADO FRANQUISTA 597

De su gestién proviene igualmente la Ley sobre Acunacion de un
Nuevo Sistema Monetario,'” que constituye el comienzo de la era
de la peseta como unidad monetaria del pafs. Por Gltimo, la Ley de
Ordenacion Bancaria,"* otorga un conjunto de nuevas facultades al
Banco de Espafia en lo referente a la politica financiera, pero sin
llegar a su estatizacion. Se restablece el Consejo Superior Bancario;
se crea el Registro de Bancos y Banqueros'y se concede al referido
Banco de Espaiia el privilegio de emision.

IX. A MODO DE EPfLOGO

De lo que se ha tratado con el enfoque, las hip6tesis y la interpreta-
ci6n propuestas en este estudio, es de contribuir a desentranar el tras-
fondo que existe en el manejo de la econom{a espaifiola bajo el E§ta-
do franquista, cual es a nuestro juicio —por una parte— modernizar
el pafs de acuerdo con las directrices industrializantes que s en-
cuentran en boga en la época, pero manteniendo 0 defgndlendo
—por la otra— aquello que se considera por las élites dominantes la
identidad cultural de Espafia; 10 que en no pocos aspectos y ocasio-
nes se identifica con el acervo de intereses que representan aquellos
sectores y élites dominantes. :

El estudio en profundidad que con estas lineas se sugiere ha dp
partir, sobre todo, por indagar en las fuentes de donde eman6 efecti-
vamente el derecho de la economia. Dada la opci6n tomada, de cen-
trar el andlisis en la fase de industrializaci6n autdrquica de los anos
1939-1959, la investigacion habrd de dirigirse prefe;remememe_ha—
cia el estudio de los documentos contenidos en los d1ver§os archivos
que se conservan en la hoy denominada Sociedad Espariola de Par-
ticipaciones Industriales (SEPI), en los cualt}s se puede feconstruq
1a historia de las diversas leyes y normas que integraron dicha politi-

i jalizacién autdrquica. '
i lg:slggclizu(;e los aspectos tgmancieros y de Hacienda mvolucracios
con el manejo econémico y en un pape} de respaldo genera} a osl
archivos de la SEPI, deberd igualmente indagarse en el Archivo de

129 [ey de 18 de diciembre de 1946.
130 Ley de 31 de diciembre de 1946.
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Banco de Espana y en el Instituto de Estudios Fiscales, que contie-
nen informacién técnica, legislativa y jurisprudencial relacionada con
la politica de industrializacion.

Para el aspecto prosopogrdfico, habrd que complementar los estu-
dios que ya existen sobre personajes clave del gobierno y la adminis-
traci6n espaiiola, con pesquisas directas, entrevistas y demds, para lo
cual habrd que disefiar mds adelante un plan especifico.

En un plano subordinado se sitia el andlisis de textos de gobierno,
documentos ideoldgicos y doctrinarios del franquismo, estadisticas
econémicas y demds, con el fin de esclarecer la correspondencia entre
ideologfa y realidad, principios politicos y textos juridicos, planes y
realizaciones concretas.

Los conceptos de justicia social y concertacion de intereses per-
mitirdn hacer el trdnsito desde el plano de las declaraciones y princi-
pios ideol6gicos formulados en los documentos, hacia las realiza-
ciones concretas que se fueron dando a lo largo de los afios. Es
precisamente en el campo del manejo de la economfa donde tales
conceptos se dejan poner a prueba. En torno a ellos es que puede
mostrarse en beneficio de quiénes redund6 el manejo de la economfa
y como se manifestaron las relaciones de interés entre grupos y per-
sonas durante la época franquista.



