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En el momento de iniciar, una vez mas, el didlogo en este viejo
y querido Castillo de Peifiiscola para tratar en esta ocasion de la
participacion de los entes locales en el desarrollo econémico, pa-
réceme oportuno efectuar algunas consideraciones previas, que
no van, ciertamente, a ser originales mias ni desconocidas por vos-
otros, pero que deben estar presentes en la mente de todos a lo
largo de esta exposicion.

La primera y mas obvia de estas consideraciones es la de que,
con la puesta en marcha de un Plan de Desarrollo, doblado in
extremis y casi con reticencias del adjetivo «social», nuestro pais
se ha incorporado de pleno derecho a la teoria de paises planifi-
cadores, esto es, de Estados cuya misién y funcién primordiales,
en el orden interno, es la ordenacion planificada de sus recursos

(*) Se recoge aqui el texto de la conferencia pronunciada en Peiifscola
(Castellén) durante el VI Curso de Problemas Politicos de ]la Vida Local,
agosto-septiembre 1965. Para su publicacibn no se han introducido més
modificaciones que la supresién de algGn coloqujalismo y la adicién de las
notas, incrementadas con la referencia a alguna obra aparecida posterior-
mente.
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y de su estructura econdémica. Aunque el panorama internacional
contemporaneo nos haya familiarizado con el fenémeno, o mejor,
precisamente porque este acontecimiento ha perdido el lustre de
la novedad, es conveniente detenernos un momento para apreciar
con mayor exactitud el significado de este suceso y su trascen-
dencia en el campo de las ideas politicas. Pues se necesita ser
un ingenuo o, peor aun, lo que ha dado en llamarse un «tonto
util», para creer de verdad que el desarrollo econdémico de una
Nacién pertenece a la categoria de fenémenos desconectados de lo
politico, independientes en la teoria y en la practica de los su-
puestos rectores de esa misma comunidad que se planifica eco-
némicamente (1).

Antes al contrario, no resulta dificil encuadrar al Estado pla-
nificador de la economia dentro de un movimiento evolutivo rigu-
rosamente politico que nace de la superacién de las ideas y de
las formas liberales. La planificacién econémica es sblo un paso
mas en el proceso que se inicia con el intervencionismo estatal
post-liberal, cuando cae el Estado-gendarme y comienza un Es-
tado de prestaciones, dispersas primero y después y ya resuelta-
mente, lo que dio en llamarse «Estado del bienestars.

Esta evolucién viene presidida por algo que, si no ha pasado
inadvertido, tampoco ha sido objeto de la atencién que se merece
¥y que no es otra cosa que la contracciéon de doctrina politica del
Estado en favor, o contrarrestada, por la expansion de lo que
pudiera denominarse las justificaciones administrativas del Po-
der. El Estado liberal descuid6 excesivamente este segundo aspec-
to y se embarcoé con demasiada fruicién en exquisitas disquisicio-
nes teorizantes de la mas absoluta inoperancia practica. Cualquier
manual, discurso o discusién parlamentaria de la época se ocupa

(1) Comentando la aparicién de un <«valor nuevo» en el mundo de lo
politico, el de la eficacia, de tantas conexiones con los movimientos de re-
forma administrativa y econ6mica de nuestro tiempo, escribe MURILLO FE-
RROL: «Sin embargo, ocurre con la eficacia como con cudlquier otro valor:
que puede mitificarse y cargarse de una buena dosis de operatividad ideol6-
gica, mal que nos pese. Por ello, los ap6stoles actuales del «apaciguamiento»
transitan de la simple comprobacién de un hecho innegable a la defensa
entusiasta e inconsciente de una ideologia, tan operante en el campo politico
como las que pretendian negar». (Prélogo a la obra de J. J. LINZ y Amado
DE MIGUEL, Los empresarios ante el poder publico. Instituto de Estudios Po-
liticos, Madrid, 1966, pig. XV).
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casi inicamente de bordar conceptos en torno a las grandes ideas
del momento, enunciadas siempre en el puro plano de la abstrac-
cidn: la libertad, la Constitucion, los derechos de los ciudadanos,
la autonomia municipal. Lo puramente administrativo, o sea, el
arte de gobernar a un pueblo con un minimo de eficacia practica,
se inmolaba sin vacilaciones en el ara de esos conceptos sacro-
santos. Resulta hoy conmovedora la buena fe de muchos de los
politicos de entonces, que pretendian resolver los problemas prac-
ticos cotidianos con las mismas abstracciones que utilizasen en su
dia los enciclopedistas, sin darse cuenta de que éstos acufiaban
sus ideas en funcién de un inmediato quehacer: el derrocar al
Antiguo Régimen.

Todo cambia cuando, a raiz de la primera Guerra Mundial, se
produce el tan conocido fenémeno de la crisis del Estado liberal.
Esta crisis se caracteriza, en lo que aqui nos afecta, por una
marcada nota prosaica en la teoria politica tltima que es la jus-
tificacion del Poder. Aquellas nociones abstractas tan reverencia-
das, son acantonadas paladinamente en declaraciones constitu-
cionales sobre cuyo caracter de puro papel mojado nadie se hace
ilusiones, cuando no son arrojadas decididamente al cuarto de
los trastos initiles, como ocurre en el caso de la soberania. Lo
que va a justificar, no ya a la Administracion, sino al Estado en
bloque, es la nocién de servicio piblico: el Estado es el ente que
presta servicios publicos; el subdito es el sujeto pasivo de pres-
tacién de tales servicios; el territorio nacional, el Ambito espa-
cial en el que se presta un determinado conjunto de -estos servi-
“cios y asi sucesivamente. Contra lo que se ha afirmado demasiado
apresuradamente, la teoria del servicio publico no ha hecho crisis
en cuanto a sus postulados fundamentales; lo que ha ocurrido,
en sintesis que ahora no puedo hacer mas extensa, es que fue for-
mulada con demasiada timidez, con una vinculacién excesiva a los
presupuestos tedrico-formales de las etapas anteriores y a los con-
ceptos que ya entonces empezaban a caducar. Ello le rest6 la fle-
xibilidad necesaria para adaptarse a la ripida evolucién institu-
cional que sigui6. Pero, bajo denominaciones diversas, la tesis del
Estado justificada a través de sus prestaciones, se ha mantenido
viva hasta hoy: sistematizacion de ella es la teoria anglosajona
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del Welfare State y no hace falta insistir, por ser evidente a pri-
mera vista, que entre la formulacién clasica de DugurT y la teoria
de FORSTHOFF del papel de la Administracién como «conformadora
del orden social» o Daseinvorsorge no hay ninguna diferencia esen-
cial ni, casi, de matices.

Ahora bien, si la planificacion econémica total no es, en un
sentido, otra cosa que la culminacién légica de este proceso evo-
lutivo que acabamos de recordar, supone, desde otro punto de
vista, una ruptura sobre la cual no es éste ¢l momento de hacer
juicios de valor, sino procurar simplemente que no pase inadver-
tida. La centralizacion de la politica en el desarrollo econ6émico
significa, lisa y llanamente, aun con todos los paliativos que se
le quieran poner, la aceptaciéon de la consideracién economicista
de 1a Historia. Hasta ahora, nuestro mundo occidental habia con-
servado una visién trascendentalista de lo politico y de su propia
misiéon. Claro es que este trascendentalismo no era ya total desde
el momento que el Estado moderno secularizé los conceptos teo-
légicos del poder civil y se desligd de toda meta sobrenatural;
pero el Estado moderno, que ha sido seguramente la creacién ma-
xima de Europa y su mayor aportacién a la Humanidad, se es-
tructuraba atn en funcién de categorias juridicas y lo juridico,
por esencia, se reconduce siempre, en Gltimo término, a fundamen-
taciones trascendentales (2). Estas estaban atn inmediatas en el
Estado liberal decimondnico y con mayor dificultad subsistieron
hasta hoy gracias, en particular, a esa rama extraordinaria de
lag Ciencias juridicas que ha resultado ser el Derecho adminis-
trativo, el cual no se ha limitado, como suele définirsele habi-
tualmente, a hacer la sintesis de la antitesis «eficacia para el bien
comin-derechos individuales», sino que ha conseguido, no sin pe-
nosos esfuerzos ni fracasos parciales, mantener viva la relacion
entre orden juridico trascendente y ordenacion positiva de las
necesidades sociales, necesidades, por supuesto, fundamentalmente
econémicas. En otro sentido, la teoria kelseniana del Derecho

(2) Esta apreciacién no encierra, como es obvio, un juicio de valor in-
discriminadamente positivo. Vid. sobre este tema nuestra propia conferencia
de Pefifscola en el V Curso de Problemas Politicos de la Vida Local, reco-
gida en el volumen correspondiente. Madrid, 1965.
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puro representa un esfuerzo, tal vez equivocado desde su plan-
teamiento inicial, pero verdaderamente heroico, de romper toda
relacién de lo juridico con un orden trascendental, precisamente
para tratar de lograr que el mundo moderno siguiese siendo regu-
lado, al menos formalmente, por conceptos y moldes juridicos;
pues KELSEN advertia el peligro inminente de que el lastre de los
elementos suprapositivos del Derecho hiciesen inoperante a ese
mismo Derecho frente a las exigencias de la Sociedad moderna.

Este peligro se ha consumado, o, al menos, se ha agudizado
notablemente, al generalizarse la justificacién del Estado y del
Poder por su actuacion en lo econémico. Con todas las reservas
que quieran suscitarse hemos de aceptar que estamos pasando en
estos momentos de un Estado de Derecho a uno de Economia. La
dialéctica, con arreglo a la cual se gobiernan hoy las relaciones
entre el Estado y los subditos se constrifie, en su casi totalidad,
a argumentaciones econémicas. La demostracién mas simple y al
alcance de todos de este fenémeno radica en la trasmutacion que
han sufrido los conceptos eternos de la vida politica. Cuando, en
1936, se promulgd la vigente Constitucién soviética, esto es, la
norma fundamental del primer pais que hizo suya la técnica de
la planificacién integral de la economia, el comentario uninime
de la doctrina fue que los derechos politicos tradicionales habian
practicamente desaparecido: lo que se reconocia al stibdito sovié-
tico eran derechos a las prestaciones de servicios piiblicos. Hoy
en dia, y casi sin darnos cuenta, nuestro vocabulario politico regis-
tra con normalidad una evolucién practicamente paralela. ;Quiér
habla hoy, por ejemplo, de igualdad, a secas y en el sentido en
que se utilizaba como fermento revolucionario en 1789? No basta
decir que el contenido socio-juridico de ese término se ha alcan-
zado gracias a la evolucién iniciada precisamente en esa fecha:
pues ello no és exacto en el fondo ni en la forma. Lo que ha ocu-
rrido es una adjetivacién de la igualdad que bien puede hacer
referencia a la tan manida de «oportunidades», con lo que se
reclama directa e inmediatamente al Estado una variada gama
de prestaciones, esencialmente en lo educativo, o una igualdad ante
el Fisco que ya no es la vieja y superada justicia impositiva, sino
toda una politica activa de redistribucién de rentas, esto es, el
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impulso efectivo por el Poder de la alteracién a fondo de las es-
tructuras econémicas para erosoniar las cuspides privilegiadas y
rellenar con ellas las zonas en depresion. Conceptos tradicionales
como el de Orden publico han evolucionado en forma analoga y
han hecho variar con ellos zonas enteras de las formas de acti-
vidad administrativa—en este caso, la de Policia—siempre en un
sentido dindmico progresivamente acelerado, hasta hacer del Es-
tado de hoy no un Estado de orden, sino un Estado de ordenacion.
En ultimo término podria decirse que la transformacion basica
se encuentra en lo que sirve de postrera justificacion al Poder:
en el concepto mismo de bien comiin; pues si éste pudo confun-
dirse en algiin momento con la salvacion del alma e informar en
ese sentido la actuacién total del Estado y, posteriormente y con
igual efecto, con la realizacién de la justicia en la convivencia
pacifica, representa hoy para el gobernado la ordenacién de los
recursos econdmicos en funcién de su distribucion con arreglo a
criterios maximalistas de satisfaccion de necesidades individuales
y colectivas,

Claro es que, al menos de momento, la ruptura entre el Es-
tado de Derecho y el de Economia no ha sido brutal y que, de
igual manera a como el Estado de Derecho incorpor6é y retuvo
postulados y mandatos éticos de sus predecesores, el Estado de
Economia conserva aln el armazéon formal de aquél y habra de
seguir utilizando el Derecho aun si sélo es como puro instrumento
de ejecutividad de sus propédsitos. Lo importante es que tenga-
mos presente este cambio en la jerarquia de valores y nos pre-
guntemos, a su vista, las repercusiones que ello puede tener en
el mundo de lo juridico, de lo politico y de su combinacion, lo ad-
ministrativo.

Para responder a este interrogante, es preciso subrayar que
ni la planificacién econdmica ni lo que antes llamé aceptacion del
sentido economicista de la Historia, supone necesariamente con-
formidad o aceptacién de las tesis marxistas. En primer lugar,
porque la filosofia marxista es efecto, y no causa, de la evolucién
del mundo moderno (3) y a la planificaciéon econémica y a todo

(3) En virtud del fen6meno bien analizado por J. P. SARTRE: <la filo-
soffa de una época desborda con mucho, por grande que él1 sea, al fil6sofo
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lo demas habriamos llegado por el puro devenir de los aconteci-
mientos aun si no hubieran existido Carlos MARX ni el Manifiesto
Comunista. Es tipico de la soberbia de los idedlogos el creer que
son las especulaciones intelectuales las que mueven el mundo y
las masas, cuando a lo méas que llegan es a explicar y definir
acertadamente los movimientos teluricos que flotan en el am-
biente. En segundo lugar, porque a la problemética del mundo
moderno a que el marxismo trata de dar «sus solucién pueden ofre-
cerse, como es obvio, soluciones alternativas. Concretamente, la
planificacién econémica nacional puede hacerse ademas de con
criterios marxistas (4) por criterios opuestos, de signo capitalista
o, si se prefiere, reaccionario, que utiliza la acreditada técnica de
robar las armas al enemigo para defender con ellas las propias
posiciones. Incluso podria aconsejarse a quienes han manifestado
su preocupacién por lo que pudiera haber de solapado contagio
de filocomunismo en la incipiente programacion del desarrollo
econémico espafiol, que se cuiden mas bien de esta segunda ame-
naza, que me parece tener mucha mayor virtualidad dentro de
nuestras fronteras.

Puede parecer paraddjico, efectivamente, que el ejemplo mas
puro de Estado de Economia se encuentre en el Estado planificado
bajo la direccién de los intereses econdmicos no publicos. Estos se
encuentran, en efecto, con que la solucién liberal burguesa al pro-
blema de las relaciones entre el Estado y los grupos econémicos
no es admisible, en particular en cuanto consistia en negar toda

que le ha dado su primera figura»; y, a su vez, «toda filosofia se constituye
para dar su expresién al movimiento general de una sociedad». (En «Cues-
tiones de métodoy, primera parte de la Critica de la razén dialéctica. Ed. Lo-
sada, Buenos Aires, 1963, pag. 15).

(4) Suponiendo que se haya puesto en practica alguna vez una plani-
ficacién rigurosamente marxista. La escisién entre doctrina y prazxis sufrida
en los paises marxistas al aplicar la planificacién es comentada por SARTRE
en la forma siguiente, de impresionante resonancia: «La planificacién, im-
puesta por una burocracia que no querfa reconocer sus errores, se conver-
tia en una violencia que se hacfa a la realidad y ya que la produccién futura
de una Nacién se determinaba en las oficinas y muchas veces fuera de su
territorio, esta violencia tenfa como contrapartida un idealismo absoluto: se
sometia a priori los hombres y las cosas a las ideas; si la experiencia no
confirmaba las previsiones, no tenia razén. El «metro» de Budapest era real
en la cabeza de Rakosi; si el subsuelo de Budapest no permitia que se
construyese, es que el subsuelo era contrarrevolucionario». (Op. cit., pag. 30).
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actividad interventora al Estade bajo el axioma de que «el prin-
cipe no debe ser comerciante», principio sobremanera cémodo
-cuando es precisamente la clase comerciante la que se ha adue-
fiado de los resortes del Poder. Ante la impracticabilidad de esta
solucidén no es extrafio que un sector importante de la politica de
hoy, que se bautiza expresivamente de neo-liberal, haya adoptado
una posicién mueho mas ingeniosa: que el Estado asuma la res-
ponsabilidad de la planificacién, confiando a los grupos econémi-
cos el dominio en las materias fundamentales de la vida nacional.
En los demés sectores, la planificacién o es innecesaria o se hace
tan s6lo a titulo «indicativo», con lo que se les abandona por su-
puesto & esos mismos grupos econdémicos después de representar
la consabida farsa de la «libre competencias. .

Lo que importa, volviendo a la pregunta anterior, es que las
soluciones extremas a la planificaciéon se resuelven en tipologias
politicas y juridicamente rechazables. No insistiré en esto en lo
que respecta a la solucién marxista, pues me parece superfluo (5).
Pero si quiero subrayar que €l abandono de los resortes juridicos
y politicos a los mismos grupos tecnocraticos que han de hacer
la planificacién capitalista conduce fatalmente a situaciones de
crisis del Derecho. No se opone a ello ni es un azar el que, en
aparienbia, el neoliberalismo se caracterice por un cuidadoso res-
peto de la legalidad y por una méaxima sujecién del Estado al
Derechio. También el liberalismo lo hizo, y por idénticas razones:
cuanto suponga reforzamiento de trabas procedimentales y de
fondo a la actividad estatal beneficia a la actividad econdémica
de los intereses de los grupos que se mueven al margen de los
cauces piblicos. Ninguna administracion publica mis maniatada
que la que cae en poder de los grupos econémicos.

Esto sucede incluso cuando, como ocurre hoy, se conoce la
necesidad de que el Estado atienda y planifique la economia na-
cional total. La aparente dificultad se resuelve si consideramos
que, en ¢l Estado de Economia, las actividades puramente eco-
némicas apenas si conocen sujecién a normas juridicas, esto es,

(5) Con las salvedades apuntadas en la nota anterior y las deducciones
a que su texto se presta.
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escapan a los controles y supervisiones tan aparatosamente con-
sagrados para otros sectores. En efecto, el contenido de las nor-
mas econOmicas escapa a toda posible fiscalizacion juridica que
no sea la puramente formal. Por ello se puede admitir que, por
ejemplo, los actos administrativos sean fiscalizables en todos los
sentidos y aun desde perspectivas tan ambiguas como los llama-
dos «control de hechos determinantes» o «conceptos juridicos in-
determinados». Ninguna de estas teorias tiene aplicacién en el
mundo de la economia que es, repitimoslo, un mundo fundamen-
talmente exento de control juridico y judicial, salvo el puramente
formal. Mis aun, buena parte de las medidas econémicas ni si-
quiera han de revestir la forma de actos juridicos o, al menos, de
disposiciones generales. Los tipos de interés, las transacciones mo-
netarias internacionales, la contingentacion o liberalizacion de im-
portaciones, los intercambios de energia, todos estos tipos de ac-
tuacién se reservan, por razones de oportunidad, a acuerdos del
Gobierno o de las autoridades inmediatamente inferiores, que cons-
tituyen auténticos «actos politicos sin contenido politico», muchos
de los cuales quedan incluso confinados al secreto de las actas del
Consejo de Ministros. Incluso en el caso de que adopten la forma
de actos juridicos, ;qué papel puede desempefiar un Tribunal juz-
gando la oportunidad de medidas tan técnicas? Sin embargo, las
razones de oportunidad y tecnicismo no han sido suficientes para
excluir del control judicial la actuacién piuiblica en otras esferas.

De esta forma, el poder econémico puede permitirse—un lujo,
que, adema4s, le conviene—de ofrecer un sélido sistema de garan-
tias jurisdiccionales que no entorpecen lo mis minimo su activi-
dad. Ello es tan claro que conceptos que perdieron su vigencia en
lo juridico, perviven hoy con igual vigor en lo econ6tmico: se acaba
de ver c6mo ocurre esto con la discrecionalidad con que se mueve.
el poder econémico frente a la pérdida de valor de la misma en
lo juridico. Méas aun, las «obligaciones» del Estado que deriven de:
la planificacion son juridicamente exigibles mientras no se agoten
en derechos subjetivos particularizados. La inclusion de determi-
nados conceptos en el Plan o en el Programa de Inversiones—por
ejemplo, para la construccién de un ferrocarril—no obligan en
absoluto a los entes publicos estatales a llevar a cabo esta acti-
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vidad a pesar de la supuesta «vinculatoriedad» de esos documen-
tos para el sector publico. Al menos, no hay sistema de reclamar
a la Administracion el que cumpla esa prevision que, en teoria,
le obliga. No deja de ser curioso que, mientras un sector del ma-
Ximo relieve en la doctrina se ocupa en combatir con el mayor celo

~las ultimas esferas de exencién del poder en lo juridico, se per-
manezca inmutable ante el enorme fraude que al Derecho y a la
Justicia supone la actual exencién virtual de toda la trascendental
esfera de la actividad economica del Estado.

* Fraude que, por otra parte, no se limita a lo juridico, pues no
en vano la planificacion deminada por los sectores capitalistas se
caracteriza igualmente por un enorme debilitamiento de los de-
mas controles, particularmente, de los politicos. Es evidente que
cuarido, por razén de la materia, los Tribunales no pueden fisca-
lizar convenientemente la actividad de los grupos que detentan el
poder, es preciso recurrir a contrapesarles por otros procedimien-
tos, fundamentalmente el parlamentario, el laboral y el de los
medios de comunicacién. En la época dorada del liberalismo bur-
gués, unas. sabias disposiciones electorales garantizaban una gran
mayoria de diputados pertenecientes a los mismos sectores eco-
némicos. Hoy en dia, se ha hecho notar repetidamente, rara vez
los movimientos de liberalizacion econémica van acompaifiados de
ensayos sinceros de liberalizacién politica. Lo mismo cabria decir
en la esfera laboral, donde cada conquista—tal como la partici-
pacion obrera en la gestion empresarial—cuesta literalmente san-
gre, sudor y lagrimas. En cuanto al control de los medios de co-
municacién, basta manejar con un ‘minimo de habilidad la pro-
paganda, savia nutricia y sustentadora hoy de todos los medios
de informacion y de difusién del pensamiento, para tenerlos docil-
mente al servicio de los intereses respectivos.

Se llega asi a la conclusion de que la planificacién econémica
y su profeta, el Estado de Economia, pueden encerrar facilmente
situaciones juridicas, sociales y politicas nocivas, a pesar de sus
apariencias, y ello tanto si vienen presididos por el signo capita-
lista como por el marxista.
*  ;Debe entonces rechazarse sistematicamente la ordenacion pla-
nificada de un pais desde la perspectiva de su economia? Sin ser
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fatalistas, es preciso aceptar la necesidad de plegarnos al signo
de los tiempos y ése es, sin duda, el de la planificacién de la eco-
nomia. Ahora bien, la planificacién econémica ha de situarse en
un marco politico y ha de venir presidida por unos criterios pre-
vios y fundamentales que eviten el confiar, en Gltimo término, los
destinos de la Nacion a, en el mejor de los casos, una legién tec-
nocratica. Algunos de los peligros que se han ido enunciando mas
arriba han podido resonar en nuestros oidos con inquietante fa-
miliaridad, sefial de que no estan lejos de nosotros. Hemos de es-
forzarnos sin duda, en esta hora decisiva, de obtener los frutos
de una politica econdémica: no de sacrificar politica y doctrina a
la economia.

Tanto mas cuanto que el momento actualmente vivido por Es-
pafia y que ha permitido el lanzamiento de nuestra primera orde-
nacién econémica a escala total no se debe a un puro azar histo-
rico. Nuestro Jefe del Estado lo ha dicho sin ambages, en el vein-
ticinco aniversario de la Victoria, al expresarse en los términos
siguientes: «El desarrollo econémico, por necesitar de la paz, de
la continuidad y del orden interno, es una consecuencia directa
del desarrollo politico. Sin nuestro Movimiento politico, no hubie-
ra podido alcanzarse la base de la que hoy partimos. Pero, a su
vez, el desarrollo econémico valora, prestigia y afirma el Movi-
miento politico e impulsa su evolucién y perfeccionamiento» (6).
Ninguna férmula mejor para precisar la interaccion precisa e irre-
nunciable entre doctrina y desarrollo. El desarrollo, como se ve,
nace de la doctrina y ha de contar quizas, como el mas trascen-
dental y duradero de entre sus fines, el de contribuir a la efecti-
vidad y vitalidad de esa doctrina. Toda vision del desarrollo que
sea miopemente economicista, que se resuelva en unidades esta-
disticas de produccion y de consumo, por muchas que sean las rea-
lizaciones incluso de tipo social que pueda presentar en su haber,
no sabra incorporar a los destinos del pais los elementos positivos:
a largo plazo que son los tnicos que se contabilizan en la histo-
ria de los pueblos.

Ahora bien, si nuestro desarrollo econémico ha de venir con-
figurado desde la base por la doctrina, es evidente que las institu- -

(6) Declaraciones al diario A4 B C, de Madrid, 1 de abril de 1964,
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ciones y las estructuras fundamentales de ese Movimiento no po-
dran permanécer al margen del mismo. En primer término, y como
salta a la mente de inmediato, no puede reducirse a la familia, al
Municipio y al Sindicato al papel de puros recipientarios pasivos
de los beneficios del Plan de Desarrollo. De estas tres células es-
tructurales basicas de nuestra ordenacién politica, no puedo refe-
rirme por imperativos de tiempo y de lugar mis que a los Munici-
pios y Provincias, incluyendo a estas Gltimas en una extension
para la que no hallo mejor justificacion que esta frase del Caudi-
lio, por lo demas definitiva: «La politica, en el mejor sentido de
la palabra, ha debido ser siempre al servicio y al sacrificio por la
Nacion, el mejor servicio a los pueblos y el mas puro servir a las
Provincias» (7).

Pues bien, parece légico afirmar que un desarrollo econémico
concebido como empresa politica tiene que incorporar a sus proce-
sos las instituciones basicas de esa doctrina. Esta perogrullada
basta para poder afirmar que Municipios y Provincias tienen el
dérecho a dejarse oir y el deber de participar activamente en to-
das las tareas del desarrollo a lo largo de sus diferentes etapas.
Pero es que, ademas, no es ésta, con ser suficiente, la Unica ra-
z6n. En el plano escueto de la existencia de los entes locales, po-
demos decir que esta colaboracion suya en la programacion nacio- -
mnal es, practicamente, cuestion de vida o muerte para ellos.

. Un analisis minimamente serio de la realidad, en cualquiera de

- los paises occidentales, nos revela qué la continua polémica y an-
tinomia existente entre las Administracioneés centrales y las loca-
les débe su enojosa vitalidad a la irreductibilidad de las posiciones
adoptadas por los contendiehtés. En todo el mundo occidental, los
Municipiés contindian enarbolando las ensefias tradicionales del
municipalismo romantico: el concepto de entidad natural, la prio-
ridad histérica del Municipio sobre el Estado, la autonomia muniei-
pal y los poderes reservados al Municipio, étc. Frente a esto (8),

(7) Discurso en Barcelona, 27 de mayo de 1947. .

(8) Sobre los reconocimientos pomposos de atribuciones que luego, en
la practica, son descoinocidds, existe una larga tradici6n en las relaciones
-entre el Poder central britdnico y los entes locales. Vid. referencias en nuestro
trabajo «La crisis del Régimen local inglés», en REVISTA DE ESTUDIOS DE LA
VA LOCAL, num. 86.
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el Poder central, luego de inequivocas y aparatosas concesio-
nes verbales, se aplica con celo digno de mejor causa a sabotear
concienzudamente todo lo que no suponga convertir a las adminis-
traciones locales en pobres de solemnidad, que han de ir mendi-
gando de Direccién general en Direccion general las migajas de
una atencién especial para resolver sus mas elementales necesi-
dades. Creo, sinceramente, que este juego ha durado demasiado
y que resulta afortunado el que sea tan dificil de calcular el coste
social que cada pais ha tenido que pagar por esta lid irracional
porque en otro caso la responsabilidad seria demasiado apabu-
llante para quienes lo fomentaron. Hay que sentar con criterio
realista el papel de los entes locales en la vida politica nacional
y, como consecuencia inmediata, en la mas importante de las
empresas politicas en curso, que es la del desarrollo.

Permitaseme decir que el primer paso ha de consistir en arro-
jar al desvan de los trastos initiles todos esos conceptos cuya
absoluta irrelevancia en el mundo moderno los convierte en reli-
quias de tiempos pretéritos no solamente inservibies, sino perni-
ciosas. Lamento tener que incluir entre éstas a los ya citados
conceptos del Municipio como entidad natural—hace afios con-
denado ya, en términos irrevocables, por el profesor JORDANA,
seguido luego por el sector mas numeroso de la doctrina ac-
tual (9)—, que puede ser valido sociolégicamente, pero que nada
quiere decir en el plano de lo administrativo ni de lo politico;
y también la tan traida y llevada autonomia local, que resulta
auténticamente monstruosa en un mundo de relaciones cada vez
mas complejas entre todas y cada una de sus células. La unica
autonomia municipal digna de ser respetada es, y no es paradoja,
la que nace de la configuracion del Municipio como parte inte-
grante y activa de la total gobernacién del pais; y esta partici-
pacién no la tendrian jamas los Municipios mientras entiendan
que su status ha de ser el mismo que en tiempos de las muralias
y de las cartas pueblas.

(9) En el excelente libro de ALBI, La crisis del municipalismo, Instituto
de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1966, se encuentra un com-
pleto anilisis de la situaci6én de la doctrina respecto del concepto de ¢enti-
dad natural», especialmente en paginas 106 y 107.
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Pero, con esto, no estoy imputando a los entes locales toda,
ni siquiera la mayor parte, de las culpas por la situacién en que
se hallan. Les estoy invitando, pura y simplemente, a moderni-
zar su armamento para poder incorporarse digna y eficazmente
a un Estado de planificacién econémica. Al contrario, entiendo
que el Poder central es mas responsable que cualquier otro en
la sisteméatica desatencion recibida por los entes locales ante la
convocatoria de las grandes empresas nacionales, incluida la del
desarrollo econémico. Para el Estado, los Municipios no han sido
sino unos cuantos miles de circunscripciones territoriales: esto
es, siguen siendo unidades estadisticas, como acusaba José An-
tonio en 1933 (10), y no, como él queria, «enteras unidades hu-
manas». Ni siquiera han alcanzado la categoria que les daba el
Caudillo en un discurso pronunciado en 1944, en el que decia:
«El Ajyuntamiento, por ser la institucién mas antigua de la Na-
cion, es donde deben estar mejor representados los intereses de
los distintos sectores de los pueblos y la primera rueda en las
tareas administrativas de la Nacion» (11); frase en la que con
toda claridad es perceptible la doble vertiente de los entes locales
y su papel en la empresa nacional del desarrollo: la representa-
tividad politica y la actuacién administrativa.

Pues, en efecto, no puede desconocerse que los entes locales
son los mas genuinos 6rganos democraticos, en el sentido mas
‘noble de esta palabra tan prostituida; son los portavoces mas
veraces—los Unicos, a decir verdad—de los intereses de sus de-
marcaciones. Esto les aboca necesariamente a la colisién con los
organos estatales planificadores y con la planificacion nacional
en bloque. En primer lugar, los intereses locales pueden ser con-
trapuestos a los nacionales: un Municipio o una comarca pueden
ver sus intereses de desarrollo turistico destrozados por la im-
plantacion de un importante complejo industrial, con fabricas de
cemento, plantas termoeléctricas y refinerias de petréleo: la so-
Iucién ha de venir necesariamente de la planificacion central, pero
ello no quiere decir, forzosamente, que haya de resolverse en el
sentido favorable al criterio del 6rgano central, sino de la pon-

(10) Discurso en el Frontén Betis, de Sevilla, el 22 de diciembre de 1935.
(11) Discurso en Sada, 19 de agosto de 1944,
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deracién de los intereses afectados en intensidad y en efectos a la
doble escala nacional y local (12). En el momento presente, no
es infrecuente que sobre un mismo términc municipal y sin contar
eon sus autoridades, distintos Departamentos ministeriales tengan
previstas utilizaciones simultaneas e incompatibles de sus recur-
sos o de su territorio, mientras el Ayuntamiento, por su parte,
gestiona de otros entes publicos o privados una actuacion dife-
rente. Frente a los conceptos geograficos demasiado abstractos
que se manejan en Madrid, se alzan los localismos excesivamente
concretos, aunque comprensibles. Ni los unos ni los otros son
aceptables en un pais que tenga un minimo concepto de lo que
sea su unidad de destino: pero la lucha entre intereses generales
y locales, inevitable y hasta recomendable tantas veces, debe re-
.solverse por la cooperaciéon y no por los términos violentos.

Cierto es también que en no pocas -ocasiones el desconcierto
procede ya de la Administracion central. Se viene diciendo desde
hace tiempo que no es pensable una reforma valida de nuestra
Administracion local mientras no se lleve a cabo una honda mo-
dificacién de las estructuras de la Administracién central (13).
Una de’ las virtudes de la planificacién es precisamente la de
instaurar un minimo de coordinacion alli donde solia campar la
mas absoluta inconexidén: nuestras experiencias recientes no son,
a este respecto, todo lo alentadoras que debieran y han merecido
la reprobacion publica incluso a escala internacional.

En todo caso, resulta notorio que los entes locales han de re-
clamar un puesto de primera magnitud en la elaboracién de los
Planes nacionales de ordenacion, ya de la economia en general,
ya de los diversos sectores. Todo Plan que se elabore de espaldas
a los intereses locales y a quienes tienen por misién representar-

(12) Sobre la dificultad de coordinacién de estos problemas y su im-
Ppacto en el momento presente espaifiol, vid. SERRANO GUIRADO, Planificacién
territorial y planificaciones sectoriales. Ediciones de la Secretarfa General
Técnica del Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1965.

(13) Concretamente, en el cada dia méas dificil aspecto de las compe-
tencias funcionales, que tiene paralizadas esferas enteras de actividad pu-
blica y que no son sino una resultante del proceso ininterrumpido de frag-
mentacién sucesiva de bloques de competencia otrora unitarios en Depar-
tamentos independientes y a menudo hostiles; proceso al que urge remediar
con otro de sentido contrario.
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los es, por lo pronto, un Plan erréneamente enfocado; pero és,
ademés, un Plan politicamente criticable, puesto que no ha dado
audiencia a las células democriticas bésicas de la convivencia
nacional. Todos los estudios elaborados por los técnicos de la pla-
nificacién no pueden pasar del estadio de anteproyectos si pre-
viamente no se discuten por los representantes de los entes terri-
toriales que van a verlos aplicar en su propio término. Otra cosa
seria confundir el parecer tecnocratico con la vilida y genuina
expresion del interés y de los deseos de la opinién piblica, lo
cual constituye un delicado y sutil acto de tirania.

El problema radica, sin duda, en articular la diversidad de
entes locales dentro de la necesaria unidad orgénica de la admi-
nistracion del Plan de Desarrollo. Seria sugestivo, pero nos exten-
deria muy lejos del tema presente, hacer unas consideraciones .
sobre esta ultima, uno de los ejemplos de mimetismo méas nota-
bles de experiencias ajenas llevado a cabo por nuestra Adminis-
tracion a lo largo de su historia. Ahora bien, al menos en la fase
informativa previa, el papel de los entes locales deberia refor-
zarse considerablemente con relacién a lo que ha sido hasta la
fecha. El interés nacional no se reduce, ciertamente, a la suma
de intereses locales: pero ello no supone que los intereses locales
no tengan que desempefiar un papel importante al llegar el mo-
mento de 'planificar el total desenvolvimiento nacional, y menos
aun, el que la participacién de los entes locales se haga no a través
de sus propias estructuras, sino de organismos centrales cuya
misién principal parece mas bien la de definir la politica local
a gusto de la esfera central. No parece necesario insistir en que
instituciones como las Comisiones provinciales de Servicios Téc-
nicos no pueden asumir seriamente un papel auténticamente re-
presentativo de las Provincias espafiolas o de sus Municipios,
ni siquiera—esto es importante— para integrar en un Plan nacio-
nal—general o sectorial—las necesidades «técnicas» de sus res-
pectivos ambitos jurisdiccionales (14).

(14) No lo serfan ni siquiera como inicialmente concebidas por la Ley
de Régimen local: mucho menos después de las conocidas alteraciones in-
troducidas por los Decretos de 13 -de febrero y 10- de octubre de 1958, tema.
este sobre el que comienza a haber ya una profusa literatura gue arranca
del conocido trabajo de GARCIA DE ENTERRIA, en Problemas actuales de Ré-
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La dificultad de ensamblar adecuadamente a las células demo-
craticas basicas con una politica planificadora nacional de signo
eminentemente centralista, viene agravada sobremanera por el
desfase de la planificacién territorial con la econémica. La exaspe-
rante lentitud con que la visién planificadora de la Ley del Suelo
ha ido cobrando realidad ha dejado sentir sus perniciosos efectos
con toda su intensidad en el momento de poner manos a la obra
de planificacion econémica (15). La falta de los criterios genera-
les de un Plan Nacional de Urbanismo, la ausencia casi absoluta
de Planes provinciales no ya aprobados, sino ni siquiera elabo-
rados y el vacio de la misma Ley en todo lo referente a planifi-
cacidn regional han obligado a articular la planificacion econ6-
mica sobre ambitos geograficos determinados por elementos ex-
trafios, en la mayorfa de los casos, a las realidades de la Admi-
nistracion local. Ello, como es légico, no ha facilitado la inter-
vencion de ésta en el Plan. Pero no cabe establecer las alegaciones
anteriores como justificativas del abandono en que el Plan ha
dejado a esta tultima, sino, al contrario, como pruebas fehacientes
de que este desinterés no es sino el Gltimo en una larga serie
de reiterados olvidos.

Frente a esta situacién es obligado repetir que ninguna em-
presa politica puede hacerse legitimamente si' en ella no inter-
vienen con plenas facultades de expresion los entes locales. En
el momento en que va a abrirse el periodo de preparacién del
segundo cuatrienio del Plan, nada tan apremiante para los diri-
gentes de éste como el dejar oir con insistencia sus requerimien-
tos para tal fin. i

Precisamente asi serd posible entregar confiadamente a la
esfera central la tarea, por demés ingrata, de redactar definiti-
vamente y aprobar los instrumentos de puesta en practica de la
planificacion. Seria pueril y equivocado reclamar aqui, para los
entes locales, un papel ni siquiera palidamente similar al que aca-
bamos de recabar en la etapa anterior. El Plan, como documento

gimen local, Sevilla, 1958, La evolucién posterior ha confirmado que la «pro-
vincializacién» de nuestro Régimen local se ha transformado en un fenémeno
de signo muy distinto: «Hablar de provincializacién del Régimen local carece
de sentido en las actuales circunstanciass, dice ALBI, op. cit., pag. 488.
(15) Vid. sobre el tema, SERRANO GUIRADO, op. cit.,, pAgs. 39 y sigs.
]
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unico, debe fundamentarse en la fusién y en la superacion, a es-
cala nacional, de las tendencias y de las apetencias de los multi-
ples localismos. Por una curiosa coincidencia, es sin embargo en
este momento, a través de la representacion local en las Cortes,
en donde mas factible es la incorporacién de excepciones y par-
ticularismos locales a la confeccién del Plan. En definitiva, al no
haberse previsto ni, menos aun, sistematizado la participacion
local en la preparacion del Plan, ésta ha tenido que canalizarse
por la via serpentina y confusa de las camarillas, de las presio-
nes, de las influencias y de los demas factores de neto matiz
contingente e individualista. No han faltado, como suele ocurrir
siempre que se acude a tales medios, sorpresas ni rectificaciones
sobre la marcha que son propiamente lo contrario de lo que pu-
diera esperarse de la planificacién. Tal vez el ejemplo mas sobre-
saliente haya acaecido con la localizacién de los Polos de des-
arrollo y de promocién, auténtico mana con el que han venido
soniando decenas de Corporaciones y que al final ha recaido a la
merced de unos factores determinantes de muy relativo valor
objetivo (16). Aqui también, la vida local ha vuelto a asumir el
triste papel de suplicante del favor de una mirada generosa por
parte de unos entes tecnocraticos de perfiles bastante difusos.
Resumiendo lo- hasta aqui sefialado, podemos dar por sentado
que el papel decisorio de los entes centrales en la redaccién defi-
nitiva del Plan debe ir precedido de una intervencion decisiva
de los entes locales en las etapas preparatorias. ;Qué decir ahora
de la fase quiza mas decisiva, la de la ejecucion del Plan? Tal vez
sea en ésta donde se produzca el mayor desfase entre el «deber ser»
y el «ser» de la planificacién. No sin temor por la esencia misma
de nuestro Régimen local presenciamos como la faz de sus cir-
cunscripciones se va alterando al margen, cuando no en contra
de sus verdaderos deseos, por una serie de actividades, publicas

(16) En algunos casos, los estudios previos de localizacién de Polos de
desarrollo conclufan con pareceres—definitivos para toda la evolucién futura
de las ciudades en cuestiébn—tan «convincentess> como éste: «Sin olvidar las
excelentes condiciones de L. como sede de uno de estos Polos parece que
debe recomendarse a V. como el lugar mas indicado para su localizacién.
Por supuesto, las autoridades de L. y de V. no aparecian consultadas no
ya respecto de su opinién, sino como técnicos de la problematica respectiva
de sus ciudades.
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unas y publicamente tuteladas otras, pero siempre respaldadas
por el prestigio del Plan de Desarrollo, que en nada o en casi
nada han tenido en cuenta el parecer de quienes habitan y gobier-
nan las areas territoriales en que vienen a insertarse. La misma
organizacién de los Polos y poligonos de desarrollo y promocion
corrobora esta escisién. Este fendmeno resulta doblemente grave:
por sus efectos inmediatos, ante todo. Pero también por cerrar
el paso a una efectiva reordenacion del papel de las Corporacio-
nes locales en el concierto nacional. Hace ya afios que una doctrina
cada vez méis pujante, basada por lo demas en las realidades
brindadas por el Derecho comparado, ha fijado como verdadera
misién de los entes locales la de ser los canales de ejecucion de las
lineas maestras de la politica nacional definida por la esfera central
de gobierno (17). Resulta evidente, sin embargo, que la tenden-
cia imperante en esta ultima consiste en robustecer los 6rganos
ejecutivos marginales a las estructuras politico-administrativas
locales y en superponer nuevas formas de lo que ha dado en
llamarse «administracién periférica» a las formas habituales de
gestion de los intereses locales. Las razones—a decir verdad, bas-
tante falaces—de eficacia de gestion han podido de esta forma
con las mucho mas importantes de «autenticidad» en la gestion,
esto es, de confiarse a los 6rganos y a las personas verdadera-
mente representativas de los intereses locales. No se trata, claro
esta, de buscar una nueva forma de «autonomias local, sino de la
idea, mucho mas simple y fecunda, de encargar a los responsa-
bles de una demarcacion territorial la gestién de la accién de
desarrollo de esa demarcacién en funcién de los objetivos y dis-
ponibilidades sefialados en el Plan. Facil objecién es la de decir
que no estin capacitados nuestros Ayuntamientos ni nuestras
Provincias para ello: pero bien pudieran estarlo si las inversio-
nes personales y materiales que no se han escatimado para montar
los servicios periféricos se hubieran aplicado a fortalecer la or-

(17) Vid. mi pr6logo a JACKSON, La estructura del Régimen local inglés,
Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1962; GARCiA DE EN-
TERR{A, «Administracién local y Administracién periférica: problemas de ar-
ticulaciény (en La Administracién Espatiola, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1961), y bibliografia allf citada.
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ganizacién y los servicios de las tradicionales esferas locales, en
vez de limitarse a contemplarlas microscopicamente con descon-
fianza, a criticarles la falta de medios que se les negaban simul-
tAneamente y a bombardearles con inspecciones adustas.

Se comprendera ahora por qué decia poco mas atras que la
participacion de los entes locales en el Plan de Desarrollo es ma-
teria de vida o muerte para aquéllos. De otra forma, se corre el
riesgo de encontrarnos, al cabo de este Plan y alguno mas que
le siga con igual ténica, con una Administracién local que habra
permanecido orillada y apartada de practicamente toda interven-
cién en la «empresa nacional del desarrollo»; lo que equivale a
decir, con una Administracién local que ya no se corresponda
en nada, no hable el mismo lenguaje que el resto de la Nacién.
Tal vez entonces llegue el momento de pensar en la tantas veces
iniciada «reformas del Régimen local: pero, a decir verdad, la
tal reforma podra consistir pura y simplemente en extender su
acta de defuncién. De nada servirdn al pais unas instituciones
que han perdido, en parte por desidia y en parte por la voracidad
ajena, todo papel efectivo en la gestion del bien comin nacional.

Solo que, a la vez, tendremos que explicar por qué ha sucedido
ello con lo que es, teéricamente, uno de los pilares politicos fun-
damentales de nuestro régimen. Y a la vez, explicaremos otra
serie de fendmenos tan inquietantes como la casi total desapari-
cion del caricter democratico de nuestro desarrollo (18) y, con-
secuentemente, el desasistimiento de la auténtica opinién popular
a la serie de operaciones mas o menos técnicas en que venga a
reducirse toda la actividad del Plan. La participacién de los entes
locales en el Plan es, desde luego, esencial para que éstos puedan
cobrar la importancia practica que se les atribuye en nuestras
Leyes fundamentales: pero no es menos necesaria para que el
Plan o los Planes de Desarrollo sean lo que se dijo que habrian
de ser sobre todo: instrumentos de evolucion y perfeccionamiento
de las instituciones politicas basicas. Y para impedir que el Plan

(18) Al menos, en lo referente a una de las formas de integracién de-
mocratica del mismo: pero dada la escasa virtualidad aun alcanzada por la
representacién familiar y las criticas sindicales a este respecto, la situacién
no parece ser mejor en los otros sectores.
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se reduzca a una triste historia de especulaciones capitalistas con
el bien comun de la Nacion.

Porque aln estan, y seguiran estando mucho tiempo, vigentes,
aquellas frases impresionantes de José Antonio: «No hay mas
que una manera, profunda y sincera, de evitar que el comunismo
llegue: tener el valor de desmontar el capitalismo, desmontarlo
por aquellos mismos a quienes favorece, si es que de veras quieren
evitar que la revolucién comunista se lleve por delante los valores
religiosos, espirituales y nacionales de la tradicions.

Y afiadia: «Esto no es sélo una tarea econémica: €sto es una
alta tarea moral. Hay que devolver a los hombres su contenido
econdmico para que vuelvan a llenarse de sustancia sus unidades
morales: la Familia, el Gremio, el Municipio» (19).

(19) Discurso en el Cine Europa, 2 de febrero de 1936.
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