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Resumen

Este articulo explica la reinvencién del régimen de Franco como dictadura
desarrollista reconstruyendo los origenes cientificos y filos6ficos de esa estrategia
de legitimacion en la figura de Laureano Lépez Rodd, secretario general técnico de
la Presidencia del Gobierno (1956-1962) y comisario del Plan de Desarrollo (1962-
1973). A través de un enfoque biografico combinado con los métodos de la historia
intelectual y de ideas, se examinardn los conceptos de Estado y de sociedad que el
artifice de la politica desarrollista de Franco elaboré a lo largo de su carrera acadé-
mica en las décadas de 1940 y 1950. De este modo, se demostrard que dichos
conceptos tuvieron su fuente de inspiracién en la legislacién administrativa de
Francia y del Portugal salazarista. Ademds, estaban influidos por las teorfas esta-
dounidenses de scientific management, los trabajos del Instituto Internacional de
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Ciencias Administrativas y las reflexiones del jurista alemdn Ernst Forsthoff. Al
mismo tiempo, se expondrd que el intento de estabilizar el régimen a través de la
eficiencia administrativa y el éxito econdmico estaba vinculado a un modelo espe-
cifico de sociedad, que se basaba en una amplia despolitizacién y en la transforma-
cién de los ciudadanos en administrados.
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Abstract

This article explains the «reinvention» of Franco’s regime as a developmentalist
dictatorship. It reconstructs the scientific and philosophical origins of that legitimi-
sation strategy through the figure of Laureano Lépez Rodé, Technical Secretary of
the Presidency of the Government (1956-1962) and Commissioner of the Develop-
ment Plan (1962-1973). Through a biographical approach combined with the
methods of intellectual history and the history of ideas, it examines the concepts of
state and society that the architect of Franco’s development policy elaborated
throughout his academic career in the 1940s and 1950s. It thus shows that these
concepts were inspired by administrative legislation in France and in Salazarist
Portugal. Besides, Lépez Rodé was influenced by American scientific management
theories, the work of the International Institute of Administrative Sciences and the
reflections of the German jurist Ernst Forsthoff. It finally argues that the attempt to
stabilise the regime through administrative efficiency and economic success was
linked to a specific model of society, which was based on extensive depoliticisation
and the conversion of citizens into administrados.
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De poco sirven las «declaraciones de principios» si no
se llevan a la practica. Por las obras seremos juzgados
y la obra del Estado se llama Administracion'.

Laureano LépEz Ropo (1957)

. INTRODUCCION

El afo 1956 constituye una marcada cesura en la historia de la dicta-
dura franquista. La profunda crisis econédmica y social de ese afio puso de
manifiesto el déficit de legitimidad de un régimen que, hasta entonces,
habia justificado su existencia principalmente con la victoria en la Guerra
Civil. En ese contexto, se produjo un enfrentamiento entre lo que Ismael
Saz Campos ha llamado los «dos proyectos politico-ideolégicos» del régimen
franquista: el mismo 1956 que marcé el fracaso definitivo de los intentos de
convertir al Movimiento en la fuerza politica decisiva del Nuevo Estado fue
testigo de la primera victoria de un joven jurista llamado Laureano Lépez
Rodé (1920-2000), cuyo proyecto fue proporcionar al régimen una nueva
base de legitimidad como dictadura administrativa y desarrollista®. El 15 de
septiembre de 1956 intervino en la sesién de clausura del VIII Curso Inter-
nacional de Verano de la Universidad de Santiago de Compostela sobre la

' Laureano Lépez Rodd. Reforma administrativa y técnica de la Administracion Piblica

(1957), p. 1, Archivo General de la Universidad de Navarra, Fondo Laureano Lépez
Rodé (AGUN/LLR), 005/151/40. Quisiera dar las gracias a la Fundacién Gerda
Henkel (Diisseldorf) por su generosa beca de doctorado, asi como a Toni Morant i
Arifio por sus valiosos comentarios y apoyo.

2 Saz Campos (2007: 148-149). Sobre el afio de crisis de 1956, Hofmann (2019:
23-56). En torno al concepto de «dictadura desarrollista», véase Kim (2016); Haggard
(2018), y Pempel (1999: 138-147).
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Reforma Administrativa del Estado. En un lenguaje sobrio y técnico, Lopez
Rodé abogé por una reforma integral de la Administracion estatal. Ante
los retos del «mundo moderno, era hora de equipar la «<mdquina adminis-
trativa» con «piezas eficaces» y «engranajes adecuados». Segin el jurista, la
estructura de la administracién debia ser «sencilla y moderna», incluso
«aerodindmica», para que «ofrezca la menor resistencia al medio ambiente
y pueda alcanzar la mayor celeridad en su actuacién»’. Recomendd, en
primer lugar, la formacién de comisiones permanentes de ministros, la
adaptacién del nimero y de las tareas de los ministerios a los problemas
actuales y la creacién de un 6rgano central de coordinacién. Dicho 6rgano
no solo garantizarfa la cooperacién eficaz de los distintos ministerios, sino
que también seria responsable de la gestién presupuestaria, la asignacién de
fondos y la planificacién econémica y de infraestructuras®. En segundo
lugar, abogé por una «modernizacién de los métodos de trabajo» sobre la
base de los tltimos descubrimientos cientificos. Dado que el Estado no era
otra cosa que «la mayor de las empresas», sugirié seguir los principios de
gestion de la empresa privada’. En tercer lugar, pidié que se mejorasen la
formacién y el perfeccionamiento de los funcionarios®. Para la aplicacién
de dichas reformas, propuso la creacién de una comisién de reforma con
poderes ejecutivos’.

En la mayoria de las obras de referencia sobre el franquismo, la cesura de
1956-1957 se suele identificar con la llegada al poder de los tecndcratas del
Opus Dei. Dicha denominacidn sugiere la existencia de un grupo ideoldgica y
politicamente homogéneo, formado principalmente por tres protagonistas:
Mariano Navarro Rubio y Alberto Ullastres, quienes se hicieron cargo de los
ministerios de Hacienda y Comercio en la remodelacién del Gobierno de
1957, y el ya mencionado Laureano Lépez Rod6, nombrado secretario general
técnico de la Presidencia del Gobierno en diciembre de 1956°. La construc-
cién de un supuesto grupo cerrado, basado en la pertenencia compartida a la
organizacién laica del Opus Dei, es problemdtica no solo porque ignora las
agudas luchas de poder por la direccién de la politica econémica que pronto

> Lépez Rodé (1956: 3, 6, 10).

El apartado sobre la «Reforma orgdnica», Lépez Rodé (1956: 6-13).

> Ibid.: 13.

Los apartados sobre «Reforma funcional» y «Reforma burocrética», ibid.: 13-18.

Ibid.: 18-19, 21-22.

8 Véase, por ejemplo, Saz Campos (2007: 150); Cazorla Sdnchez (2010: 5-6, 12);
Townson (2007: 3); Julid ez al. (2007): 187-190; Moradiellos (2000: 128-136); Payne
(1999: 426-427), y Grugel y Rees (1997: 50, 60, 64).

Historia y Politica, 50, julio-diciembre (2023), pp. 277-309



AUTORITARISMO ADMINISTRATIVO, SOCIEDAD DESMOVILIZADA... 281

estallarfan, en particular entre Lépez Rodé y Navarro Rubio’. Ademds, esa
interpretacion reproduce las atribuciones contempordneas, con las que el
Movimiento agitaba contra Lépez Rodé y sus colaboradores, y las teorfas
conspirativas en torno a la «Santa Mafia» que circulaban en la literatura y la
prensa en el exilio'. Por tltimo, impide entender las verdaderas raices filos6-
ficas e intelectuales que inspiraban y sustentaban la politica de desarrollo fran-
quista a partir de finales de los afios cincuenta.

El objetivo de este ensayo es desvelar esas raices. En un primer paso, se
analizard cémo Laureano Lépez Rodd, que provenia de una acomodada familia
de empresarios catalanes, se convirti6 en un ferviente partidario de los golpistas.
Con el trasfondo de sus experiencias en la Guerra Civil y su servicio militar desde
la primavera de 1939, asumié plenamente los elementos centrales de la ideologia
franquista: un pensamiento antitético a través de la distincién amigo/enemigo, el
rechazo categdrico del liberalismo y de la democracia, que eran equiparadas al
«caos» republicano, la identificacién de la idea de Espafia con el «catolicismo», asi
como un pronunciado «anhelo de orden», que solo parecia ser alcanzable a través
de un liderazgo autoritario y una sociedad claramente jerarquizada''. Esa visién
del mundo fue el fundamento implicito de su programa de reforma, percibido
por la élite gobernante franquista como una prometedora salida a la profunda
crisis en la que el régimen se encontraba a finales del afio 1956.

En un segundo paso, se demostrard que la génesis de ese proyecto de legi-
timaci6n no se explica en absoluto por la pertenencia de Lépez Rodé al Opus
Dei. Mds bien, se debia a la recepcién y apropiacién de ciertos planteamientos
de las ciencias administrativas, asi como de un especifico concepto filoséfico
del Estado, con cuya ayuda el jurista catalin encontré una nueva base para
legitimar el Nuevo Estado franquista. A diferencia de los estudios publicados
sobre Laureano Lépez Rodd, en este articulo se argumentard que aquellas
influencias fueron primordialmente de cardcter internacional. Por lo tanto, ni
sus conceptos de Estado y de sociedad ni la posterior politica de desarrollo
pueden entenderse adecuadamente si se desestima esa orientacién decidida-
mente internacional, situando a Lépez Rodé principalmente en el panorama
cultural y politico espafol de los afios cuarenta y cincuenta. Asimismo,

Una critica de esa interpretacién se encuentra en Sesma Landrin (2019); Sesma
Landrin (2009); Tusell (2007: 152, 212), y Hofmann (2019: 13-14, 105-106,
260-264).

10 Steinle (1995).

Sobre el «anhelo de orden» como base de las ideologias politicas del siglo xx véase
Esposito (2011: 12, 44-47, 141-146) y Gonzdlez Ferndndez (2016: 10).

12 Véase, sobre todo, Cafiellas Mas (2011, 2006a).
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parece cuestionable interpretar su ideario politico como mera expresién de
«sus convicciones cristianas, alineadas con el Magisterio social de la Iglesia»
para alcanzar el «mdximo bienestar de la sociedad»".

La argumentacién sobre la que descansa el presente texto se basa, ante
todo, en el archivo privado de Lopez Rodé en el Archivo General de la Univer-
sidad de Navarra, asi como en fuentes del Archivo General de la Administra-
cién y fuentes hemerograficas, en las publicaciones del posterior Comisario
del Plan de Desarrollo aparecidos durante su carrera académica, en sus
discursos y en la lectura critica de sus memorias.

II.  UNA JUVENTUD FRANQUISTA

Su conferencia de septiembre de 1956 sobre la reforma administrativa no
fue la primera intervencién de Laureano Lépez Rodé en la politica nacional. A
los quince afios, poco antes de las elecciones de febrero de 1936, ya habia publi-
cado un articulo en la portada del diario barcelonés E/ Correo Cataldn. En él
llevaba a cabo un duro ajuste de cuentas con el sistema republicano, que para
él como para muchos adversarios de la Segunda Republica era sinénimo de
disputas partidistas, anarquia y anticlericalismo. A fin de salvar a Espana del
inminente hundimiento y por «nuestro amor a la Patria, a la civilizacion, al
progreso y al orden», el entonces estudiante de secundaria formul6 un llama-
miento, que remarcé con tres signos de exclamacién: «jjjVotad a las dere-
chas!!»'“. Al estallar la Guerra Civil, Lépez Rodd, como muchos integrantes de
su generacién que apoyaban el golpe, se unié a Falange Espafiola de las Juntas
de Ofensiva Nacional Sindicalista (FE y de las JONS)®. Como en el resto del
pais, la Falange barcelonesa hasta entonces habia sido un grupo fascista numé-
ricamente insignificante, que ademds habia sido prohibido por el Gobierno del
Frente Popular en marzo de 1936'°. Sin embargo, poco después del fallido

13 Canellas Mas (2006b: 260, 285).

Laureano Lépez Rodé: «j;Hay que votar las derechas!ly, £/ Correo Cataldn, 13-2-1936.
Lépez Rodé (1971a: 15). Desafortunadamente, no hay estadisticas fiables que
permitan fechar con mds precisién la adhesién de Lépez Rodé a Falange. Una carta,
en la que pedia a sus padres que recogieran «mi carnet definitivo» en Barcelona,
parece corroborar su propia declaracién en el sentido de que ya se habfa afiliado al
estallar la Guerra Civil y, por tanto, antes de la fecha de emisién de su carnet de
partido. Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Tarragona, 8 de septiembre
de 1939, p. 138, AGUN/LLR, 005/438/2 (3/6).

16 Thomas (1992: 43) y Claas (2016: 81-87).
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golpe militar del 18 de julio de aquel afio, FE y de las JONS registré un rdpido
aumento de miembros en todo el pais”. El «aura de modernidad» que rodeaba
a Falange también contribuyé a su particular popularidad, especialmente entre
los jévenes, y es plausible suponer que también Lépez Rodé se sintié atraido
por el programa radical y militante del partido, que habia declarado la guerra
ala Republica'®. Por tltimo, muchos indicios apuntan a que las represalias a las
que se vio sometida su familia desde el verano de 1936 en la Barcelona republi-
cana motivaron a Lépez Rodé a unirse al partido: segiin sus memorias, no solo
se colectivizd la fibrica de su padre, sino que el domicilio familiar también fue
repetidamente asaltado por las milicias obreras, que habrian aprovechado esas
oportunidades para destruir imdgenes y objetos religiosos. Ademds, Lépez
Rodé tuvo que cambiar de instituto tras las vacaciones de verano de 1936, ya
que el Colegio de Nuestra Sefiora de la Bonanova habia sido incautado y
catorce de los profesores habian sido fusilados”. Durante la Guerra Civil,
parece haber actuado durante un tiempo como secretario de redaccién en la
Oficina de Informacién de Prensa de la Jefatura Provincial de la Falange en
Barcelona®. Finalmente, un documento de 1940 con el que Lépez Rodé se
hizo certificar su pertenencia a la categoria de los «perseguidos» durante «el
periodo de dominacién roja» muestra que, por temor a ser arrestado, se escondié
en varios pisos entre diciembre de 1937 y la entrada de las tropas franquistas en
Barcelona en enero de 1939%.

El 2 de abril de 1939, dos meses después de la caida de Barcelona, Lépez
Rodé empezé a hacer su servicio militar en el ejército franquista®. Tras una
escala en Salamanca, su unidad fue trasladada a Las Rozas, al oeste de Madrid,

7" Payne (1999: 207).

Saz Campos (2008: 92). Durante las primeras semanas de la Guerra Civil, gran parte
de las juventudes de la Confederacién Espanola de Derechas Auténomas (CEDA) se
unié6 a Falange o a los Requetés (Lowe, 2010: 169-172).

Lépez Rodé (1990: 14, 17-19) Véase también «Asociaciéon Bonanova celebra exequias
por sus socios fallecidos», La Vanguardia Espaniola, 15-7-1939. Sobre la represién
republicana en Cataluna véase Solé i Sabaté y Villaroya i Font (1989-1990).

20 Carta de confirmacién de José Ruiz Manent, Jefatura Provincial de Barcelona de
FET y de las JONS, Barcelona, 1 de abril de 1939, AGUN/LLR, 005/086/16.
Jefatura Provincial de Barcelona: Familiares de condenados o perseguidos, Barce-
lona, 7 de febrero de 1940, y anexo (Declaracién jurada), AGUN/LLR, 005/086/19.

Aunque, de manera signiﬁcativa, no menciona su ingreso en Falange en sus memo-

21

rias, Lépez Rodé confirma aqui haber estado escondido durante el periodo indicado
(Lépez Rodé, 1990: 19).
Introduccién de Laureano Lépez Rodé a la autoedicién de su correspondencia con

sus padres, AGUN/LLR, 005/438/2 (1/6).

22
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que habia sido uno de los principales escenarios de la guerra durante el invierno
de 1936-1937. En una carta a sus padres se hacia evidente lo mucho que el
discurso de los vencedores franquistas prefiguraba la interpretacién de sus
vivencias. Esto se aplica en primer lugar a la yuxtaposicién de la Espana victo-
riosa por un lado y de los perdedores, denominados «rojos», por el otro, de lo
que se dio cuenta visualmente a su llegada: «<En toda la carretera de Madrid a
Las Rozas», escribia a sus padres, «se ve gran nimero de rétulos indicadores
con la inscripcion NOSOTROS y ELLOS que sefialan las lineas que fueron
rojas y las nacionales». Esta dicotomia entre «nosotros» y «ellos» reaparecié al
describir su cometido militar, con el matiz de que ahora él también formaba ya
parte activa del «nosotros»: «Estoy en la escolta de un batallén de prisione-
ros-trabajadores que reconstruyen y limpian todo lo que los rojos hundieron y
ensuciaron. Nosotros desde luego no cogeremos el pico ni la pala; no hacemos
mds que vigilar para que los prisioneros trabajen y no se evadan»”.

En esta situacién, el joven de dieciocho afos se convirtié literalmente en
uno de los vencedores, supervisando la limpieza de las calles y ciudades y, por
lo tanto, simbélicamente también limpiando Espafia de «rojos»**. También en
las siguientes descripciones, se deleitaba en recrear la experiencia de combate:
«El de aqui es un paisaje delicioso. Estamos en el escenario de una de las mds
duras batallas de la guerra. [...] El pueblo de Las Rozas no existe. Solo hay las
ruinas de un pueblo que tuvo este nombre. Las lineas de trincheras y alam-
bradas son formidables. Estamos instalados en las ruinas de un chalet de
verano que nos hemos apanado a nuestro modo». El hecho de que no fuera
mds que un juego excitante para un joven de una familia burguesa se reflejaba
en la frase adjunta: «No os asustéis por esto. No vaydis a creer que estoy triste
como en un cementerio. A mi me hace el efecto que estoy de excursién visi-
tando las ruinas de Itdlica, por ejemplo». Al final de la carta, incluso equiparé
su servicio militar con un divertido campamento juvenil: «<Hay [...] verdadera
vida campestre, que de seguro me servird para fortalecer mi cuerpo. Soy un
auténtico “Boy Scout™”.

El 12 de mayo de 1939 durante el desfile de las Fuerzas del Aire en el
aeropuerto de Barajas, Lopez Rodé no logré ver al caudillo, pero si escucharlo
por primera vez. Otra vez describia a sus padres el gran entusiasmo que en ¢l

23

Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Las Rozas, 17 de abril de 1939, pp.
30-31, AGUN/LLR, 005/438/2 (1/6). Las maytusculas estdn en el original. Sobre los
batallones de trabajadores forzados, Rodrigo (2005).

La dimpieza de Espafia» es uno de los mds importantes tépicos del discurso fran-
quista de posguerra. Véase Richards (1998: 47-66).

»  Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Las Rozas, 17 de abril de 1939, pp. 30, 32.

24
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provocaba la estética técnica y militar del evento. Le fascinaban los coches
«aerodindmicos» y los aviones «perfectamente alineados» en combinacién con
la impoluta disciplina de los pilotos, que estaban «en perfecta formacién» y
luego marchaban «marcando el paso impecablemente». Asi relataba su primer
contacto con Franco: «Desde donde yo estaba of que hablaba el Caudillo pero
no pude entender lo que decia por la distancia a que tenia los altavoces. Muy
vibrante debié de ser el discurso pues varias veces fue interrumpido por
ovaciones de la gran multitud de invitados. Al final los gritos Franco, Franco,
Franco resonaron en el espacio, ancho y llano de los campos de Castilla»*.
Comparando su carta con los articulos aparecidos en la prensa al dia siguiente,
se podria tener la impresion de que los habia copiado, ya que la descripcién de
su propia experiencia se correspondia casi literalmente con el discurso de los
vencedores franquistas en la prensa®’.

El joven recluta finalmente experiment6 otra faceta del «resurgir de la
Espana» durante la procesién del Corpus Christi en Madrid, que visité unas
semanas después. Muy feliz, escribi6 a sus padres: «Las calles por donde pasé [la
procesién] estaban atestadas y la inmensa muchedumbre no cesaba de cantar el
Himno Eucaristico alterndndolo con gritos de (VIVA CRISTO REY!». Y afiadfa:
«El especticulo fue de una gran emocién. A muchos les cafan las ligrimas. jQué
bonito es honrar piblicamente a Dios por las calles!»*®. La celebracién publica de
la fe catdlica contrastaba con el recuerdo de las misas secretas celebradas en la
Barcelona republicana durante los dias de la guerra, sin mencionar los saqueos
anticlericales”. No solo el «renacimiento de Espafia», sino también la revaloriza-
ci6n del catolicismo parecian estar garantizados por el Nuevo Estado. En resumen:
para Lépez Rodd, «el amor a la patria, a la civilizacién, al progreso y al orden»,
que habfa exigido en su articulo de febrero de 1936, habian sido restaurado
gracias a Franco. Esta visién del mundo seria la base de su accién politica hasta el
final de su vida: todavia en 1993 defenderia la dlegitimidad del Alzamiento» con
exactamente los mismos argumentos a los que habia recurrido en su articulo
periodistico poco antes del estallido de la Guerra Civil*.

26

Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Las Rozas, 14 de mayo de 1939, pp.

58-59, AGUN/LLR, 005/438/2 (2/6).

¥ Véase, por ejemplo, «La revista aérea de Barajas», ABC Madrid, 13-5-1939; «Impre-
sionante revista aérea en Barajas. El Caudillo dirige una vibrante alocucién a las
victoriosas Fuerzas del Aire», La Vanguardia Espariola, 13-5-1939.

% Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 10 de junio de 1939, p. 81,
AGUNY/LLR, 005/438/2 (2/6). Las mayusculas estdn en el original.

»  Lépez Rodé (1990: 18).

3 Lépez Rodé (1993).
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l. UNA CARRERA ACADEMICA EN EL NUEVO ESTADO

Nacido en 1920, Laureano Lépez Rodé formaba parte de la primera
generacién de académicos que realiz6 toda su carrera universitaria bajo el
régimen de Franco. Su experiencia académica muestra lo favorables que eran
las condiciones para los hombres de su generacién procedentes de familias que
habian apoyado a los vencedores de la Guerra Civil. Para ellos, la depuracién
franquista, que habia eliminado a todos los «enemigos» del Nuevo Estado de
sus puestos académicos y educativos, multiplic las posibilidades de una
rapida carrera universitaria®. Lopez Rod6 era muy consciente de ello. En las
cartas a sus padres ya calificaba a sus compafieros como «futuros profesores o
contrincantes»’. Tras cursar tres afos de Derecho en la Universidad de Barce-
lona, en junio de 1942 comenzé su doctorado en la Universidad de Madrid,
con solo veintitin afos. Ya al principio de su doctorado decidié especializarse
en Derecho Politico, pues en este campo, como les hacia saber a sus padres, no
menos de seis cdtedras estaban vacantes. El hecho de que esas vacantes fueran
en gran medida resultado de la depuracién franquista no preocupaba mucho
al joven doctorando. El 24 de junio de 1942, escribia a sus padres: «Con esto,
como pasa con los negocios que hay que aprovechar la coyuntura. jA la ocasién
la pintan calval»?. Con la eleccién de su especialidad juridica estaba muy
contento: «Para mi los bombones y las flores es el Derecho Politico y cualquier
otra cosa [...] no me harfa tan feliz»**.

No fue una coincidencia que la depuracién franquista fuera particular-
mente masiva en las dreas de Derecho Politico y de Filosofia del Derecho,
ya que los vencedores de 1939 asociaron estos campos con los intentos de
renovacién de la jurisprudencia durante la Segunda Republica. Las cdtedras
vacantes, o bien permanecieron sin ocupar en un principio o bien fueron
adjudicadas a juristas antipositivistas y falangistas, muy a menudo vinculados
al Instituto de Estudios Politicos, con el fin de establecer un nuevo derecho
politico «espanol». Es de suponer que Lépez Rodé reconsider su decisién

3 Otero Carvajal (2014): 109-112 y Claret Miranda (2006).

32 Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 27 de julio de 1942, p. 33,
AGUNY/LLR, 005/438/2 (5/6).

% Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 24 de junio de 1942, p. 16,

AGUNY/LLR, 005/438/2 (4/6). Sobre la depuracién en las facultades de Derecho

véase San Andrés Corral (2014) y Rodriguez Lépez (2008).

Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 13 de noviembre de 1942, p.

85, AGUN/LLR, 005/438/2 (6/6).

% San Andrés Corral (2014: 799-822).
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de optar por el Derecho Politico ante esta falangistizacion del drea. Sus «exce-
lentes relaciones» con el «padre» del Derecho Administrativo espafiol, José
Gascén y Marin, quien como cofundador del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas (IICA) también tenia cierta reputacién internacional, no
fueron ciertamente la Ginica razdén para pasarse a esa drea®®. Al parecer, el estu-
diante de doctorado buscaba una disciplina juridica «apolitica» para evitar las
luchas de poder universitario entre falangistas y «catdlicos» que tenfan lugar
con la Segunda Guerra Mundial de trasfondo”. Desde que se convirtié
en miembro del Opus Dei en 1941, estas disputas, ademds, le afectaron perso-
nalmente: en 1943, en un contexto de los intentos fallidos por romper el
predominio catélico en la politica educativa y en las universidades, Falange
inicié una campana difamatoria contra el Opus Dei al que se acusé de intentar
hacerse con el poder politico mediante la ocupacién de citedras universitarias
y puestos en el CSIC*.

Menos de un afio después, en junio de 1943, Lépez Rodé se doctord, bajo
la direccién de Gascédn y Marin, con una tesis sobre £/ coadyuvante en lo conten-
cioso-administrativo®. Tan pronto como la tesis salié de la imprenta, el joven
doctor emprendié una ambiciosa campana de autopromocién. «Ahora hay que
intensificar la propaganda», escribia a sus padres. «Sigo en constante “visiteo” a
los sefiores a quienes dedico la tesis (tengo una lista con 30 nombres)»*. Incluso

3% Carta de Laureano Lépez Rod6 a sus padres, Madrid, 11 de febrero de 1943, p. 121,
AGUN/LLR, 004/439/1 (1/16).

% En la autoedicién de su correspondencia con sus padres, Lépez Rodé manifestd que
«en vista de la politizacién de las oposiciones a cdtedras de Derecho Politico», se
decidié preparar oposiciones a cdtedras de Derecho Administrativo (id.). Véase
también Lépez Rodd (1990: 80). Sobre las luchas entre Falange e Iglesia por el
control del sector educativo véase Gracia y Ruiz Carnicer (2004: 166-169).

% Servicio de Informacién e Investigacién de la Delegacién Provincial de FET y de las
JONS de Madrid. Informe confidencial sobre la Organizacion Secreta «OPUS DEID,
Madrid, 22 de diciembre de 1943; Servicio de Informacién e Investigacién de la
Delegacién Provincial de FET y de las JONS de Madrid. Ampliacién al informe confi-
dencial sobre la Organizacion Secreta «O.D.» «OPUS DED. — SU ORGANIZA-
CION, FINES Y MEDIOS, Madrid, 18 de enero de 1944, Archivo General de la
Administracién (AGA), (09)017.010, caja 51/20617, exp. 17. La campana la recons-
truye —si bien basdndose casi exclusivamente en testimonios de miembros del
Opus— Aurell (2012: 250-256).

¥ Lépez Rodé (1943a).

4 Carta de Laureano Lépez Rod$ a sus padres, Madrid, 15 de septiembre de 1943, p.
166; carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 17 de septiembre de 1943,
p. 168, AGUN/LLR, 005/439/1 (2/16).
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envié una copia a José Ibdnez Martin, ministro de Educacién Nacional. Visto
el resultado de su «campana de propaganda» podria estar satisfecho. Henchido
de orgullo, informd a sus padres de que se iban a publicar «<amplias resefias casi
todas las revistas cientificas»*!. Incluso la prensa diaria habfa tomado nota de
su libro*?. Aunque su director de tesis presidié el tribunal de oposicién, el
primer intento de Lépez Rodé por obtener una Cétedra de Derecho Adminis-
trativo en la Universidad de Valencia fracasé en diciembre de 1943%. Final-
mente, tras las oposiciones para proveer la Cétedra de Derecho Administrativo
en la Universidad de Santiago de Compostela, también presididas por Gascén
y Marin, gané su cdtedra el 13 de julio de 1945, a la edad de solo veinticuatro
afios*. Ademds, trabajaba para el Consejo Superior de Investigaciones Cienti-
ficas, inicialmente como secretario de su Delegacion en Galicia. En 1953 fue
nombrado secretario de la Comisién Permanente de los Patronatos Raimundo

Lulio, Menéndez Pelayo y Diego de Saavedra Fajardo®.

IV. LA LEGITIMIDAD DEL ESTADO EN LA ERA INDUSTRIAL:
ADMINISTRACION AUTORITARIA...

Toda la carrera académica de Laureano Lépez Rodé se centraba en el
derecho administrativo comparado. Esta orientacién decididamente interna-
cional determiné su labor académica desde el principio: todas las resefias
publicadas durante sus estudios de doctorado se referian a estudios de
derecho administrativo que habian sido publicados en el extranjero®. Tras
haber sido nombrado catedrdtico, publicé también varios articulos en revistas
cientificas de Europa Occidental?. En sus viajes a congresos en el extranjero,
que le llevaron primero a Portugal y, a partir de 1950, a paises como Francia,

1 Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, Madrid, 21 de septiembre de 1943, p.

171, AGUN/LLR, 005/439/1 (2/16).

«El coadyuvante en lo contencioso-administrativor, ABC Madrid, 19-9-1943.

% Carta de Laureano Lépez Rodé a sus padres, 18 de diciembre de 1943, pp. 190-192,
AGUNY/LLR, 005/439/1 (2/16).

4 Las actas de las oposiciones estdn archivadas en AGA, (05)001.003, caja 31/02155,

31/02156 y 31/02157.

Con respecto a la carrera de Lépez Rodé en el CSIC véase Profesional Consejo de

Investigaciones Cientificas, AGUN/LLR, 005/085/21.

Véase las resefas y articulos de Laureano Lépez Rodé archivados en AGA,

(05)001.003, caja 31/02157.

7 Lépez Rodé (1949, 1953a, 1953b, 19530).
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Gran Bretana, Bélgica e Italia, pudo establecer contactos con colegas ford-
neos que no solo serfan beneficiosos desde el punto de vista académico, sino
también y, sobre todo, en su carrera politica®®. En la obra académica de Lépez
Rodé se pueden identificar cinco influencias principales: el derecho adminis-
trativo portugués; su preocupacién por la Administracién francesa desde el
siglo x1x; la recepcién de los planteamientos de la Administracién puablica en
los Estados Unidos; su participacién en las conferencias del Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas y, por ultimo, la apropiacién de la filo-
soffa de Estado del jurista alemdn Ernst Forsthoff. La combinacién de estas
influencias formé la base de sus conceptos especificos del Estado, de la Admi-
nistracién y de la sociedad, que se convertirfan en fundamentales para su
labor politica posterior.

En abril de 1944, Lépez Rodé emprendié su primer viaje al extranjero.
Se trataba de un intercambio de estudios organizado por la Facultad de
Derecho de la Universidad de Madrid con las universidades de Lisboa y
Coimbra®. El objetivo de esta «misién cultural» espafiola era iniciar una
cooperacién mds estrecha entre las jurisprudencias espafiola y portuguesa. El
promotor del intercambio, el ministro de Gobernacién y catedritico de
Derecho Civil Blas Pérez Gonzidlez, subrayé que durante demasiado tiempo
ambos paises habfan buscado «con exceso el fermento juridico extranjero,
romano, germano y sajén». Ahora era el momento de despertar al «genio
comun de los dos pueblos» para sentar por fin las bases de un sistema legal
genuinamente ibérico’®. Durante su visita a la Universidad de Lisboa Lépez
Rodé conocié a Marcelo Caetano, un administrativista de casi cuarenta anos
de edad, con el que enseguida entablé amistad. Caetano, que entonces dirigia
la Mocidade Portuguesa (la organizacién juvenil salazarista), ya habia empe-
zado su carrera en el Estado Novo a mediados de los afios treinta. Bajo su
impulso se promulgé el Cédigo Administrativo, que habia entrado en vigor
desde 1940, creando una nueva administracién local inspirada en el corporati-
vismo®'. Impresionado por la tesis doctoral de Lépez Rodé, Caetano acepté su
propuesta de traducir al castellano su manual sobre derecho administrativo,

% En febrero y marzo de 1950, Lépez Rod$ realizé su primer gran viaje al extranjero,

que lo llevé a Francia, Bélgica, Gran Bretafia e Italia. Véase las notas de viaje escritas
a mano y los manuscritos de las conferencias en AGUN/LLR, 005/082/15,
005/151/12, 005/151/14.

¥ Véase el informe de viaje de Lépez Rodé en AGUN/LLR, 005/ 439/1 (3/16), pp.
220-224, y Lépez Rodé (1990: 26).

50 Pérez Gonzilez (1943: 17).

1 Amaro (2015).
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que acababa de ser publicado en Portugal>. Una estancia de investigacién de
tres meses en la Universidad de Coimbra durante el verano de 1944 permitié
a Lépez Rodé ampliar sus conocimientos del derecho administrativo bajo el
régimen de Salazar y reforzar los contactos que habia establecido en la prima-
vera®. Esta temprana colaboracién con Caetano fue particularmente influ-
yente en la medida en que Lépez Rodé habia encontrado un ejemplo digno de
ser copiado: un Estado Novo que también habia sido dotado de una nueva
legislacién administrativa posliberal.

Sin embargo, mds alld de esta breve incursién en el derecho adminis-
trativo portugués, Lépez Rod6 se orientd casi exclusivamente a aquel
«fermento juridico extranjero» que Pérez Gonzédlez tanto habia demonizado
en 1944. Ya durante su doctorado comenzé a familiarizarse intensamente
con la historia y la estructura de la Administracién francesa’*. Una confe-
rencia sobre el régimen de Vichy impartida en Vigo en enero de 1948 revela
que no solo le interesaban los sistemas administrativos de otros paises euro-
peos, sino que parecia estar en busca de una filosofia de Estado posdemocri-
tico para un Estado administrativo y autoritario®. Lo que Lépez Rodé
afirmé alli sobre el régimen de Vichy también podria haber tenido validez
para el régimen de Franco. Por ejemplo, declaraba que Francia estaba cerca
de la «disolucién» después de que los alemanes la conquistaran en el verano de
1940. Los términos con los que describié esta «disolucién» eran idénticos al
vocabulario con el que el discurso franquista retrataba la Segunda Repu-
blica: «disolucién del pais en la anarquia», «plena descomposicién interior»,
«ruina» y «catdstrofe»*.

En medio de este caos, sin embargo, aparecié «una figura prestigiosa que
supo poner un dique a la desbandada: el Mariscal Pétain». Lépez Rodé lo
alab6 como salvador de la patria, «curtido en batallas» que no actuaba por
«ambiciones personales», sino Gnicamente por amor a su pais, con el tnico
objetivo de «restaurar Francia» y «reorganizar el Estado francés»”. Las razones
que el jurista cataldn expuso para la toma del poder de Pétain también fueron
similares al relato franquista del golpe en julio de 1936. No en vano, en

52 Caetano (1943, 1946). Véase también Lépez Rodé (1944).

5> Lépez Rodé (1990: 26-27).

>4 Lépez Rodé (1943b).

% Lépez Rodé. La Francia de Pétain. Vista a los once arios de su hundimiento, Vigo, 30
de enero de 1948, AGUN/LLR, 005/151/5. La eleccién del subtitulo es incompren-
sible teniendo en cuenta que la conferencia data de 1948.

% Jbid.: 1, 4, 6.

7 Ibid.: 2, 4, 6.
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Francia «las circunstancias», a saber, «la anarquia» y «el caos», que amena-
zaban con hundir el pais en el abismo, habian hecho necesario un gobernante
autoritario. Un parlamento era «una excelente academia de oratoria», pero
«poco eficaz cuando se trata de adoptar medidas urgentes que salven al pais de
situaciones graves». Seglin Lépez Rodd, Pétain habia tenido razén, por lo
tanto, al derogar la Constitucién de la Tercera Republica tras llegar al poder.
De esta manera, no solo se abolié «la divisién de poderes, dogma fundamental
de los regimenes parlamentarios». Ademds, la «nueva trilogfa» de trabajo,
familia y patria, habia por fin superado las consecuencias de la Revolucién
francesa y su llamamiento a la libertad, la igualdad y la fraternidad®®.

Tras haber situado a Franco y Pétain de modo implicito en sendas para-
lelas, Lépez Rodé desarrolld su tesis central: «Es indudable que poco o nada
significa un cambio de régimen si no va seguido de una reorganizacién del
aparato administrativo»”. Segun el jurista, solo con la reforma de la Adminis-
tracién estatal de Pétain habria comenzado la «restauracién» del pais, y solo
con ella se habia reemplazado al anticuado parlamentarismo por algo nuevo.
Siguiendo el modelo de la organizacién administrativa de las tres grandes
potencias contempordneas, Italia, la Alemania nazi y la Unién Soviética, en
Francia también se habia creado «una Administracién vigorosa, fuertemente
centralizada y sometida a una rigida jerarquia interna». De esta manera, en
primer lugar, se suprimié la separacién entre el jefe de Estado y el jefe de
Gobierno, fortaleciendo asi al Ejecutivo. En segundo lugar, el legado de la
Revolucién francesa también habia sido eliminado en el gobierno local, reem-
plazando la «divisién geométrica y anti-histérica» del pais en departamentos
por la divisién en provincias, que, segiin Lopez Rodé, correspondia a «la
antigua divisién natural». Como tltimo paso, se promulgé un nuevo Estatuto
de funcionarios en 1941°.

Lépez Rodo6 llegé a la siguiente conclusion: «Siempre las grandes reformas
administrativas se han hecho bajo Gobiernos poderosos y en épocas de
quietud politica». Asi, «Richelieu, Napoleén y Pétain» fueron los hombres
«que forjan los tres tipos de sistema administrativo que ha conocido el pais»®'.
Y serfan precisamente estas estructuras administrativas las que habrian resis-
tido a todos los cambios politicos en Francia. Asi pues, en 1948 el jurista
barcelonés ya habia formulado el mensaje que retomarfa en su conferencia
sobre la reforma administrativa de 1956: la victoria sobre la «anti-Espafa» en

8 Ibid.: 5-6, 8.
¥ Ibid.: 10.
0 Jbid.: 12, 15.
o Jbid.: 11.
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1939 solo habia sido el primer paso. Ahora que bajo Franco estaban asegu-
rados un «gobierno poderoso» y «estabilidad politica», el Estado constitu-
cional y liberal debia ser reemplazado por un Estado administrativo autoritario.

Ademds de los modelos portugués y francés, Lépez Rodé habia encon-
trado otra fuente de inspiracion ya en su época de doctorado. Mientras que
sus colegas universitarios, con el trasfondo del avance alemdn en Europa,
todavia se orientaban de forma predominante hacia la filosofia del derecho
nacionalsocialista, é| habia descubierto por si mismo la disciplina americana
de public administration®. En 1943, Lépez Rodé escribié una resena de Muni-
cipal Administration, una monografia publicada tres afos antes en Nueva
York®. Su autor, el administrativista estadounidense John M. Pfiffner, habia
examinado el sistema de gobierno por gerencia (council-manager government)
tal y como se habia desarrollado en los EE. UU. para la Administracién muni-
cipal a principios del siglo xx. Mientras que en ese sistema los poderes legisla-
tivo y ejecutivo permanecian en manos de un consejo elegido, las labores
administrativas se delegaban en un gerente (manager) cualificado®.

Lo que mids interesaba a Lépez Rodé era precisamente esa separacién de
politica y Administracién, como la habia reivindicado en 1887 el padre de la
Administracién Puablica norteamericana Woodrow Wilson®. Baséndose en el
estudio de Phiffner, el joven catedritico cataldn interpreté el surgimiento del
council-manager government como una prueba del «fracaso de la aplicacién
plena de los principios democriticos a la Administracién municipal». Toda su
argumentacién se basaba en la dicotomia entre una democracia supuesta-
mente ineficiente y una Administracién «moderna» dirigida por expertos. Por
tanto, un sistema administrativo basado en principios democréticos no solo se
verfa inhibido por la «discordia» y la falta de «unidad de accién», sino que,
ademds, existia el peligro de que los puestos politicamente importantes fueran
ocupados por «personal incapacitado»®®. Sin embargo, en su opinién, el
personal directivo de la burocracia estatal tenia que ser, como explicaria unos
afos después, «minoritaria y rigurosamente selecta, ya que el poder es esen-
cialmente aristocrdtico y no puede estar en manos de la masa; ha de estar en
pocas manos»”. Una administracién controlada por un gerente no solo

62 Lépez Garcia (1996) y Rivaya Garcia (1998).

6 Lépez Rodé (1943c.).

%4 Fast (1965).

& Wilson (1887: 209-211). Véase también Saunier (2003a, 2003b) y Seibel (2016: 46-47).
% Lépez Rodé (1943c: 465).

& Laureano Lépez Rodd. Modernas tendencias de la burocracia europea (s.f., escrito

hacia 1953), p. 2, AGUN/LLR, 005/082/1 (4/4).
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aseguraba esta exclusividad. Dado que se trataba de expertos cualificados,
también se garantizaba «la mdxima competencia y coordinacién». Asi se
crearfa «un poder de ejecucién robusto, incompatible con el parlamentarismo
de los concejales del Ayuntamiento»®®.

Para Lépez Rodé, el hecho de que el council-manager government
hubiera triunfado en los EE. UU., y por lo tanto en el pais democrético por
excelencia, era una prueba irrefutable de que a la vista de «las condiciones de
la época» el modelo democritico podia considerarse obsoleto. Porque, si no
era el sistema adecuado para controlar el «organismo gigantesco que repre-
senta una ciudad moderna» y «acometer los enormes problemas que la vida
ciudadana ofrece», ;como podrian gobernarse naciones enteras de esta
manera? La solucién, como Lépez Rodé aprendié de Phiffner, consistiria en
reorganizar la Administracién de manera cientifica. Gracias a «los adelantos
cientificos» ahora serfa posible dominar los desafios de la modernidad y
prevenir los «trastornos sociales y econémicos» que la acompanaban. Al
mismo tiempo, la Administracién local tendria que inspirarse en los modelos
de gestion de la empresa privada. Segin Pfiffner, la gestién consistia en «un
encauzamiento y coordinacién de actividades [administrativas] para
asegurar los mdximos resultados con un coste minimo». Ello se lograba
mediante una Administracién «racional» y adaptada a los nuevos desafios:
solo un estricto orden jerdrquico, la divisién funcional de los departamentos,
la centralizacién y la reduccién de los gastos de personal superfluos podian
garantizar la mdxima eficacia®.

En el contexto del discurso cientifico de principios de la década de
1940, dominado por los tradicionalistas catélicos, ese entusiasmo por la
técnica era cualquier cosa menos evidente™. Porque, al igual que la secula-
rizacién tras la Ilustracién, la tecnologia y la racionalizacién también eran
interpretadas como manifestaciones de aquellas «influencias extranjeras»
que habian contribuido a una gradual «desespanolizacién» del pais desde el
siglo xviir’. En sus dos primeros trabajos escritos durante su doctorado,
Lépez Rodé habia demostrado que, en el dmbito de la filosofia del Estado y
en su concepcién del orden social, estaba perfectamente en sintonia con ese

6 Lépez Rodé (1943c: 465, 467).

 Jhid.: 465-468.

7% Sobre el escepticismo respecto a la técnica en los circulos cientificos nacionalcaté-

licos, véase Antolin Hofrichter (2018: 80-89).

/I Esta interpretacidn se refleja por ejemplo en la Ley de 29 de julio de 1943 sobre orde-
nacién de la Universidad espafola. Boletin Oficial del Estado, n.° 212 (31 de julio de

1943), pp. 7406-7431, esp. pp. 7406-7408.
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dogma estrictamente catdlico’. Sin embargo, sus escritos carecen de expre-
siones propias del pesimismo cultural que presentasen la técnica como una
amenaza a aquella concepcién orgdnica de la sociedad. Mds bien, desde
principios de la década de 1940, consideraria la mecanizacién, la racionali-
zacién y la cientificacién como una oportunidad para sustituir por algo
nuevo el supuestamente anticuado modelo democritico. Ese temprano
entusiasmo por la técnica, que es asombroso incluso en comparacién con
otros tedricos conservadores europeos, permanecié intacto a lo largo de los
anos”. En particular, una conferencia impartida por Lépez Rodé en Vigo
en septiembre de 1957 constituyé un verdadero himno a las tendencias
contempordneas de la mecanizacién y la automatizacién. En ella, el jurista
incluso calificé a la técnica como la fuerza mds importante para la transfor-
macién social. Segiin Lépez Rodé, con la ayuda de la mecanizacién se podia
lograr nada menos que el fin de la lucha de clases, ya que la automatizacién
en la agricultura y en la industria provocaria un desplazamiento cada vez
mayor hacia el sector servicios. Si este proceso tenia continuidad, Lépez
Rodé estaba seguro de que «el hosco prondstico marxista de la proletariza-
cién del mundo» seria sustituido por otra visién de futuro, a saber, «la libe-
ralizacién progresiva de todas las clases sociales»™. Por lo tanto, instaba a
poner fin a todos los temores de aquellos «procesos de la automacién»
porque, en tltima instancia, solo la mdquina traeria la libertad del hombre”.

En esa conferencia, Lépez Rodé se habia referido a dos charlas en un
congreso del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas en junio de
1957 en Opatija, Yugoslavia”. Con esa institucién, aparecia la cuarta fuente
de inspiracién para su labor cientifica. La predecesora del IICA, la Comisién
Internacional de Derecho Administrativo, habia sido fundada en 1910. Veinte
afos mds tarde, con el fin de intensificar los intercambios administrativos a

72

Lépez Rodé (s.f.) y Lopez Rod6 (1942). Ambos ejemplares se pueden consultar en la
Biblioteca Tomds Navarro Tomds del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas en
Madrid.

7> Entre los conservadores alemanes, por ejemplo, no se constata hasta principios de los
afos sesenta un alejamiento de la interpretacion pesimista de la técnica como una
amenaza antinatural y carente de alma (Greiffenhagen, 1986: 330-346). A modo de
ejemplo, las reflexiones del socidlogo alemdn Helmut Schelsky (1961: 25, 29-32)
sobre el «Estado técnico» publicadas en 1961.

Laureano Lépez Rodé. La técnica de la productividad en la Administracion (Vigo, 13
de septiembre de 1957), p. 7, AGUN/LLR, 005/152/1.

7> Ibid.: 19-20.

76 Puget (1957).

74
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nivel internacional, destacados administrativistas europeos habian transfor-
mado la Comisién en el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas,
con sede en Bruselas””. Durante el periodo de entreguerras, el IICA se convirti6
en un centro de intercambio y transferencia de influencias académicas, en
particular entre las ciencias administrativas estadounidenses y europeas’™. Ya
con anterioridad a la Segunda Guerra Mundial, el intercambio transatldntico
se institucionalizé con el Mixed Committee on Administrative Documenta-
tion, fundado en 1935. Esta cooperacién se renové en 1947 con el Committee
on Administrative Practices”. La denominacién de esos comités reflejaba el
cambio de intereses en las ciencias administrativas internacionales: mientras
que hasta el periodo de entreguerras la atencién se habia centrado principal-
mente en las cuestiones de derecho administrativo, tras 1945 la orientacién se
desplazé cada vez mds hacia la investigacién comparativa de las prdcticas
administrativas. Asi, el IICA se centré en los mismos temas que Lépez Rodd
habia asimilado a través de su lectura del libro del administrativista John M.
Pfiffner: la reconfiguracién de los procesos administrativos segiin criterios
cientificos, la orientacién hacia los métodos de la gestién empresarial privada
y la reforma del aparato burocritico®. El derecho administrativo tradicional
se habia convertido asi en una «ciencia de gobierno», cuyo objetivo declarado
era la creciente «cientificacién de la politica»®.

En ese contexto, la planificacién econdmica, percibida desde principios
de los afos cincuenta como la tarea central de una «administracién
moderna», se convirtié en uno de los temas principales en el programa de
investigacién del IICA. En su IX Congreso, celebrado en Estambul en
agosto de 1953, se constituyé un Comité de Pricticas Administrativas que
habria que estudiar «los problemas administrativos en la ejecucién de los
programas de desarrollo econémico y la asistencia técnica en la administra-
cién publica»®?. Las organizaciones internacionales y, en particular, las
Naciones Unidas fueron el elemento de conexién para el estrecho acopla-
miento de los planteamientos de las ciencias administrativa y de los esfuerzos
desarrollistas occidentales. En especial, los programas de las Naciones
Unidas para la mejora de la Administracién publica y los technical assistance
programmes en los denominados paises en vias de desarrollo habian

77" Moschopoulos (2005) y Fisch (2005).
78 Les Sciences administratives aux Congrés internationaux de 1910 et 1923 (1966).
7 Moschopoulos (2005: 208-209); Didisheim (1935), y Stone (1949).

80 Moschopoulos (2005: 202, 212).

81 Saunier (2007).

82 Lévy (1954: 336) y Alonso Olea (1953: 274-275).
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generado una enorme demanda de conocimientos administrativos. Asi, en
1947 se concedié al IICA el estatus oficial de asesor del Comité Econémico
y Social de la ONU y, un afo después, fue aceptado como observador en la
UNESCO. Financiado por las Naciones Unidas, el Instituto publicé entre
1953 y 1956 el boletin Progress in Public Administration para la coleccién
UN Series®.

Es de suponer que Lépez Rodd, que seria elegido presidente del IICA
en 1977, entrd en contacto con el Instituto a través de su director de tesis
Gascén y Marin. En septiembre de 1949 asisti6 por primera vez a una mesa
redonda (Table Ronde) del IICA en Lisboa®‘. En los afos siguientes, destaca
que los temas debatidos en las conferencias del Instituto se reflejaran en sus
publicaciones y conferencias varios meses después de los congresos®.
Ademis de esta influencia en su labor cientifica, Lépez Rodé se aprovechd
de esa comunidad cientifica para incrementar sus contactos con cientificos de
otros pafses. Su creciente integracién en la comunidad cientifica interna-
cional también le llevé a percatarse de que la cooperacién transnacional
habia abierto una nueva puerta a Occidente. En sus memorias, por ejemplo,
relataba con entusiasmo cémo fue elegido jefe de la revista del Instituto en
el XI Congreso del IICA, que tuvo lugar en Wiesbaden en el verano de
1959. Fue justamente un colega mexicano —un pais que, por razones poli-
ticas, en aquel momento no tenia relaciones diplomdticas con la Espana
franquista— quien habia apoyado decididamente su nombramiento. Esto
fue, en palabras de Lépez Rodd, una «buena prueba» de que en el IICA «no
se toman en consideracién razones politicas para la provisién de cargos sino
exclusivamente las de caricter cientifico»®®. Por tanto, habia encontrado lo
que llevaba buscando desde su «huida» del derecho politico a principios de
los afos cuarenta: esquivar los conflictos «politicos» por medio de un cien-
tifismo presuntamente apolitico.

Por tltimo, Lépez Rodé logré establecer la conexién entre una cientifi-
cacién de la Administracién y la legitimacién de la dictadura franquista a
través de la recepcion de la obra de Ernst Forsthoff. Adopté enteramente las
reflexiones que el jurista alemdn, discipulo de Carl Schmitt, habia desarro-
llado en su opusculo Die Verwaltung als Leistungstriger («La administracién

8 Moschopoulos (2005: 206) y Saunier (2003b: 252-253).

8 Carta de Laureano Lépez Rod$ a sus padres, Molinoviejo, 8 de agosto de 1949, pp.
247-248, AGUN/LLR, 005/439/1 (12/16).

85 Véase, por ejemplo, Laureano Lépez Rodé. La técnica de la productividad en la Admi-

nistracion; id. Modernas tendencias de la burocracia europea.
8 Lépez Rodé (1990: 194).
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como prestadora de servicios»), publicado en 1938%. El pensamiento filos4-
fico de Forsthoff no debia entenderse exclusivamente en el contexto del
régimen nacionalsocialista. Mds bien, se trataba de una profunda reflexién
sobre las condiciones y formas de legitimacién del Estado en la era de la
modernidad industrial®®. Tenfa su base en la interpretaciéon de la historia de
la humanidad segiin un modelo bastante simplista de dos fases, es decir, la
notoria dicotomia entre un periodo premoderno «tradicional» y la «moder-
nidad industrial». Segiin Forsthoff, ambos periodos estaban marcados por
experiencias espaciales especificas. El periodo premoderno se corresponderia
con una visién romdntica de una sociedad de individuos autosuficientes, que
podian garantizar su subsistencia gracias a su «espacio vital dominado»
(beherrschter Lebensraum), consistente en «la finca, la casa, el agro, el taller»,
que llamaban suyo. Debido a la explosién demografica, asi como al progreso
técnico, la industrializacién y la urbanizacién, desde el siglo x1x, ese
«espacio vital dominado» se fue reduciendo de forma creciente porque el ser
humano se vio obligado a vivir en una esfera que ya no le pertenecia: el
«espacio vital efectivo» (effektiver Lebensraum), simbolizado por «el piso, la
habitacién amueblada, el lugar para dormir®. A medida que la responsa-
bilidad del individuo para su propia existencia disminufa radicalmente,
crecia constantemente la dependencia respecto de la prestacién de servicios
garantizados por el Estado, a través de un sistema administrativo cada vez
mds complejo. Segiin Forsthoff, esto no solo afectaba a las infraestructuras,
los medios de transporte y comunicacién o el sistema de salud publica, sino
también a la planificacién econdémica, la gestién del mercado laboral y la
redistribucién de los ingresos de los que el Estado se habia hecho cargo®.
La consecuencia del creciente control estatal serfa una «transformacién de
la actividad estatal desde la preservacion del statu quo a la planificacién del
futuro»”'. Lo que determinaba la accién del Estado ya no era la atencién en
caso de necesidad, sino una previsién cada vez mds amplia.

Segtin Forsthoff, era cierto que el Estado «ya habia experimentado un
extraordinario aumento de poder bajo el dominio de las ideas liberales y los
sistemas constitucionales [...]. Pero no era responsable ni de asegurar ya que

8 Forsthoff (1938). Sobre la carrera académica de Forsthoff en el Tercer Reich y en la
Republica Federal Alemana, véase Klee (2003) y van Laak (2002: 240-246).

88 Las siguientes reflexiones se basan en Caldwell (1994); Kersten (2005); Magaldi
(2020); Schuckart (2008: 99-101), y Meinel (2011: 154-173).

8 Forsthoff (1938: 4-5).

% Meinel (2011: 154-155) y van Laak (2007: 170-171).

o1 Meinel (2011: 166).
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se pudiera vivir siquiera (dafS iiberhaupt gelebt werden kann) en la misma
medida que hoy»?. La acumulacién de poder con la que el Estado se convirtié
en duefio de la vida y la muerte del individuo, tendria consecuencias de gran
alcance para la relacién entre el individuo y el Estado. Como la existencia del
individuo dependia de la «procura existencial» (Daseinsvorsorge) por parte de
aquel, el espacio en el que podian existir la libertad subjetiva o una esfera indi-
vidual fuera del Estado habia sido eliminado. «Los derechos fundamentales
han pasado a la historia», manifesté Forsthoff sin rodeos, porque «en el Estado
moderno, el ser humano no se afirma mediante una libertad individual que le
es garantizada, sino a través de la participacién [en el sistema de prestaciones
estatales]»”.

Por lo tanto, en el Estado administrativo el «ciudadano» se convertia en
una persona cuya mera existencia dependia del buen funcionamiento de la
Administracién. Sobre esta base, en tltima instancia ya no se podia plantear
«la cuestion ilustrada acerca de la justificacién y el sentido del Estado» y, por
tanto, acerca de «la dialéctica entre legalidad y legitimidad». Cualquier persona
cuya existencia dependiera existencialmente de una administracién eficiente, ya
no podria adoptar una postura fuera del Estado y cuestionar su legitimidad. De
esta manera, se podia lograr una forma completamente nueva de estabilidad
mediante «el aseguramiento de la lealtad de las masas inducida econémica-
mente»”. Por ello, un derrumbe radical del sistema parecia cada vez menos
probable. Forsthoff llegaba incluso a afirmar que «la revolucién [...] solo es
posible como una toma de poder, es decir, mediante formas legales» porque
«todo Estado moderno [...] obtiene una cierta estabilidad por la prestacién de
servicios que proporciona y por eso no puede ser ficilmente aniquilado como
organizacion sin tocar el fundamento vital del pueblo»®.

Lo mucho que influyeron en Laureano Lépez Rodé estas reflexiones
filoséficas sobre las condiciones del gobierno del Estado en la era industrial
se puede apreciar en la conferencia ya citada que imparti6 en 1956 sobre la
reforma de la Administracién del Estado. La operacién intelectual mds
importante que asumi6 de Forsthoff fue la desaparicién de la legitimacién
liberal del Estado. Segun el jurista alemdn, en la era moderna no solo habian
perdido su razén de ser «el concepto politico del pueblo» y el «concepto poli-
tico del gobierno». Con ellos habia desaparecido también «el soporte de la

92 Forsthoff (1938: 8). Véase también Meinel (2011: 163-165).
% Forsthoff (1938: 1, 45).

% Meinel (2011: 160-165, 169).

% Schuckart (2008: 100).

% Forsthoff (1938: 8-9).
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legitimidad politica desarrollada entre ambos en la teoria de la democra-
cia»””. Por lo tanto, Lépez Rodé podria hablar del «Estado» y de la «sociedad»
como esferas funcionales independientes conectadas solo a través de la
Administracién.

La estricta separacién de estas esferas resolvia primero un problema
que habia inquietado a la guardia intelectual tradicionalista desde el final de
la Guerra Civil. Porque, de esta manera, eran compatibles sin contradiccién
alguna las ideas nacionalcatélicas y orgdnicas de la sociedad y el ejercicio
factual y técnico del poder. En esa légica, la mecanizacidn, la racionaliza-
cién y la cientificacién, e incluso el modelo de gestién privada, no eran mds
que medios para mantener en pie el modelo de Estado y de orden social
creado en 1939. En ninguna otra parte es mds evidente esta concepcion de
la ciencia y la técnica como una herramienta que en la definicién repetida-
mente utilizada por Lépez Rodé de la Administracién como «instrumento
en manos del Gobierno»”®. Sobre la base de esa filosofia del Estado era
incluso posible renovar los valores centrales de la cosmovisién catdlica y
conservadora, lo que resultaba aplicable, por ejemplo, al concepto de
libertad. Cuando Lépez Rodé afirmaba en 1956 que la libertad ya no
consistia en «principios teéricos», sino «en la posibilidad de moverse con
autonomia y eficacia en la vida social», esta oposicién coincidia exactamente
con la dicotomia entre el concepto de libertad de la Ilustracién y los «limi-
tados espacios de libertad (es decir, el plural “libertades” en el antiguo
sentido conservador)»”.

Ademds, también era posible decidir sobre esta base el papel que la pobla-
cién espanola deberia desempefar en el Nuevo Estado. Mientras que Falange
seguia defendiendo un concepto genuinamente politico de la sociedad basado
en la movilizacién de las masas y en la integracién de la poblacién en las orga-
nizaciones del partido, Lépez Rodé habia encontrado una nueva férmula. El
concepto mismo de la «procura existencial» que correspondia al Estado prometia
desplegar una enorme fuerza integradora, especialmente en la poblacién espa-
fiola, politicamente tan fragmentada. Si el Estado velaba por el bien comin y
aseguraba una distribuciéon adecuada de los bienes mediante una Administra-
cién disefiada segun criterios cientificos, las luchas por la distribucién de
recursos serfan pronto cosa del pasado'®. Esta concepcién de una sociedad
inmovilizada y apolitica, que ya no estaba compuesta por «ciudadanos», sino

7 Greiffenhagen (1986: 337).

% Lépez Rodé (1971b: 143). Véase también Lépez Rodé (1956: 4).
7 Greiffenhagen (1986: 336).

100 Van Laak (2007: 175).
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por «administrados» y «usuarios de los servicios», ya se habia puesto de mani-
fiesto en la conferencia de Lépez Rodé de 1956

Finalmente, el jurista cataldn encontré en Forsthoff la confirmacién
de un razonamiento que ya habia expresado en su charla sobre el régimen de
Pétain. Aqui, sin embargo, solo habia podido afirmar que las estructuras
administrativas creadas en el siglo x1x habian sido mucho m4s estables que los
sistemas politicos cambiantes. Sin embargo, bajo las nuevas condiciones de la
modernidad industrial, segin Forsthoff, el Estado habia asumido cada vez
mds la provisién de «que se pudiera vivir siquiera». La consecuencia légica de
esa afirmacién era muy simple: cuanto mds se hiciera cargo la Administracién
estatal de la prestacién de servicios y, por lo tanto, de la «procura existencial»,
mayor serfa el efecto estabilizador sobre el poder estatal y menor el peligro de
trastornos revolucionarios.

V. ... Y DESARROLLO ECONOMICO

Con una «mdquina administrativa» que funcionara perfectamente
existian, segin Lépez Rodé, todas las condiciones para satisfacer las «nece-
sidades colectivas de los administrados» y permitirles asi participar en las
«verdaderas libertades del siglo xx». No obstante, no era suficiente con
distribuir adecuadamente los recursos disponibles, como declaré en
su conferencia de septiembre de 1956: «Si la Administracién ha de seguir
configurando la vida social, si ha de ser, como quiere Forsthoff, una acti-
vidad de configuracion del futuro, ha de lograr un grado de eficacia que no
solo satisfaga las necesidades de hoy, sino que le permita afrontar las de un
futuro inmediato»'**. Para el catedritico cataldn, la planificacién previsora
del futuro se reflejaba, por un lado, en la mejora del sistema estatal de salud
y en la provisién de infraestructura e instalaciones de comunicacién. Por
otro lado, como ya habia indicado en su presentacién sobre la reforma de
la Administracién del Estado, la «Administracién moderna» también era
responsable del crecimiento econémico. En este contexto, se refiri6 a otros
paises de Europa occidental en los que los 6rganos centrales de coordina-
cién habian redactado un «plan conjunto de inversiones» y asumido «la

1% Lépez Rodé (1956: 20). Véase también Gonzdlez Ferndndez (2016: 11-12).

12 Lépez Rodé (1956: 4). La cursiva estd en el original. Se trataba de una traduccién
libre de la definicién de Forsthoff (1951: 6): «Die Verwaltung ist Titigkeit, ist konti-
nuierliche Gestaltung in die Zukunft hinein» («La administracién es actividad; es
conformacién continuada del futuro»).
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elaboracién de los programas econémicos (la llamada planificacién econé-
mica)»'%.

Aunque la idea de la planificacién econémica en manos de la Administra-
cién estatal fue parte integral de los discursos y conferencias de Lépez Rodé
desde su nombramiento como secretario general técnico en la Presidencia del
Gobierno en diciembre de 1956, en su trabajo no se puede observar recepcién
alguna de las teorias cientificas del desarrollo econémico hasta principios de la
década de 1960. De la lectura de su conferencia emana mds bien la fuerte
influencia de los debates contempordneos en las ciencias administrativas inter-
nacionales que trataban del desarrollo como un problema administrativo y
técnico. La estrecha relacién entre la pericia administrativa y la emergente poli-
tica de desarrollo ha sido descrita por Pierre-Yves Saunier a través de las biogra-
fias de algunos cientificos administrativos estadounidenses'®. Un ejemplo
destacado fue Donald C. Stone, también miembro del IICA, con quien Lépez
Rodé mantuvo una estrecha correspondencia desde 1957'%.

El rigor con que el jurista espanol se orientd hacia las receras de las
ciencias administrativas se puede apreciar en el estudio National organi-
zation for the conduct of economic development programs, que Stone publicé
en 1954 en el Boletin del IICA en las UN Series. El administrativista estado-
unidense se lo recomendé a Lépez Rodd poco después de ser nombrado
secretario general técnico'®. En dicho libro, Stone afirmaba que las estruc-
turas administrativas inadecuadas eran responsables del «subdesarrollo»
econdémico y social de muchos paises'””. Para crear una «maquinaria
administrativa efectiva» —un prerrequisito indispensable para el éxito de
los programas de desarrollo econémico— era necesario institucionalizar la
cooperacién entre los distintos organismos y niveles gubernamentales, asi
como una distribucién de competencias estrictamente regulada'®®. Ademis,
recomendd crear programas de formacién y perfeccionamiento para el per-
sonal administrativo y la creacién de Organization and Methods Offices para
hacer atin més eficientes los procesos administrativos'”. Para una planifi-
cacion econdémica eficaz, el administrativista estadounidense sostenia que

103 Lépez Rodé (1956: 5, 12).

104 Saunier (2007).

195 Sobre la carrera cientifica de Stone véase Rosen y Weizer (1996).

1% Carta de Donald C. Stone a Laureano Lépez Rodd, Springfield, 10 de mayo de 1957,
AGUNY/LLR, 005/368/16 (1/4).

107 Stone (1954: 5).

108 Jbid.: 6.

19" Tbid.: 75-77.
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la forma mds apropiada era una institucién planificadora independiente,
por encima de los ministerios y, a ser posible, directamente dependiente del
Ejecutivo'.

La fuerte influencia que esta variante administrativa del pensamiento
desarrollista ejercié en Lépez Rodé se puso de manifiesto en una confe-
rencia titulada «Economia y administracién», que este impartié en 1960.
Al igual que los estudios publicados por el IICA, presentd la planificacién
como una tarea natural del «Estado moderno», justificando su necesidad
con argumentos histéricos. Entre el Estado liberal del laissez-faire y el
Estado intervencionista y planificador habian pasado, segiin Lépez Rodé,
«dos siglos, y durante ellos se ha operado una transformacién radical en la
postura de la Administracién publica frente a la vida econémica». Una
fecha central habia marcado el colapso final del liberalismo econdémico, «el
hundimiento de Wall Street» el 29 de octubre de 1929'"". La crisis econé-
mica mundial de la década de 1930 habia provocado que «se revisa[ran]
una serie de principios que hasta entonces parecfan inmutables». El viraje
al intervencionismo y la planificacién estatal, tal como se practicaba en la
Unién Soviética, la Italia fascista y la Alemania nazi en respuesta a la crisis
econémica mundial, era para Lépez Rodé una prueba de la modernidad de
estos sistemas, «mientras los restantes paises intenta[ban] vanamente armo-
nizar el liberalismo todavia dominante con las exigencias de la nueva
realidad econémico-social». Sin embargo, fue necesario otro aconteci-
miento histérico, la Segunda Guerra Mundial, para eliminar «la antigua
concepcién liberal y los excesos del dirigismo». Por ello, a partir de 1945
prevalecié una nueva concepcién de la actividad estatal en Europa occi-
dental que consistia en «promover el desenvolvimiento de las fuerzas
productivas y corregir los desequilibrios de las estructuras para alcanzar asi
el éptimo econdmico requerido»''?. Con ese intervencionismo estatal
moderado y orientador se habria encontrado, segtin Lépez Rodé, la ideal
via media entre el capitalismo liberal y el socialismo.

Como en el caso de su reforma administrativa, Lépez Rod6 no argu-
mentaba solo con el «curso de la historia» en relacién con la planificacién
econdémica. Al mismo tiempo, aludia repetidamente al mundo occidental
«avanzado», donde ya se habian aplicado las «<modernas» técnicas de politica
econémica. Este uso del «extranjero como argumento» se reflejé en dos

10 1hid.: 15-16, 18, 46-47.
" Lépez Rodé (1971d: 299). La conferencia fue erréneamente fechada el 17 de marzo
en lugar del 17 de mayo de 1960.

12 Lépez Rodé (1971d: 300).
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estrategias retdricas que aparecian en todos sus discursos y publicaciones. Por
un lado, insertaba citas de prestigiosos cientificos extranjeros (generalmente
segun la férmula «como dijo el profesor X»). Por otro lado, ilustraba sus refe-
rencias a las pricticas de politica econédmica en los paises «mds avanzados» con
ejemplos concretos, como cuando enumeraba los organismos estatales de
planificacién de Francia, los Paises Bajos y Gran Bretafa, pasando por
Portugal y llegando hasta Japén'". Al no dar importancia al sistema politico
de esas naciones, subrayaba su tesis de que existia una evolucién global hacia
una era técnica. Por lo tanto, sus llamamientos a la planificacién econémica
estatal también se basaban en su ideal de un Estado administrativo autoritario
que deberfa configurarse de acuerdo con los dltimos avances de las ciencias
administrativas internacionales. Siguiendo la doctrina contemporanea, tras su
nombramiento como secretario general técnico emprendié primero una
amplia reforma de la Administracién del Estado antes de involucrarse en la
politica econémica del régimen.

VI.  CONCLUSIONES

En la pdgina web del prestigioso bufete madrileno Lépez Rodé y Cruz
Ferrer se puede leer hasta hoy que su fundador Laureano Lépez Rodé6 «desem-
pend un papel relevante en la reforma de la Administracién publica y en el
desarrollo econémico y social, que facilitaron la configuracién constitucional
de Espafia como Estado social y democrdtico de derecho y su integracion en
Europa»''4. Es evidente que esta afirmacién no refleja mds que la autorrepre-
sentacion del jurista administrativo en la era postfranquista. No en vano, toda
la carrera de Lépez Rod6 como politico franquista estuvo orientada a relegi-
timar el régimen, estabilizarlo y, si era posible, mantenerlo vivo mds alld de la
muerte del dictador. Como se ha demostrado en este articulo, ese intento se
apoyaba en un elaborado programa que habia desarrollado durante su carrera
académica de las décadas de 1940 y 1950 y que iba a poner en prictica como
secretario general técnico de la Presidencia del Gobierno vy, posteriormente,
como comisario del Plan de Desarrollo.

Su concepcién de la dictadura franquista como un «régimen de rendi-
miento» revela hasta qué punto Lépez Rodé estaba imbuido del ideario tecnocra-
tico que desempend un papel decisivo como «ideologia de fondo» (D. van Laak)
en todos los sistemas politicos durante el apogeo de la euforia planificadora y

13 Jbid.: 303.
114 Disponible en: https://lopezrodo.com/la-firma/ (consultado el 3-1-2023).
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desarrollista de los afios veinte a los sesenta'™. Por supuesto, con esta «politica de
lo apolitico», Lépez Rodé perseguia objetivos decididamente politicos al servicio
del Nuevo Estado franquista. En ese contexto, es importante subrayar de nuevo
que el desarrollismo de los afios sesenta y setenta no se limité en absoluto a meras
medidas de politica econdmica. Mds bien, estaba intrinsecamente ligado a un
nuevo modelo de orden social que Lépez Rod6 habia desarrollado recurriendo a
la filosoffa del Estado del jurista alemdn Ernst Forsthoff. Asi, por un lado, el
propésito de relegitimar la dictadura franquista como «prestadora de servicios» se
basaba en una eficiente Administracién estatal que aseguraba una creciente pros-
peridad a través de la planificacién econdémica. Por otro lado, Lépez Rodd
concibié el ideal de una sociedad, desideologizada y despolitizada, de «adminis-
trados» que disfrutaban de los servicios del Estado y de las crecientes oportuni-
dades de consumo, y que se ponian al servicio de una «verdadera empresa
nacional solidaria»: el desarrollo econdmico'®. Al igual que las dictaduras del
dmbito soviético, que desde finales de los afos cincuenta emprendieron un giro
hacia el «comunismo de consumo» (K. Jarausch), el objetivo era estabilizar el
régimen no mediante la movilizacién politica a favor del sistema, sino desmovi-
lizando a la poblacién mediante la creacién de una sociedad de consumo'”. En
contraste con el citado autorretrato, Laureano Lépez Rodé no fue ni un pragmi-
tico ni un reformista, sino un politico franquista que no tenia ningtn interés en
una «apertura» o «democratizacién» del pais. Mds bien, a lo largo de toda su
carrera politica, persigui6 el objetivo de relegitimar la dictadura como un estado
autoritario administrativo y desarrollista y asegurar asi su supervivencia incluso
tras la muerte de Franco.
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