





de cémo el marco institucional de un estado depredador im-
pide el éxito politico y econémico.® Laevolucién institucio-
nal espafiola—que heredo del reino de Castillala relacién de
poder de la corona sobre las cortes— implicé el fracaso eco-
némico del pafs durante aquellos siglos, constituyendo el
cardcter depredador —en sentido northiano— del Estado
espafiol, una importante variable explicativa, situacién bien
distintaa la de la exitosa via britdnica presentada por North
y Weingast.” En esa época el triunfo de la corona en Espafia
supuso el triunfo de los valores, las creencias y las concep-
ciones de laedad mediay perpetud el sistema de estatus me-
dieval.® De este modo, la economia espafiola avanzé hacia
un marco institucional bdsico caracterizado por un estado
depredador y creencias y valores tradicionales que llevaban
un considerable retraso respecto a las tendencias mds avan-
zadas del racionalismo, lailustracién y el avance tecnolégico
en Europa. Este legado histérico dot6 de gran interés al es-
tudio de las instituciones espafolas en el siglo XX, cuando
encontraron cauce hacia una senda de éxito que no logra-
ron en otros momentos de su historia.

De este esfuerzo de comunicacién entre la nueva econo-
mia institucional y la teorfa northiana del Estado, por un
lado, y porel otro la evolucién de una economfa como la es-
pafiola —que pasé con rapidez a un escenario consolidado
de prosperidad y libertad— cabe esperar un triple proceso de
enriquecimiento.

En primer lugar, los amplios progresos que sobre la re-
lacidn entre economfa e instituciones incorpora la nueva
economfa institucional permiten comprender mejorlaevo-
lucién de la economia espafola. Se trata de cubrir el déficit
de anilisis académicos de las instituciones, como sefialan
Serrano y Costas.”

En segundo lugar, ese analisis puede enriquecer el estado
actual de la economfadel desarrollo al esclarecer claves deun
proceso rdpido, exitoso e intenso pero no traumético como
el espanol, que tantas veces ha sido propuesto como modelo

6. Douglass North, Structure and Change..., op. cit.; "Transaction Costs in
History“, Journal of European Economic History, vol. 14, 1985, pp. 557-
576; “Institutions and Economic Growth: An Historical Introduction”,
World Development, vol. 1, num. 9, 1989, pp. 1319-1332; /nstitutions,
Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University
Press, 1990; “Institutions”, Journal of Economic Perspectives, vol. 5, num.
1, invierno de 1991, pp. 97-112; “Economic Performance Through Time”,
The American Economic Review, vol. 84, nim. 3, 1994, pp. 359-368; “La
evolucion historica...”, op. cit,, pp. 133-148.

7. Douglass Northy B.R. Weingast, “ Constitutions and Commitment:...”, op.
cit.

8. Dougiass North, "La evolucion histdrica...”, op. ¢it.

9. José Maria Serrano y Antén Costas, “La reforma del marco institucional”,

en Fconomia espafola de la transicion y de la democracia, Centro de Inves-
tigaciones Sociolégicas, Madrid, 1990, pp. 505-525.
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para otras economfas (desde América Latina hasta Europa
del este). Habrd que intentar extraer las posibles lecciones del
caso espaflol para otros pafses.

En tercer lugar, el propio estado de conocimiento de la
nueva economia institucional sobre las relaciones entre el
Estado, las instituciones, los costos de transaccién y la eco-
nomia, y sobre los procesos de cambio institucional, puede
avanzaralaluz de los descubrimientos que aporte el andlisis
de la experiencia espafiola.'”

guerracivil espafiola (1936-1939) la gand el bando nacio-
1al que se alzé contralarepiblicavigente en Espafia desde
1931. Los triunfadores de la cruenta guerra eliminaron la
democraciay el parlamentarismo e impusieron un régimen
autoritario que establecia una jefatura vitalicia reservada
para Francoy propugnaba unaidentificacién entre nacién
y Estado que ahogé a la sociedad civil. El nuevo marco
institucional se basé en un estado depredador en el senti-
do northiano, lo cual significa una relacién de agencia en
la cual el Estado estd al servicio de un principal que sélo
incorpora a ciertos sectores sociales caracterizados por su
antirrepublicanismo. Trasla guerra, como sefiala Pérez Diaz,
las élites franquistas lograron configurar un Estado que fue
una versién actualizada de los parlamentos medievales y de
la Espafia imperial del siglo XVI (incluidas concesiones y
privilegios alaiglesia cat6lica), con los rasgos de las poten-
cias coloniales del siglo XIX y de los regimenes fascistas del
XX.!"! De ese modo, ¢l Estado depredador northiano tomé en
elfranquismo la forma de una autocraciaen que el régimen
dictatorial decide el tamafo del Estado y puede apropiarse
del residuo fiscal, entendido éste como la diferencia entre el
producto total y el costo del gobiernoestatal, conforme alos
planteamientos de Przeworski y Limongi."”
En concreto, el franquismo adoptd una férmula politica
que concentraba todo el poder en el general: el caudillo no

10. Enesesentido, ampliarlos campos empiricos de anélisis resutta de indudable
interésen el proceso de accion de guerrillas que desde distintas subdisciplinas
intentan configurar la nueva economia institucional (Ronald Coase, “The
Task of the Society”, isniE Newsletter, vol. 2, num. 2, 1999, pp. 1-6). En
concreto, este trabajo se desarrolla con atencion preferente en el segundo
nivel de andlisis social al gue hace referencia Oliver Williamson, “The New
Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead”, Journal of Economic
Literature, vol. 38, 2000, pp. 595-613.

11. Victor Pérez Diaz, op. cit.

12. Adam Przeworski y Fernando Limongi, “Political Regimes and Economic
Growth”, Journal of Economics Perspectives, vol. 7, nium. 3, 1993, pp.
51-69.



estaba limitado mds que por su propia voluntad.'? Sin em-
bargo, el fracaso dela politica econémica del régimen se hizo
muy evidente durante el decenio delos cuarenta, cuando ese
estado depredador actud conforme a su génesis y naturaleza
buscando una férmula opuestaal estado liberal, despojdndose
paulatinamente de sus elementos caracteristicos.

La naturaleza del régimen se fundé en el poder monopé-
lico de coaccién al no conseguir de facto la legitimidad en
el marco institucional que establecia, el cual era visto como
una imposicién injusta e ileg{tima por los sectores republi-
canos. Franco era el poder constituyente en una situacién
sin posibilidades de veto, y el régimen tenfa la capacidad de
imponer intercambios no voluntarios que acabarfan convir-
tiéndose en expropiaciones y suponian una atenuacién de
los derechos de propiedad.

Lo caracteristico dela intervencién puiblica de la primera
etapa del franquismo fue que el régimen establecié gran di-
versidad de reglamentos y controles directos, de precios, can-
tidades y destinatarios. Los mercados se vieron limitados en
su funcién de mecanismo asignador, y el marco institucional
sealejé del adecuado parael desarrollo capitalista. El estable-
cimiento de empresas, la produccién agricola e industrial, la
comercializacién interior y exterior, el mercado laboral, los
mercados financieros y cambiarios se caracterizaron por el
dirigismo discrecional y extrapresupuestario del estado de-
predador.' Este dirigismo interventor se derivé de la des-
confianza franquista en la libertad econémica y supuso una
expropiacién de derechos econémicos que afectd a todalaso-
ciedad y redujo el valor delos bienes."” El sistema autoritario
impidié alos propietarios protegerse del asalto politico que
supuso esa expropiacién, recordando la situacién britdnica
anterior a la revolucién gloriosa, conforme a los postulados
de North y Weingast.

13. De este modo, el régimen poseia una absoluta capacidad de decision para
aplicar sin obstaculos el programa politico econémico que considerase
idéneo.

14. Entre la normativa reguladora figuran las limitaciones al libre movimiento
de personas (que exigian un salvoconducto), ef control cuasimilitar del
viaje de mercancias, el régimen generalizado de autorizacion previa paralas
iniciativas e inversiones industriales (decreto de 1939), las limitaciones a la
libertad de industria (decreto de 1938), el control de precios (ley de 1940),
el papel estelar en al agricultura del Servicio Nacional de Trigo, el estableci-
mianta de cartillas de rarionamientn hacta 1957 |ac riiantac acnerialoc on

15. El estado depredador franquista no confiscaba por medio de impuestos
gravosos, sino mediante regulaciones que restringfan los derechos de pro-
piedad sobre los bienes —entendidos como los derechos a tomar decisiones
sobre éstos—; se aplicaban de forma discriminatoria (beneficiando a ciertos
intereses frente a otros) y se convirtieron en impuestos implicitos. Se trataba
de un perverso mecanismo que fomentaba la predacion, aumentaba los
costos de transaccion y reducia el grado de eficiencia. Véase Manuel Jesus
Gonzélez, “La autarquia econémica bajo el régimen del general Franco: una
vision desde la teorfa de los derechos de propiedad”, Informacién Comercial
Espafiola, vol. 1,num. 676-677, 1989, pp. 19-31.
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Ademds, el poderabsoluto y discrecional del Estado impi-
diéalosagentes econémicos creer en la estabilidad del marco
institucional. No hay mecanismos institucionales que per-
mitan al Estado establecer compromisos crefbles sobre las
reglas de funcionamiento de la economfa: nada garantizaque
el régimen no cambie las reglas en el futuro préximo y rea-
lice confiscaciones arbitrarias, por lo que se reduce el valor
econémico del futuro y con ello cae todo tipo de inversiény
el crecimiento.'® De nuevo, el depredador supuso una larga
noche para la economia espafiola al establecer una férmula
institucional que la alej6 de la frontera técnica de produccién
(piénsese que el méximo producto anterior a la guerra, que
se obtuvo en 1930, se recuperd en 1952). Hasta 1950 en Es-
pafa convivieron estado depredador y depresién."”

16. Douglass North, “Institutions and Credible Commitment ”, Journal of
Institutional and Theoretical Economics, 1993.

17. Téngase en cuenta que en los Gftimos 150 anos, los decenios de 1930y 1940
son la Unica fase en que se produjo un retroceso de los niveles de bienestar
de la poblacién espafiola a largo plazo. Asimismo, el periodo 1935-1950
explica el atraso industrial de Espafa, segun José Luis Garcia Delgado,
“Estancamiento industrial e intervencionismo econémico durante el pri-
mer franquismo”, en J. Fontana (ed.), Espana bajo el franquismo, Critica,
Barcelona, 1986, pp. 170-191.
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Elintervencionismo franquista eraincapaz deafrontaruna
politica de gasto publico que estimulase el crecimiento debi-
doalainsuficienciaeconémicade un Estado que no disponfa
de mecanismos recaudatorios modernosy que debido al alto
fraude no llegabaa recaudar un tercio de lo que deberfa. ' En
este escenario el sector publico no ingresaba ni siquiera lo
necesario para cubrir sus exiguos gastos, incurriendo en una
situacién de déficit publico que se solucionaba mediante la
monetizacién con perversos efectos inflacionistas.

Asimismo, junto a ese intervencionismo que mermg las
posibilidades de la economia espafiola y propicié el desarro-
llo de un mercado negro' al margen del entramado institu-
cional establecido por el Estado, el depredador asumi6 una
pretensién de autoabastecimiento nacional que suponfa la
sustitucion de importaciones —autarquia— y apostaba al
proteccionismo® que se edificaba sobre la conviccién de la
capacidad del papel rector del Estado para dirigir la economia
al margen de los agentes econémicos (el tradicional paterna-
lismo del Estado espafol). Se impulsé asf una industrializa-
cién forzada que negd el sistema de precios como catalizador
del interés de los ciudadanos e impuso comportamientos a
los agentes econémicos en vez de establecer el conjunto de
reglas que incentivasen conductas econémicas favorecedo-
ras del crecimiento.

Este marco institucional, que no respeta los derechos de
propiedad privaday entrafia costos elevados de transaccién,
explicael fracaso econémico del decenio de los cuarenta. La
pregunta es entonces por qué sobrevivieron el estado depre-
dador y sus instituciones que limitaban el crecimiento. Tres
factores resultan relevantes.

En primer lugar, el estado depredador (al servicio del ven-
cedor de la guerra) buscaba perpetuarse en el poder, sin ri-
vales de consideracién a pesar de que se ahondé la sensacién

18. José Luis Garcfa D. y J. Carlos Jiménez, Un siglo de Espana. La economia,
Marcial Pons, Madrid, 1999.

19. Elmercado negro llegé asuperar envolumen al oficial, excediendo los precios
que en él se negociaban entre dos y tres veces los precios oficiales de tasa,
aunque en general habia gran diversidad de precios en el mercado negro.
El deficiente entramado institucional de estos mercados que surgieron al
margen del Estado provoco que en ellos los costos de transaccién fuesen
muy elevados, lo cual explica que los consumidores adquiriesen, en general,
productos de mala calidad, sin ninguna garantiay muy caros. Véase Carlos
Barciela, “El mercado negro de productos agrarios en la posguerra”, en
). Fontana (ed.), Espafia bajo el franquismo, Critica, Barcelona, 1986, pp.
192-205.

20. La combinacion de la presion inflacionista y de la opcién proteccionista
conduce aun aislamiento economico espanol, que a lavez resultaba forzado
tras la segunda guerra mundial debido al cuasi-bloqueo que los vencedores
aliados impusieron a la Espafa franquista. De hecho, Espafa nofueinvitada
ala conferencia de Bretton Woods de 1944, fue excluida expresamente de
las Naciones Unidas en 1946 y no participé en el Plan Marshall de 1948, tal
como recuerda Manuel Varela Parache, “El Plan de Estabilizacién como yo
lorecuerdo”, Informacion Comercial Espariola, vol. 1, num. 676-677, 1989,
pp. 41-55.
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de fragilidad dela supervivencia del régimen tras la segunda
guerra mundial.

En segundo Jugar, existia una demanda de ese marco ins-
titucional franquista, a pesar de significar un limite al desa-
rrolloyllevaralaeconomiaaladepresién. Asi, sectores dela
poblacién espafiolademandaban ese régimen politico como
bien de consumo a pesar de su costo econémico, debido a sus
preferencias ideolégicas. Ademds, habia otros sectores con

ingresos econémicos garantizados en el marco institucional
y que, pese a la reduccién del tamafio de la tarta, se apropia-
ban de un trozo mayor.?! La situacién de favoritismo y falta
de competencia generaba adeptos a la ineficiencia del siste-
ma, como en el caso de posiciones monopolistas de empresas
y grupos patronales ya asentados o el de sectores préximos

21. Franco trasladaba a sus gobiernos el pluralismo de los sectores que lo apo-
yaban (militares, falangistas, técnicos, carlistas, burdcratas def movimiento)
y habitualmente cada tendencia o familia consegufa aquellos puestos del
gabinete que mas le interesaban. Se establecfan redes clientelares entre
cada ministroy el grupo al que representaba. Desde esta perspectiva pue-
den estudiarse los intercambios entre grupos mediante sus representantes
ministeriales en el sentido del seminal anélisis neoinstituionalista realizado
por Barry Weingast y William Marshall, (“The Industrial Organization of
Congress; or, Why Legislatures, Like Firms, Are Not Organized as Markets”,
Journal of Political Economy, vol. 96, niim. 1, 1988, pp. 132-163,) pues en
el franquismo también se establecieron derechos de fos grupos sobre las
carteras ministeriales preferidas (en el Congreso estadounidense se garantiza
la permanencia de senadores en la correspondiente comisién de maximo
interés para su distrito). No obstante, la posible eficiencia del mecanismo
institucional de intercambio no se corresponde con la eficiencia general
del sistema, pues el estado depredador no asigna derechos politicos a los
ciudadanos y los beneficios econdmicos los ofrece sélo a los sectores de la
poblacién que lo respaldan.






Ante la crisis creciente de la balanza
de pagos gue en julio de 1959 colocé a
la economia espasiola en una virtual
suspension de retribuciones, el régimen
optd por un nuevo orden econdmico

de estabilizacidn y liberalizacion. El
Estado asumid la necesidad del cambio
institucional ante la inviabilidad

del tradicional proyecto politico y

econdmico espariol

En primer lugar, el conjunto de posibilidades de eleccién
delos responsables de la politica se modificé debido a restric-
ciones externas ¢ internas. Entre las primeras cabe resaltar
elescenario internacional de la guerra fria, el cual generé un
alto valor afiadido de la posicién politica de Espafiay supu-
so el fin de su aislamiento; se abrieron al depredador nuevas
posibilidades politicas y econémicas de vinculacién con el
exterior.”® Los cambios afectaron también los asuntos inter-
nos: la penuria econémica de la poblacién suponia un riesgo
paralasupervivencia del depredador. De hecho, en esos afios
surgieron las primeras huelgas y movimientos de protestade
unasociedad civil que empezaba a desprenderse del peso del
terror que le impidid actuar trasla guerra. La restriccién inte-
rior limita al Estado aestablecer el grado de depredacién que
lasociedad admite: si ese grado supera determinado umbral
de depredacidn, lasociedad estard dispuesta a enfrentarse al
Estado y a apoyar a algtin rival politico de éste.

28.En 1949 Espana obtuvo un crédito privado del City Bank y en 1950 el Congreso
estadounidense le concedio el primer préstamo para ayuda especificamente
econdmica. El acuerdo Estados Unidos-Espaiia de 1953 supone un punto de
inflexion en la alergia al exterior que tenia el régimen franquista.
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En segundo lugar, cambiaron los objetivos del estado de-
predador, el cual conservé sus intenciones de autoperpetuarse
enel poder paraserviralos intereses de los sectores tradicio-
nalistas de la sociedad espanola.” Ello le exige alcanzar ob-
jetivos intermedios; el crecimiento econémico y el bienestar
de la poblacién ocupan un lugar cada vez mis relevante. El
problema es que la consecucién de éstos entrafiaba aplicar
politicas que contradecfan su ideario genuino y sus postu-
lados originarios. Esa situacidn genera un intercambio de
objetivos (crecimiento frente a ideario) a los que el Estado
responderd de manera casuistica. El continuo fortalecimien-
to de la sociedad civil hizo que el bienestar general y el cre-
cimiento ocuparan un lugar cada vez mds importante en la
agenda politica y econémica del régimen.

En tercer lugar, hubo un cambio en las creencias e ideo-
logfas de los formuladores de politicas. El estado franquista
pasé conel tiempo de un modelo mental irracional a otro con
dosis de racionalidad y realismo mucho mayores. La ideolo-
gia del régimen se adapté aprendiendo con la experienciay
en los afios cincuenta hubo cambios importantes en el pen-
samiento econémico dominante,* ¢l papel de las primeras
generaciones de economistas egresadas de la universidad es-
pafiolay las recomendaciones exteriores de entidades como el
FMIy la Organizacién Europea de Cooperacién Econémica,
(OECE). Estos factores extendieron un mensaje de liberaliza-
cién delos mercadosy recuperacién delos equilibrios bdsicos
que poco a poco, y en un proceso de resistencia y conflicto,
se introdujo en el aparato estatal.”!

Como resultado de esas grandes transformaciones, en el
decenio de los cincuenta comenzé a modificarse el marco
institucional de la economia espafola; prevalece la autar-
quia y el intervencionismo econémico, pero hay conflictos
y tensiones por los cambios institucionales. Tras el bienio de
transicién 1949-1950, cuando el pais realizé sus primeros
contactos con Estados Unidos,*” el cambio de ministros en
1951 entrafié la aplicacién de politicas para atenuar larigidez
de la autarquia y el intervencionismo econémico previo: el
marco institucional siguié sin ocupar un papel dinamizador

29. Tanto mediante la imposicién de un marco institucional que favorece sus
intereses econémicos como de la defensa e imposicion de valores como el
catolicismo o el antiliberalismoy despreciando todo lo que sonase a derechos
individuales.

30. ). Requeijo, “Lo que fuimos y lo que somos”, Informacion Comercial
Espaniola, vol. 1, num. 676-677, 1989, pp. 5-18.

31. De hecho, frente a las caracteristicas de los gobiernos anteriores, el de
1951 realizé ciertos cambios politicos que reflejaban las contradicciones
y conflictos entre reglamentacion y liberalizacién, propias de un proceso
de adaptacién. El decisivo cambio de gobierno de 1957 incorporé a un
equipo de técnicos que lograron, no sin tensiones en el seno del gobierno,
la aplicacion de un paquete coordinado de politicas de reforma.

32. M. J. Gonzélez, op. cit.



del crecimiento pero pocoa poco dejé de frenar el desarrollo
de las posibilidades de la economia espafiola.’* Ademis, los
acuerdos con Estados Unidos permitieron la entrada de
divisas, con lo que se favorecié la importacién de bienes
de equipo imprescindibles paraaumentarla produccién. De
este modo, se recuperd lainversién privaday el crecimiento,
el cual sostuvo una tasa anual acumulativaen torno a 4% en
el periodo 1949-1959.%

Los dos ultimos afios de ese lapso representaron el bie-
nio previo a la estabilizacién (1957-1958). En 1957 hubo
una inflacién galopante debido al excesivo crecimiento de
lademanday alas alzas salariales. El aumento de los precios
estuvo acompafiado de un déficiten labalanza de pagos que
provocd la reduccién de las reservas internacionales acumu-
ladas: el aumento de las importaciones contribuyé al estran-
gulamiento del sector externo. El nuevo gobierno de 1957
entendié que el crecimiento de los precios era el problema
fundamental, por lo que aplicé una politica monetaria de
contraccion crediticia y llevé a cabo una timida reforma tri-
butaria que, al aumentar la recaudacién, permitié reducir
parte de las necesidades de medios financieros del sector pu-
blico. La situacién reflejaba que se tenfa un buen diagnés-
tico del problema, pero se carecfa de una propuesta politica
concreta para solucionarlo.

Graciasa las reservas acumuladas en otros tiempos, Espa-
fadispuso de activos para financiar el aprovisionamiento de
mercancias de 1953 a 1958, pero aquéllas se agotaron.“’

En ese escenario de adaptacién del estado depredador se
tornaron evidentes las tensiones entre los partidarios de la
vieja politica de inflacién e industrializaciény los que apo-
yaban la nueva politica de estabilizacién y liberalizacién.?
Impulsado porla corriente internacional de convertibilidad
—queobligabaala peseta a estabilizar los precios si queria
adherirse a ese movimiento— y ante la crisis creciente de
labalanza de pagos que en julio de 1959 colocé ala econo-
miaespafiolaen una virtual suspensién de pagos, el régimen

33. Desaparecieron los controles de movimientos de poblacion, las cuentas
especiales se sustituyeron por cambios multiplesy se suprimieron fas cartillas
de racionamiento en 1952.

34. Enesos anos, Esparia experimenté una revolucion industrial que casi duplico
en 1958 la produccion industrial de 1950, segiin M. J. Gonzalez, op. cit.

26 Naharhna lancrcecafalahamialae madidac dal anhinrna AnninFarnarashan

nadas.

36. Enparalelo, en 1958 se produjeron dos fendmenos de indudable relevancia
para la posicion exterior de laeconomia espafiola: por unlado, el paisingresé
alos organismos econdmicos internacionales (FMi, OECE, BM); por otro, en
diciembre de ese ario las principales monedas europeas apostaron por la
convertibilidad externa.

37. Los primeros ocupaban 6rganos como el Consejo de Economia Nacional, el
Ministerio de Industria o la Secretaria General del Movimiento. Los segundos
estaban concentrados en los ministerios de Hacienda y de Comercio y el
Servicio de Estudios del Banco de Espafa.

—en su esfuerzo por adaptarse darwinianamente a las cir-
cunstancias y sobrevivir— opté por un nuevo orden econé-
mico de estabilizacién y liberalizacién. El Estado asumié la
necesidad del cambio institucional ante la inviabilidad del
tradicional proyecto politico econdmico espafiol, sobre todo
en el nuevo entorno econémico internacional. Era la dnica
opcién para salvar a la economfa espafiola situada al borde
del abismo. El reto se afronté mediante un plan de estabili-
zacién y liberalizacién.

politica econémica del franquismo tuvo su punto de

flexién en 1959 con el plan de estabilizacién econémica
que entrafiaba la reforma econémica de mercado. Frente al
entorno de la primera etapa del franquismo caracterizada
por una vieja politica que recogia las tres tradiciones de la
economfa espafola (inflacién, proteccién e intervencién),
el régimen apost6 de manera decisiva por una nueva politica
de estabilidad, liberalizacién y mercado.”®

La prictica suspensién de pagos en 1959 forz6 el cambio
institucional hacia una economfa de mercado con laaproba-
cién del programa de estabilizacién en julio de ese afio.”” La
primera ley de la politica econdmica espaiola sefalaba que
s6lo en unassituacién deficitaria exterior grave se emprende-
rfan reformas importantes.* Esa transformacién seapuntal
con las ideas de liberalizacién econémica interior y exterior
y una economfa mixta basada en la flexibilidad y el mercado
(sin la actuacién discrecional del gobierno), en ladisciplina
financiera (politicas monetaria y presupuestaria de signo es-
tabilizador) y en un tipo de cambio dnico y realista.

De ese modo el Estado redefinié el marco institucional de
laeconomia, asf como su papel en la misma. La tradicién in-
tervencionistaespafiola habfa consistido en un control exhaus-
tivo delas operaciones comerciales y financieras con el exterior

38. Manuel Varela Parache, op. cit.

39. En abril de 1959 el informe de la misién del FMI habia recomendado a los
fincinnarigs espafioles apostar por la estabilizacion por medio dela disciplina

inciamiento del sector publico, la moderacién del crecimiento d

crédito privado, la eliminacion de las intervenciones gue distorsionaban
la asignacion, y la liberacién del comercio exterior y los pagos {(apostando
por un tipo de cambio Unico y realista de la peseta). En esa misma direcciéon
se orientaron las conclusiones de la OtCE, asi como las recomendaciones
internas de los defensores de unanueva politicaeconémica. Enrique Fuentes,
"El Plan de Estabilizacion Econémica de 1959 veinticinco afios después”,
Informacion Comercial Espanola, nims. 612-613, 1984, pp. 25-40, y Enrique
Fuentes y Jaime Regueijo, “La larga marcha hacia una politica econémica
inevitable”, Papeles de Economia Espariola, nim. 21, 1984, pp. 2-39.

40. Enrique Fuentes, op. cit.
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y en numerosos controles directos sobre los agentes internos:
su intervencion era amplia e intensa, ineficaz para el creci-
miento econémico, con barreras de entrada, restricciones a
lacompetenciayal corporativismoy faltade control social.*!
En definitiva, un intervencionismo extremo del sector pu-
blico sobreel privado que, al atenuar derechos de propiedad
y elevar los costos de transaccién, no habfa delimitado de
manera adecuada el papel de esos sectores.

En 1959 el papel interventor del Estado experiment6 una
notable transformacidon y mejord en las funciones de asigna-
ciény estabilizacién, quedando pendiente la funcién distri-
butiva. El Estado aceptd el protagonismo del mercado como
mecanismo asignador, delimitando ain méslo piblico de lo
privadoy renunciandoa buena parte de su tradicién de inter-
vencién discrecional. Estaapuesta por el mercado —alaque
obligé lainviabilidad dela politicaeconémica anterior—se
realizé tanto en el plano interior como en el exterior, de for-
ma que se rompié con el intervencionismo y el proteccio-
nismo vigentes en la politica econémica autdrquica. De ese
modo, el plany las reformas de 1959 cuestionaron el orden
econdmico establecido al definir un nuevo marco institu-
cional que incorporé un modelo de economia de mercado
semejante a los del entorno europeo: la intervencién admi-
nistrativa concedié ala iniciativa privada la responsabilidad
de asumir decisiones econémicas en funcién del sistema de
costos y precios como indicador esencial.** El nuevo marco
institucional formalacogié asfa un régimen de mayor libertad
econémica para las transferencias de bienes hacia las manos
de quienes mds los valoran, y que antes s6lo tenfan cabida
en laeconomia informal, con lo que se redujeron de manera
notable los costos de transaccién y se elevé la eficiencia del
sistema econémico.

No obstante, en lafuncién de asignacion quedaban toda-
viamuchas mejoras por introducir. De hecho, ademds de que
el proceso de liberalizacién de 1959 fue parcial, el cardcter
depredador del marco politico autoritario serfa receptivo a
limitaciones del mercado alo largo de los sesenta. Asimismo,
el sector publico adn no estaba en condiciones de apoyar el
mercado en su funcién asignadora en los casos en que éste
es deficiente como mecanismo asignador (bienes publicos):
el raquitismo fiscal dificultd las actividades presupuestarias.
Con todo el salto de 1959 fue cualitativo.

La reforma institucional concedié gran importancia a la
estabilidad en los mercados. En una economfa como la espa-
fiola, con sus circulos viciosos (déficit publico, monetizacién

41. J.M. Serranoy A. Costas, op. cit.
42. Luis Marti, ”Estabilizacion y desarrollo”, Informacion Comercial Espanola,
num. 676-677, 1989, pp. 67-88.
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de la deuda, inflacién, déficit en la balanza de pagos y ago-
tamiento de las reservas), el éxito de la politica econémica
erainviable si en la nueva economia de mercado no se apos-
taba decididamente por la disciplina y la estabilizacién ma-
croeconémicas.

Asi, el Estado emprendié un programa de liberalizaciény
estabilizacién que respondiaalas necesidades de cambioen la
asignacion y estabilidad del sistema econémico espafiol para
lograr el desarrollo. El plan de estabilizacién de 1959 buscé
los equilibrios internoy externo, con especial atencién en las
disciplinas monetaria y financiera para lograr la estabilidad
de precios y el equilibrio de la balanza de pagos.*’

Laaplicacion del planen julio de ese aio como un progra-
ma indivisible tuvo grandes repercusiones en la economia.
Tras un breve efecto depresivo inicial, los objetivos buscados
de estabilidad de precios, tipo de cambio contenido, balan-
za de pagos saneada, reduccién de importaciones y aumen-
to del turismo ¢ inversién extranjera se hicieron realidad. El
plan estableci6 las bases para una etapa de franca expansién
que permitid que la economia espafiola registrase las tasas de
crecimiento mds elevadas en ¢l mundo occidental, excepto
Japén.# En ese proceso se modificé la funcién de produccién
delaeconomfiay se transformaron los hdbitos de consumo'y
los comportamientos econémicos de la sociedad.®

El programa dio una nueva direccién a la politica eco-
némica, acercando la economia espafiola a las de los paises
occidentales al modificar sus fundamentos institucionales
y eliminando intervenciones heredadas del pasado: se reco-
nocié la nulidad de las posibilidades de desarrollo del pais
en laautarqufa.

Los esfuerzos de liberalizaciény estabilizacién supusieron
un cambio trascendental en la economfa espafiola; represen-
taron el inicio de su modernizacién econémica. Los prin-
cipios del plan guiaron desde entonces la elaboracién de la
politica econdmica, pero con grados de intensidad segtin el
momento. De hecho, el proyecto de reforma no se cumplié
ensutotalidad, pese a que durante 1960-1974 muchos eco-
nomistas insistieron en la necesidad de continuar el proceso
de reformas en la direccién del programa. *¢

43, Enese sentido, una medida de especial relevancia fue la devaluacién de la
pesetay el establecimiento de un tipo de cambio Unico de sesenta unidades
por doélar.

44. Laeconomia espanola se valio de una renta de situacion por su proximidad
geogréafica a algunaseconomfas europeasen fase de gran dinamismo, lo cual
se plasmo en factores como el crecimiento de flujos comerciales, el aumento
de turismo hacia Espana o la llegada de cuantiosa inversion extranjera que
completé el ahorro nacionaly genero efectos de arrastre. Véase J. Requeijo,
op. cit.

45. José Luis Garcia D. y . Carlos liménez, op. cit.

46. Jaime Requeijo, op. cit.






A ese detonante se aunaron dos factores que favorecie-
ron el establecimiento de la democracia: uno econémico y
otro cultural.

1) El desarrollo econémico en el decenio de los sesenta
y principios de los setenta se convirtié en una de las causas
dela democracia. El argumento sostiene que con la moder-
nizacién de aquel decenio, la sociedad civil desperté de su
letargo y la economia espafiola entrd en la zona de transicidn
de Huntington,* en la cual se multiplican las posibilidades de
democratizacion. La democracia aparecerd como consecuen-
ciadel desarrollo econémico, no intencionada nianticipada
porladictadura, sino como resultado de una mezcla de éxiro
econémico y obsolescencia politica.> Si el objetivo politico
de la reforma econdmica franquista era promover un pac-
to autoritario que intercambiase consumo por aquiescen-
cia politica, éste fracasé. Los cambios econémico, primero,
y social, después, hicieron mds necesaria la representacién
organizada de los intereses ante el surgimiento gradual de
tradiciones liberaldemocrdticas en la sociedad civil.”® Una
economia de mercado cada dfa mds compleja reclama un ré-
gimen democrdtico; la reforma de mercado precede al cam-
bio politico.*®

2) El sistema de creencias se modernizé en Espafia me-
diante un proceso de aprendizaje social. Ese sistema asumf{a
la conveniencia del modelo politico y econémico de las so-
ciedades europeas, pero a la vez incorporaba los aprendiza-
jes de la propia experiencia espafiola. Entre éstos, la terrible
guerra civil de 1936-1939 guardé un lugar destacado como
episodio que la sociedad no estaba dispuesta a repetir. Esto
generé unadisposicién positiva para lograr soluciones coope-
rativas que redujo los costos de transaccién en un escenario
de transicién en que ningun sector tenfa la fuerza suficien-
te para imponerse (requisito apuntado por Mancur Olson®’
para el surgimiento auténomo de las democracias). Buena
parte de las clases dirigentes compartfan estas creencias; un
ejemplo relevante fue el del heredero de la corona, Juan Car-
los de Borbén.

Las coyunturas econédmicay de politica exterior también
favorecieron la transicién a la democracia. Porun lado, la cri-
siseconémicade 1973 debilité al régimen franquista. Cuan-
do fallecid Franco, la economia espafiola estuvo afectada por

53.S.J. Huntington, The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth
Century, University of Oklahoma Press, 1991.

54. El caso espanol ilustra bien el argumento que defiende que cuanto mas
éxito tienen las dictaduras en transformar la economia —y con ello la so-
ciedad— tanto mas amenazadas estan por el fracaso politico. José Maria
Maravall, Los resuftados de la democracia, Alianza Editorial, 1995.

55. V. Pérez Diaz, op. cit.

56. José Marfa Maravall, op. cit.
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los problemas derivados de la crisis petrolera, los cuales fue-
ron mds graves en una economia menos flexible como la es-
pafola que en las europeas desarrolladas. Esa crisis dafié la
legitimidad del franquismo, la cual desde los afios sesenta no
se basaba en razones ideolégicas sino en el rendimiento de la
economia. Cuando éste se erosiond, los agentes econémi-
cos exigieron un nuevo marco institucional. En ese sentido,
se respalda la hipétesis de la crisis®® al sefialar que en la ex-
periencia espafiola ésta tuvo un papel clave que estimuld la
reforma. Asimismo, el conjunto de paises del entorno euro-
peo democrdtico exigia a Espafia que asumiese un régimen
democritico. Este era, por ejemplo, un requisito para la in-
corporacién a la Comunidad Econémica Europea.

Claves institucionales del proceso de transicion

Los tresafios que van de diciembre de 1975 al mismo mes de
1978 recogen la original experiencia espafiola de trdnsito
de un estado depredador —que voluntariamente pone fin
a su vigencia— hacia uno contractual, en sentido northia-
no, que lo releva. A lo largo de esa transicién, ningin actor
politico fue capaz de imponer sus preferencias por s sélo,
abriéndose un proceso de transacciones politicas que llevo
al régimen autoritario a dar paso a una democracia. El pro-
ceso de aprendizaje social y la memoria histérica conver-
tfan al enfrentamiento civil en el gran mal que se tenfa que
evitar, conscientes los distintos sectores de los altos costos
que tendria la no cooperacién al establecer el nuevo marco
institucional. Asf, los agentes mds reformistas y moderados
del régimen franquista estuvieron dispuestos a aceptar una
ruptura pactada hacia un nuevo estado contractual, ante
el temor de movimientos opositores revolucionarios; y los
partidarios de las opciones democrdticas también prefirie-
ron pactar antes que correr el riesgo de un endurecimiento
del régimen y una nueva guerra civil. El resultado supuso un
estado contractual, democritico y pactado.

Conforme a las tesis northianas, el cambio de naturale-
za del Estado espafiol supuso una amplia transformacién
del marco institucional de su sociedad que significé tanto
un cambio de las reglas econémicas cuanto de las politicas
que modificé la toma de decisiones y las actividades poli-
ticas. El nuevo marco institucional, creado en la tran-
sicién, redujo considerablemente el nivel de los costos
transaccionales tanto en los mercados politicos cuanto
en los econémicos, favoreciendo laasignacidn eficiente de
recursos. Las instituciones aparecieron de forma més clara,

58. John Williamsony Stephan Haggard, “The Political Conditions for Economic
Reform”, en J. Williamson (ed.), The Political Economy of Policy Reform,
institute for International Economics, Washington, 1994.












las elecciones de 1977 desarrollé una politica de consenso
que llevé allimite la solucién cooperativa y que no se corres-
pondia con el jercicio habitual de la actividad politica. El
procedimiento para elaborar el nuevo texto constitucional
integrd a todos los grupos parlamentarios y recogié el equi-
librio de fuerzas, evitando a toda costa la imposicién de un
texto y favoreciendo el consenso.

Las transacciones entre los distintos grupos politicos per-
mitieron elaborar una constitucién respaldada por ambas cd-
marasy aprobada por referendo. De ese modo, se constitufa
un moderno estado democritico con la forma de monar-
quia parlamentaria que suponfa una ruptura con el régi-
men anterior. De hecho, la Constitucién Espafiola de 1978
se realizé con el antimodelo de las leyes fundamentales del
franquismo.®’

Este proceso histérico, en el cual el gobierno reformistade
Sudrez apostd por pactar con la oposicién de izquierdas (rup-
turistas) laformacién de un estado contractual y democritico
supone una pérdida de influencia de las posiciones continuis-
tas con mds adversion a la ruptura. En la eleccién colectiva,
esa separacién es preferida a la continuidad.

Alo largo de las tres elecciones, el proceso histérico de
eleccién colectiva fue seleccionando opciones: a] el fracaso
del gobierno de Arias supuso ruptura frente a reforma; b]
la posicién de Sudrez y la aprobacién dela Ley de Reforma
Politica significé reforma frente a continuidad; c] el pro-
ceso constituyente implicd ruptura frente a continuidad.
El proceso de eleccién colectiva manifiesta preferencias
coherentes y transitivas que se expresan en el siguiente or-
den: ruptura, reforma y continuidad.”® La ruptura fue la
opcién preferente y estable que resulté del proceso de tran-
sicién politica y desembocé en la Constitucién de 1978,
abriéndose un nuevo ciclo en la historia de Espafia: el del
estado contractual.

Lasdirectrices del cambio apostaron por una economia de
mercado, por la liberalizacién, por un sector puiblico capaz
de favorecer el desarrollo y la equidad y por una politica de
control macroeconémico.”" Asi, en el marco de la crisis, se
rompieron los cuatro pilares del desarrollismo espasiol: energfa
importada barata, crecimiento sobreindizado de costos labo-
rales, politica de dinero barato y sector puiblico raquitico.”
El nuevo marco institucional buscé el desarrollo liberaliza-
dor del sector privado (para cubrir la funcién de asignacién

69. J.J. Gonzélez Encinar et al., "El proceso constituyente de cuatro casos
recientes: Espana, Portugal, Brasil y Chile”, Revista de Estudios Politicos,
nam. 76, 1992, pp. 7-27.
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econémica) y también el fortalecimiento del sector piblico
(para cubrir las funciones de estabilidad y redistribucién).

1este articulo se estudia el cambio de modelo estatal en

ispafia en la segunda mitad del siglo XX mediante un
proceso que incorpora la reforma econémica de mercado,
con fecha clave en 1959, y la reforma politica de democrati-
zacién del periodo 1975-1978. El estudio sellevé a cabo con
el enfoque de la nueva economfainstitucional, incorporando
lasaportaciones teéricas de Douglass North, Mancur Olson
y Yoram Barzel, entre otros. De ese modo, se profundiza en
el conocimiento de la economfa espafiola del siglo XX y se
ofrece un panorama sobre las lecciones que la experiencia
espafiola permite extraer sobre las relaciones entre Estado,
mercado y democracia.

La historia de Espafia se caracteriza por la permanen-
cia de modelos de organizacién politica que son fruto de
laimposicién de ciertos sectores sobre otros. El estado de-
predador fue nota comun a lo largo de la historia de ese
pafs. El cardcter absoluto e impositivo del poder estatal era
ya evidente en la Espafa renacentista y explica el fracaso
politicoeconémico del imperio espafiol. A lo largo de los
siglos, la falta de cooperacién politica para definir el mo-
delo estatal explica buena parte de los enfrentamientos que
se desataron en esa nacién para conseguir el monopolio
de la coercién. La guerra civil de 1936-1939 representa el
mejor ejemplo del enfrentamiento entre las dos Espafas,
y supone una leccién indiscutible para su pueblo sobre los
altos costos que se derivan de la no cooperacién. Sin duda,
esa leccién resulta fundamental para entender cémo en la
siguiente oportunidad de redefinir el marco politico ¢ ins-
titucional espafiol —hacia 1975 cuando fallece Franco—
se llevé al extremo la opcidn cooperativa, estableciéndose
por consenso un régimen contractual y democrdtico. De
ese modo, Espafia rompié en la segunda mitad del siglo XX
la mayor parte de los circulos viciosos en que se moviay re-
definié susenda evolutiva hacia circulos virtuosos politicos
y econémicos que disminuyeron los costos de transacciény
permitieron realizar ganancias de eficiencia.

Traslaguerra civil, la politicaeconémicade intervencionis-
mo yautarqufa deladictadura personalizada de Franco supuso
un rotundo fracaso en términos de crecimiento econémico,
pero mediante el juego distributivo permitié la satisfaccién
de muchos intereses depredadores. El régimen se adapté enel
decenio de los cincuenta rectificando su receta econémi-
ca, y el pafs empez6 a experimentar cierto crecimiento. El



pensamiento econdmico comenzd a cambiary favorecié laim-
portante reforma de estabilizacién y liberalizacién de 1959, la
cual establece las bases de una economfa de mercado.

Las nuevasbases institucionales permitieron unaetapade
fuerte crecimiento econémico en el decenio de los sesenta y
los primeros afios de los setenta que signific un considera-
ble cambio social en Espafa. Entre los principales motores
de este cambio debe sefialarse la aspiracién europea de una
sociedad civil espafiola que saliera del letargo del primer fran-
quismo y la toma de conciencia de una realidad europeaala
que poco a poco va a envidiar ¢ imitar. Europa va a ser vista
como parte de la solucidn de los problemas espafioles, y los
modos de vida en Espafia se empiezan a europeizar.

El cambio en las instituciones formales de 1959 abrié
un notable proceso de cambio en las instituciones informa-
les alo largo de los decenios siguientes. La nueva sociedad y
la nueva economia reclamaron nuevas reglas formales mds
adaptadas a la nueva situacidn, las cuales surgieron de un
proceso de transicién (1975-1978) que establece un mode-
lo de estado contractual y abrié una nueva etapa en la his-
toria de Espafa.

En particular, debe sefialarse que buena parte del exitoso
proceso de cambio institucional espafiol se debe ala coordi-
nacién en la evolucidn de las instituciones formales e infor-
males en una misma direccion, alejdndose de toda situacién
que suponga cambios en instituciones formales que no sean
coherentes con la evolucidn de las instituciones informales
(lo cual supondrfa segiin North™ la via para ¢l fracaso po-
litico y econdmico). En este sentido, el hecho de que tanto
el cambio de las reglas formales cuanto el de los modos de
vida, hdbitos y otras instituciones informales se realicen en
una misma direccién de europeizacién, y con avances pau-
latinos en ambas vias, constituye una de las claves de la ex-
periencia espafiola. De este modo, puede sefialarse cémo
en los dos grandes cambios del periodo, esto esen 1959 y
1978, el Estado cambid las reglas formales para adaptarse a
las necesidades reclamadas por la sociedad y a nuevas insti-
tuciones informales.

El nuevo marco institucional establecido en 1978 permi-
tié que desde entonces el pafs iniciara tendencias en politica
y economfa formando, por ejemplo, una politicaeconémica

10derna. Laeconomfa politica de lademocracia espafi
caracteriza por la formacién de un circulo virtuoso de la go-
bernanza que ofrece los bienes econdmicosy politicos que la
sociedad espafiolademanda, y se adaptasatisfactoriamente a
las circunstancias politicas y coyunturas econémicas, rom-
piendo con alguno de los lastres heredados de la historia
del pafs. Un circulo virtuoso que, conforme a los recientes

73. D.C. North, “La evolucion histérica...”, op. cit.

Los Acuerdos de La Moncloa
constituyeron un programa politico

y econdmico de ajuste y reforma que
contd con el consenso de todas las
fuerzas gubernamentales en octubre
de 1977, con la intencion de afrontar
la critica situacidn y reordenar en
profundidad el marco estructural e

institucional de la economia espariola

planteamientos de Mancur Olson, se inicia con una buena
gobernanza que secuencialmente favorece la inversién, gene-
ra crecimiento, provocael cambio institucional y redundade
nuevo en una buena gobernanzaqueiniciael ciclo. Ademds,
éstadiscurre en paralelo a otra secuenciaen la cual se suceden
la proteccién de los derechos individuales, su refuerzo en la
democracia, la restriccién a la depredacion, la mayor segu-
ridad de los individuos y el fortalecimiento de los derechos
individuales, retroalimentdndose un nuevo ciclo.

La nueva estructura del poder constituido en 1978 (li-
mitado y sometido al imperio de la ley) resulta clave para
comprender el comportamiento posterior de la economia
espafiola. En ese sentido, la nueva estructura institucional
configuré un moderno estado de bienestar, asumié un in-
tenso proceso de descentralizacién politica y se incorporé
plenamente a las tendencias de construccién europea. Es-
tos factores ayudan acomprender la positiva evolucién de la
economia espafiola hasta el fin de siglo.

1 1 ( 1 1 1,

politico y economico espaiol de la segunda mitad del siglo
XX, el cual incluyé el establecimiento del mercado y la de-
mocracia en Espafia, y rompié ciertas inercias institucio-
nales. La experiencia espafiola resulta de alto valor para la
economfia del desarrollo y la economiade la transicién, y en
general paralos nuevos enfoques auc estudian las relaciones
entre instituciones y economia.
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