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1.- Introduccion

A lo largo de las dos Ultimas décadas, la ciencia econdmica ha asstido a retorno de las
ingtituciones a su agenda de investigacion principa. Este proceso fue protagonizado por €
programa de investigacion de la Nueva Economia Instituciona, € cua crea un sblido cuerpo
tedrico edificado sobre la nocion coaseana de castes de transaccion y sobrelavision northiana
de indtituciones, facilitando € estudio de las relaciones entre cambio ingtitucional y cambio
econdmico. Ademas, este nuevo ingtitucionalismo se ha adentrado también en la “cgja negra’
de la politica, configurando & Andiss Politico de Costes de Transaccion, que permite
especificar |as relaciones entre ingtituciones, politicay economia (Ariasy Cabalero, 2001).

Esta relevante literatura econdmica supone una nueva conceptudizacion del andisis
positivo en economia publica. En particular, lainvestigacion en politica econémica recupera un
protagonismo que la economia neoclasica le negaba, y que otros programas como la Public
Choice o la Economia Politica Congtituciona habian tratado con un excesivo reduccionismo
economicista

Los fundamentos tedricos del neo-ingtitucionalismo concluyen la relevancia de la palitica
econdmica por varias razones fundamentales: @ Al indagar en @ origen del entramado
ingtituciona de la economia, la accidn colectiva a través dil proceso politico aparece como
fuente de diversas indtituciones: la politica econémica determina muchas de las reglas de juego
(es d first order economizing de Williamson (2000)). b) Ademés, la perspectiva cuasi-
evolucionista de dependencia de la senda sefida también e destacado papel de los actos
politicos, incorporando laimportancia del andisis histérico y de nociones como la credibilidad
de las politicas, @ capitd reputacional o € riesgo dd holdup. ¢) Un individudismo
metodolégico que asume la nocién de raciondidad limitada y -en la versén northiana- de
shared mental models (Denzau y North, 1994) justifica laimportancia de las idess e ideol ogias,
asi como de |os procesos de aprendizgje socidl.

Por tanto, las reglas politicas, los actos politicos y las ideas paliticas importan, por lo que la
politica econdmica deviene en cuestion central para la comprension de la redidad de la



economia (escenario bien digtinto a de una economia neoclésica que estudiaba un mundo
aingtitucional y apolitico con costes de transaccion nulos).

En egte trabgjo se propone un primer intento de andisis del proceso de transicion de la
politica econdmica espafiola a lo largo del periodo 1975-1991, desde una perspectiva
neoingtitucionalista que asume los avances de Andlisis politico de costes de transaccion.
Durante estos afios, la mutacion politica del Estado espafiol genera un proceso de cambio
ingtituciona que permite la aparicion de una politica econdmica homologable a las del mundo
occidental.

Los cambios en los fundamentos ingtitucionales de la economia espafiola provocaron €
nacimiento de la politica econémica moderna, y se convirtieron en la variable explicativa clave
para comprender e cambio econdmico dd pais. Frente a una metodol ogia constituciondista de
iure que centrase en € estudio de la Congtitucion de 1978 todos sus esfuerzos para explicar €
nuevo marco econdémico y politico econdmico, nuestro enfoque opta por un positivismo que
requiere una perspectiva historica de seguimiento de la senda evolutiva del proceso. Por ello, en
este gercicio seleccionamos este periodo de diecisés afios, en e cua se pueden desgranar la
formacion de las distintas politicas en Espafia.

Pero ademés del interés que pueda tener para la comprensién de la redidad espafiola
(piénsese que ya Serrano y Costas (1990) reclamaban una mayor aencion a esta linea de
investigacion), este trabgjo congtituye un estudio de caso sobre los procesos de cambio
ingtitucional, del cua se pueden extragr interesantes lecciones tedricas para la economia ded
desarrollo y para la economia de la transicidn, y en generd para los estudios sobre € policy-
making.

2.- Dd Estado depredador al Estado contractual

A lo largo de la higtoria, € marco ingtitucional espaiol estuvo caracterizado por la
existencia de un Estado depredador, conforme a la teoria del Estado de Douglass North (véase
North (2000), o Arias y Caballero (2001) para una presentacion de los desarrollos més
recientes). Este escenario implicaba que e Estado estaba a servicio de intereses particularesy
no incluyentes, y que no exigtia una divison de poderes que garantizase los derechos de
propiedad y la credibilidad dd compromiso gubernamenta. En definitiva, un marco
ingtituciona nada propicio parae desarrollo econémico.

Ladictadurafranquista congtituye la tltima forma en que e Estado depredador se concretd
en Espaia unaautocracia en lacual € régimen dictatorid decidia el tamafio del Estado y podia



gpropiarse dd residuo fiscal, entendido como la diferencia entre e output total y e coste del

gobierno edtata, en la definicion de Przeworski y Limongi (1993). No obstante, € régimen

franquista experimentd un proceso de adaptacion darwiniana que obliga a distinguir en é

etgpas bien digtintas. Mientras en los afios cuarenta € depr edador franquista actuaba conforme a
su génesis provocando una fuerte depresion econdmica, € “decenio bisagra’ de los cincuenta
supone un punto de inflexién que se refuerza de la mano dd Plan de Edtabilizacion y de la
liberdizacion de mercados, generandose en los sesenta y primeros setenta @ “desarrollismo

espafiol”. En efecto, la experiencia espafiola corrobora las hipétesis de Barzel (1993), North

(2000) y Olson (2000) sobre la posibilidad de que bgjo un soberano maximizador de su riqueza
surja con el @so del tiempo e crecimiento econémico (a igual que podria ocurrir con un
“bandido estacionario”). En términos olsoniancs, |a causa debe buscarse en la “ segunda mano

invishle’ que lleva a los intereses predadores a usar € poder, en dguna medida, de forma
coherente con € interés general, a pesar de no formar parte de su intencion inicial.

La muerte del generd Franco en noviembre de 1975 abrié un periodo de cambio
ingtitucional a desaparecer de la escena politicala pieza clave del régimen dictatoria. Todo €
entramado indituciond formd e informa del régimen se basaba en contratos politicos
implicitos o explicitos en los que  genera era parte contratante. Su fallecimiento rompio ese
entramado y abrié un nuevo proceso de contrataciones entre los agentes politicos en € que cada
uno buscod reacomodar su posicion. Ademés de este factor detonante dd cambio, podemos
sefidar otras cuatro causas que motivaron la transicion desde € modelo de Estado depredador
de la dictadura franquista d modelo de Estado contractua de la Conditucion de 1978
(Cabdlero 2001):

1- El desarrollo econdmico de los sesenta'y primeros setenta se va a convertir en causade la
democracia. El argumento apunta a que con la modernizacion de los sesenta, la economia
espaiola entra en la “zona de transicién” de Huntington, en la cua se multiplican las
posibilidades de democratizacion. La democracia aparecera como una consecuencia del
desarrollo econdmico, no intencionada ni anticipada por la dictadura, como resultado de
una mezda de éxito econémico y obsolescencia politica’. S e objetivo politico de la
reforma econdmica franquista era promover un pacto autoritario que intercambiase
consumo por aguiescencia politica, este fracasd. El cambio primero econdmico y
subsiguientemente socia hizo crecientemente necesaria la representacion organizada de

los intereses ante la emergencia gradual de unas tradiciones “liberd-democréticas’ en la



sociedad civil (Pérez Diaz, 1993). Una economia de mercado crecientemente complga
reclama un régimen politico democrético, de forma que la reforma de mercado precede d
cambio politico (Maravall, 1995).

2- Lacrigseconomicade 1973. Cuando fdlece Franco, la economia espafiola se ve afectada
por los problemas derivados de la crisis internacional. EStos problemas son més graves en
una economia menos flexible como la espafiola que en las europeas desarrolladas. La
criss dafa la legitimidad del franquismo, la cual desde los sesenta no se basaba ya en
razones ideoldgicas sino en d rendimiento de la economia. Al fracasar este rendimiento,
los agentes econdmicos exigen un nuevo marco ingitucional. En este sentido, se respalda
la“hipétesisde lacrisgs’ (Williamson y Haggard, 1993), sefidando que en la experiencia
espaiiolalacrisis jugd un papel dlave que estimuld lareforma’.

3- Un moderno sistema de creencias basado en @ aprendizgje social. Este sitema asumia la
conveniencia ded moddo palitico y econdmico de las sociedades europeas y ademés
incorporaba los aprendizajes derivados de la propia experiencia espaiiola. Entre estos,
todavia la guerra civil guardaba un lugar destacado como episodio que la sociedad no
estaba dispuesta a repetir bgjo ninguna condicion. Esto generaba una disposicion positiva
paralograr soluciones cooperativas que reducia los costes de transaccidn, especidmente en
un escenario de trangicion en € cual ningln sector tenia la fuerza suficiente como para
imponerse (requisito apuntado por Olson (2000) para la emergencia autonoma de las
democracias). También buena parte de |as clases dirigentes compartian estas creencias.

4- El condicionante exterior. Un entorno europeo democrético exigia a Espafia que asumiese
un régimen democrético.

Podemos sefidar que la transicion politica en Espafia, que abarca desde diciembre de 1975 a
diciembre de 1978, se compone de dos etapas digtintas:

A)- De diciembre de 1975 (tras la muerte del dictador) hasta junio de 1977 (primeras
elecciones democréticas, todavia pre-congitucionales). En este periodo, € Estado depredador
todavia sobrevive a dictador, pero da los pasos necesarios para su propia autodisolucion,
constituyendo una primera fase del proceso de mutacion estatal®,

1 El caso espafiol resulta un buen ejemplo del argumento que defiende que cuanto més éxito tienen las
dictaduras en transformar la economia -y con ello la sociedad- tanto més amenazadas estén por e fracaso
politico (Maravall, 1995).

2 Conforme a las recientes conclusiones del trabajo empirico de Drazen y Easterly (2001), e caso espafiol
apuntariaalarelacién directa entre problemasinflacionarios y probabilidad de lareforma.

% En esta primera fase de la transicion, las prioridades de la agenda politica se centran en los elementos
politicos de negociacién y procedimiento que intentan inducir a los agentes con posiciones de poder en €l
Estado franquista a aceptar un cambio que rompe con su posicion privilegiada. Se trata del “harakiri” del
Estado depredador franquista (Colomer, 1998).



Durante los sais primeros meses de 1976, € gobierno presidido por Arias Navarro intentaba
sostener un proceso de reforma que permitiese pervivir € modelo estatal depredador: se trataba de
adaptar las leyes fundamental es franquistas como mucho a un régimen de democracia representativa
limitada. Pero € fracaso del gobierno “aperturista’ de Arias debe interpretarse como una derrota de
la reforma frente a las opciones defensoras de la ruptura. Se reflgla en la eleccion colectiva como
Ruptura > Reforma (ruptura preferida a reforma).

Con la llegada de Adolfo Suérez ala presidencia del gobierno en julio de 1976, la apuesta por
una transicion através de medios legales hacia un nuevo modelo estatal democrético se convierte en
la prioridad gubernamental. El aplastante respaldo ciudadano a la Ley de Reforma Politica,
manifestado en referéndum en diciembre de 1976, supuso la disolucidn de las cortes franquistas y la
introduccion de un sistema democrético de gobierno. Esta ley desbloqueaba € camino hacia una
nueva legitimidad sin romper con la legaidad del régimen anterior -gprovechando la legitimidad
monarquica- y posibilitaba la elaboracién de una rueva congtitucion. En la eleccion colectiva se
preferialareformaalacontinuidad: Reforma > Continuidad.

B)- De junio de 1977 (elecciones generdes) hagta diciembre de 1978 (gprobacion por
referéndum la Congtituciéon de 1978). En edta fase ya han desaparecido |os 6rganos de poder del
régimen anterior, y se afronta un periodo de gestaciéon y parto del Estado contractud.

El gobierno minoritario, encabezado por Adolfo Suérez tras las elecciones de 1977, desarroll6
una politica de consenso que lleva d limite la solucion cooperativa, accion que no se corresponde
con € gercicio habitua de la actividad politica. De este modo, € procedimiento para redizar €
nuevo texto congtituciona integrd a todos los grupos parlamentarios, recogiendo € equilibrio de
fuerzas para evitar atoda costa que alguin sector seimpusiese. Las transacciones entre los distintos
grupos paliticos permitieron eaborar un texto que es respadado por las dos Camaras entre julio y
octubre de 1978, reflgandose @ consenso logrado en € 87.9% de votos a favor en e referéndum
celebrado d 6 de diciembre de 1978. De este modo, se congtituia un moderno Estado democrético
que suponia una ruptura con € régimen anterior.

Este proceso historico, en € cua @ gobierno reformista de Suérez apuesta por pactar con la
oposicion de izquierdas (rupturistas) la formacion de un Estado contractua y democrético, supone
una pérdida de influencia de las posiciones continuistas més aversas a la ruptura. En la eeccion
colectivala ruptura es preferida ala continuidad: Ruptura > Continuidad.

A lo largo de las tres elecciones distintas, € proceso histérico de eleccion colectiva fue
seleccionando opciones.

Fracaso del Gobierno Arias. Ruptura > Reforma

Suérez y la gprobacion de la Ley de Reforma Paliticas Reforma > Continuidad



Proceso condtituyente: Ruptura > Continuidad

El proceso de eeccion colectiva manifiesta unas preferencias coherentes y trandgtivas que
expresan en € sguiente orden: Ruptura >Reforma > Continuidad (Colomer, 1998). La ruptura es
asi la opcion preferente y estable que resulta del proceso de transicion politicay desemboca en la
Constitucion de 1978, la cud a ser aprobada por consenso abre un nuevo ciclo en la historia de
Espafia. Frente alatradicion espafiola de imposicion politica, en latransicion se pactalaformacion

deun Estado contractua en sentido northiano.

3.- El nuevo mar co ingtitucional: Estado, mercadoy policy-making

Latrangicion politica genera un nuevo marco ingtituciona paralaeconomia espaiolay también
parae policy-making. Frente a régimen anterior que concentraba e poder en torno ala figura del
dictador, & nuevo escenario viene determinado en la Condtitucion de 1978, estableciendo la
divisién de poderes, € third part enforcement de un sstema judicia independiente, un Tribuna
Constitucional, € derecho d voto mediante sufragio universa, y un sstema electord competitivo
gue permite la dternancia en @ gobierno. Evidentemente, un conjunto de reglas que permite, a
reducir los costes de transaccion, una importante ganancia de eficiencia respecto a la situacion
anterior, conforme alos postulados del andlisis politico transacciond.

La nueva solucién ingtitucional generaba ademés una delimitacién de o publico y lo privedo
més nitida que nunca. El tradiciona intervencionismo discreciona del Estado depredador daba paso
a un sistema reglado en @ que las bases condtituciondes y la estructura organizativa del Estado
limitaban & acance de los poderes publicos y configuraban un espacio de actuacion propia para €
sector privado, parad libre funcionamiento de la economia de mercado.

Reamente, desde la década de los sesenta la economia espafiola ya funcionaba conforme a
ciertos principios de mercado (a pesar de muchas deficiencias). Esto era i porque en Espafia la
reforma econdmica de mercado precedié a la reforma politica de democratizacion. Como ya se ha
sefialado, durante los cincuenta y especidmente en 1959, la politica econdmica abandoné d
absoluto intervencionismo autarquico sobre precios, cantidades y degtinatarios, liberando a la
economia de un conjunto de précticas que la ahogaban. La reforma de 1959 supone un impulso en
la construccion de una economia de mercado, concediendo un régimen de libertad econdmica que
permite la coordinacion descentralizada de las unidades econdmicas. No obstante, los fundamentos
ingtitucionaes de la politica econdmica espafiola de la época no suponian una garantia para la
economia de mercado. En este sentido, € modelo de Estado depredador implicada la receptividad a

las peticiones de vueta a la “economia recomendada’ que formulaban intereses particulares no



incluyentes, td como se plasmé en € “despotismo ilustrado financiero” y en los Planes de
Desarrollo en 1964.

Un problemagrave parae Estado depredador |o constituia la escasa capacidad de su estructura
institucional-organizativa para garantizar [os compromisos, situacion que —en un contexto histérico
muy digtinto- recuerda a la situacion britanica previa ala Revolucion Gloriosa, conforme sefialaron
en su articulo semina North y Weingast (1989). La creacion de mercados libres de interferencia
publica discreciona no resultaba creible en € franquismo, porque nada impedia que d régimen, y
en concreto @ general Franco, renunciase a compromisos anteriores y los incumpliese. De este
modo, los Planes de Desarrollo pueden analizarse como un fendmeno de holdup, que suponia una
“vudtaatrés’ d incumplir ex-post € contrato politico que habia congtituido € Plan de 1959.

CUADRO 1: Lasendadd cambioingtitucional en Esparia.

. . Liberalizacion de Desarrollo econémico
Euperv_l venciadel > mercados, 1959 > y nuevadinamica ‘ >
fanquismo (Cambiodel. F.) socia (Cambiodel. 1.)
Democratizacion y nuevo Modernizaciony Incorporacion a
—P| papel econdmico estatal, [ europeizacion —»| CEE, 1986
1978 (Cambio del. F.) (Cambiodel. 1.) (Cambian . F.)

Fuente: Elaboracion propia. |.F. son Instituciones Formales; I. 1. Son Instituciones Informales

No obstante, debe sefidarse que € régimen consiguio suplir buena parte de ese déficit en la
capacidad de compromiso de su estructuraingtituciona. Lo consiguié en base alas expectativas de
unos agentes econdmicos que percibian acertadamente que € grueso de la reforma de mercado bgjo
e franquismo era imparable, pues € fortaecimiento de la sociedad civil exigia un ritmo de
crecimiento econdmico que € franquismo, para sobrevivir y autosostenerse en € poder, tenia que
ofertar a la poblacion. El mercado era la Unica via que le quedaba a un dltimo franquismo que
buscaba un capitd reputaciond también como mecanismo de legitimidad en base d rendimiento
€conomico.

De este modo, € régimen convivié con una liberaizacion que permitio los mercados, pero que
no edificd unas sdlidas bases indtitucionaes para que estos emergiesen eficientemente. Sdlo la




transicion politica permitié superar ese reto, convirtiendo a Estado en parte activa que, a favorecer
la reduccion de costes de transaccion, impul so los intercambios eficientes.

De acuerdo con las recientes tesis olsonianas, dos condiciones son necesarias para la buena
marcha de la economia: por un lado, & derecho garantizado y bien definido a la propiedad privada
paratodosy la gecucion imparcid forzosa de los contratos; y por otra, la ausencia de depredacion.
En ambas direcciones, la estructura politica edificada en 1978 supone sdtos cudlitativos. Espafia
consigue dotarse de un “gobierno potenciador del mercado”, lo suficientemente poderoso como
para proteger y establecer d derecho ala propiedad privada y la gecucion de contratos, y a la vez
limitado para no poder privar a los individuos de esos derechos (Olson, 2000). Esta limitacion a
poder del gobierno incluye, entre otros, € ordenamiento condtituciona defendido por € Tribunal
Condtituciond, d bicamerdismo y la estructura territorid del poder, de forma que se abren vias
para la presencia de actores de veto que resuelven € trade-off resoluteness-decisiveness a favor de
garantias en € compromiso de no depredacion (véase Tsebelis, 1995).

Junto a la obvia defensa que para los agentes econdmicos y sociaes representd —frente a
cudquier actitud depredadora- € derecho a voto, es de destacar que la transicion espafiola supuso
también una progresiva acumulacion de actores de veto en e juego politico. Ello se produjo en tres
fases: de inmediato, la divison de poderes colocd en € centro de la escena politicaa parlamento y
el poder judicial; mastarde, y de forma progresiva, la creciente descentralizacion del Estado dot6 de
fuerte capacidad de decision alos gobiernos subcentraes; y finamente, ya en los afios noventa, y d
menos desde un punto de vista formd, la creacion de agencias reguladoras independientes —incluido
el banco central- introdujo dosis mayores de complgjidad en |os procesos de formacion de paliticas.
Todo dlo provoco una profunda mutacidn en la estructura de gobernanza de la politica publica en
Espafia, haciendo mucho mas complegalarelacion de agencia entre 0s sujetos decisores.

La economia de mercado encuentra ya unos fundamentos ingtitucionales gpropiados, que
garantizan la irreversibilidad del proceso de transicion econdmica capitaista iniciada en los
cincuenta. El poder confirma a mercado su papd protagonista como mecanismo asignador. Pero a
lavez, los“falos de mercado” abren un campo de actuacion paralos poderes publicos, en busca de
la correccion de las deficiencias en la asignacion de recursos (razones de eficiencia). Esto implica
tanto que @ Estado tendr& que regular con maxima precision —esto es, repetando los derechos de
propiedad y la seguridad juridica pero buscando la eficiencia general del sistema (piénsese por
gemplo en los falos de competencia)- como que requerird, para llevar a cabo ciertas actividades
correctoras, de un volumen de fondos del que hasta entonces no disponia.

Ademés, de la mano del cambio politico, otros dos frentes de la intervencion publica se
modifican sustancidmente: son las funciones de estabilizacion y de distribucion. La primera



acapara gran relevancia debido a la coyuntura internacional de crisis econémica iniciada en los
setenta, e impulsa la formacion de una politica monetaria moderna. La segunda se incorpora a la
agenda de las paliticas publicas de lamano del sistema democrético y de la extenson de derechos al
conjunto de la ciudadania, y genera la aparicion de una moderna politica fiscal.

Tras la muerte dd dictador, en un primer momento los policy-makers se centraron en los
asuntos politicos, y abandonaron la palitica de gjuste frente a la crisis econdmica, dando paso auna
politica econdmica permisiva que impidio la correccion de los graves desequilibrios de la economia
espafiola. De este modo, Espafia acabd sufriendo la crisis econdmica internacional con mayor
intensidad que otros paises del entorno, pudiéndose hablar de una “crisis diferencia espafiola’™
(Fuentes Quintana, 1982).

Pero esta economia en crisis condtituia un problema politico de primer orden que dafiaba la
eficaciay la efectividad de los decisores paliticos, y podia llegar a minar la credibilidad del nuevo
modelo politico para hacer frente a los problemas econdmicos”. Por dlo, los policy-makers
acabaron entendiendo que afrontar las dificultades econémicas era requisito necesario, aunque no
suficiente, parad éxito de latranscion y laformacion de una democracia estable.

La gravedad de la crisis econdmica convirtié a la politica econdmica en asunto prioritario. La
solucion ingtitucional se formuld a través de los Acuerdos de Moncloa, un programa politico
economico de guste y de reforma consensuado entre todas las fuerzas politicas en octubre de 1977
con la intencion de afrontar la critica Situacion econdmica 'y de reordenar en profundidad € marco
estructura e ingtituciond de la economia espafiola (se produce un “ pacto politico con contenido de
pacto socid”). Los Acuerdos suponen un contrato entre los digtintos agentes politicos que
congtituye una solucion cooperativa sobre la cua se facilita la construccidn de un marco politico de
consenso, una economia socid de mercado, un Estado del bienestar y un gjuste en la desestabilizada
economia de la época. La peculiaridad de la experiencia espafiola de los Acuerdos de Moncloa
dentro de la politica de rentas de segunda generacion es que aparece como contrapartida la
configuracion de un régimen democrético y de un sistema de economia de mercado (Trullén, 1993).
Estos Acuerdos establecen las bases dd modelo econémico de la Congtitucion de 1978.

La experiencia de palitica econémica de los Acuerdos constituye un excelente g emplo de que

las fronteras entre la definicién de las reglas, incluso las de carécter més generd, y los actos

* Los resultados fueron fuertes procesos inflacionistas, el rapido descenso de las reservas de oro y divisas, las
continuas devaluaciones de la peseta de 1975 a 1977, la crisis industrial, la caida de los excedentes
empresariales y de lainversion, y la crisis fiscal del Estado en un escenario de desacel eracidn del crecimiento
g/ aumento del desempleo

Esto resultaba especia mente grave en la medida en que el franquismo habia convivido en sus tres Gltimos
lustros con un claro proceso de expansion econémica, mientras € régimen democrético se iniciaba en una
situacion de grave crisis econémica.



politico-econdmicos especificos pueden ser absolutamente erosionadas en determinadas
circunstancias, tal y como apunta Dixit (1996, pp. 19-22) en su atinada critica del enfoque de la
politica econdbmica congtituciond. En Espafia, en 1978, @ proceso de aprobacion de la regla
congtitucional estuvo inextricablemente unido a la definicion en las politicas econdmicas
instrumentales o sectoriaes.

A cambio de la palitica de saneamiento y guste que incorporan los Acuerdos se establecen una
serie de contrapartidas no sdarides. Entre ellas destaca una gran asignatura pendiente: la
construccion de un Estado dd bienestar, que implica asumir la funcién distributiva de los poderes
plblicos®. Esto era especiamente rdlevante porque la economia espafiola a la atura de 1977
combinaba una situacion de desarrollo econdmico considerable con unos niveles infimos de gasto
en funciones del Estado consideradas bésicas en € entorno eurgpeo.

De este modo, se condtata € papel prioritario que la politica desempefia en las pautas de
actuacion publica en la economia no fueron las tendencias de desarrollo y modernizacion
econdmica vivida desde |os sesenta las que motivaron paraelamente la generacion de una politica
econdmica moderna en Espafia, Sino que hubo que esperar a cambio politico de régimen para que,
con unas nuevas bases inditucionaes, la palitica econdmica encontrase un espacio nuevo de
actuacion, un conjunto de instrumentos adecuados y una redefinicion de sus objetivos.

La economia politica de la democracia espaiola se va a caracterizar por la formacion de un
“circulo virtuoso de la gobernanza’ que oferta “bienes econdmicos y politicos’ que la sociedad
espafola demanda, y se adapta satisfactoriamente a distintas circunstancias politicas y coyunturas
economicas, rompiendo con alguno de los lastres heredados de la historia ddl pais. Un circulo
virtuoso que, conforme a los planteamientos de Olson (2000), se inicia con una buena gobernanza
gue secuenciad mente favorece la inversion, genera crecimiento, provoca € cambio ingtituciona y
conlleva de nuevo una buena gobernanza que iniciad ciclo. Ademés, |a buena gobernanza discurre
en paradelo a otra secuencia en la cua se suceden la proteccion de derechos individuaes, su
refuerzo en democracia, la restriccion a la depredacion, la mayor seguridad de los individuos y €
fortalecimiento de los derechos individuaes, retrodimentdndose un nuevo ciclo. La estrecha
relacion entre poder y prosperidad exige d andisis riguroso de las relaciones entre la nueva
estructura del poder congtituido en 1978 y e comportamiento de la economia espafiola. Ademas, la
experiencia espafiola muestra que, una vez las reglas democréticas del juego politico se han
establecido y aceptado, la reforma econdmica es mas facil de implementar (pues la legitimidad

politica puede mitigar las tensiones derivadas de las medidas de guste) (De la Dehesa, 1994).

10



El nuevo marco ingtituciona define una estructura de incentivos parae policy-maker bien
digtinta a la que existia bgjo d régimen anterior. En @ Ultimo franquismo, la manera de agregar
intereses y ordenar prioridades de gasto quedaba en manos del ministro de finanzasy del comisario
de planes, que tenian un amplio margen de libertad a la hora de determinar las politicas de gasto
siempre que sus propuestas cayesen dentro de las “zonas de indiferencia’ del dictador (el cua no
solia intervenir a no ser en cuestiones excepcionaes que considerase esencides) (Gunther, 1996).
Obviamente, los ministros no estaban sometidos d control eectora y su permanencia en € cargo
dependia de la decisidon del dictador: |a estructura de incentivos les llevaba a redizar paliticas que
no entrasen en conflicto con los fundamentos del régimen, asi como a satisfacer 1os intereses de
ciertos grupos con poder o influencia en d régimen. De este modo, y debido ala autonomia de cada
ministro a la hora de asignar los gastos dentro de su area ministerid y a la fdta de control, las
negociaciones personales entre responsables minigterides y representantes de esos grupos cobraron
gran importancia, y dieron cabida a un escenario de amiguismo, corrupcion, lobbiesy captura del
decisor politico por parte de intereses restringidos. En este escenario, grupos bien articulados como
la gran banca o0 € Opus De gercitaban adecuadamente la accion colectiva, convirtiéndose en
auténticos accionistas de un “negocio estata” que les generaba dtos dividendos. El Estado
depredador generaba importantes efectos distributivos.

S aurimos la “cga negrad’ del Estado congruido en 1978, podemos comprobar como la
estructura de incentivos del  policymaking ha cambiado radicdmente respecto a la Stuacion
anterior. En un sstema parlamentario de listas cerradas y bloqueadas como e espafiol, |os partidos
politicos desempefian un papd centrd a convertirse en los protagonistas de la oferta eectoral. El
partido en € gobierno concentra en € poder gecutivo la tarea de formacion de las paliticas, y
garantiza ademas la disciplina de voto de su respectivo grupo parlamentario. Por dlo, los incentivos
de los actores politicos van a congistir en seguir las directrices de sus partidos, los cuales actuaran
con € horizonte en la maximizacién de votos. Ello permite que en la definicion de politicas se
incorporen intereses incluyentes. Los efectos distributivos de este nuevo conjunto de reglas que
afectan a policy-making son evidentes. la formacién de las politicas plblicas intenta agregar ahora
una gama de intereses mucho mas amplia.

6 Las experiencias del sur de Europa (Espafia, Portugal y Grecia) evidencian que las reformas basadas en
pactos no imposibiltan ni la reforma ni 1os cambios socioecondmicos. los pactos van a implicar incrementos
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4- El horizonte de eur opeizacion

Durante la segunda mitad ddl siglo XX, la aspiracion europea de la sociedad civil espaiola
constituyd uno de los principales motores de cambio dd pais. En la década de los sesenta, los
espafioles empezaron a percibir con claridad que las sociedades europeas disfrutaban de unos
outputs politicos, econdmicos y sociaes que no estaban disponibles en Espafia, y que generaban
unos niveles de bienestar muy superiores a los existentes en nuestro pais. Esos paises europeos
lograban con marcos ingtitucionales bien digtintos a espafiol (mercado, democracia, estado de
bienestar, integracion econdmica) unos resultados que la sociedad civil espafiola queria para Si: de
este modo, se fueron adaptando gradua mente los “ shared menta models’ espafioles paraempezar a
aceptar la conveniencia de un continuo y gradua cambio ingituciona en Espafia. La ciudadania
asume la conveniencia de europeizar e marco ingtitucional espafiol paralograr resultados similares
alos europeos. Europa es vista como parte de la solucion de los problemas espafiol es’.

Este proceso de cambio ingtitucional informal que protagoniza la sociedad civil espaiola se
plasma también en e escenario politico en un conjunto de decisiones que dirigen la senda evolutiva
de Espafia hacia la convergencia con € marco ingtituciona europeo. La politica europea del estado
espafiol parece en ciertos episodios como causay en otros como efecto de |as pujantes tendencias de
europeizacion que se extienden en Espafia, de forma que € proceso de cambio ingtituciona espafiol
avanzo de la mano de impulsos continuos e inter-relacionados en los dos primeros niveles de
andlisis socid de Williamson (2000). En concreto, las dos grandes modificaciones institucionales
formales que se producen en Espafiaalo largo del periodo 1975-1991 no pueden ser comprendidas
a margen del proceso de europeizacion: hacemos referencia ad establecimiento de un sistema
democrético en 1978 y ala adhesion ala CEE en 1986 (ambas con efectos directos sobre las reglas
de formacion de la politica econdmica)’.

en los niveles de politicas sociales y de gasto, como veremos.

" Recogiendo la linea temética de Pérez Diaz (1993), De la Dehesa (1994, p. 125) expresa acertadamente que
“] os espariol es comenzaron aparender a ser europeos, y finalmente aadmirar y aidentificarse asi mismos con
lasinstituciones europeas y € modo europeo de vida. La mayoria de los ciudadanos se dieron cuenta de que €
paleocorporativismo, el autoritarismo, €l contrareformismo y los ideales autarquicos reforzados por Franco
habian sido un fracaso total”.

8 El clima de receptividad generado en |os sesenta hacia lo europeo se acaba plasmando politicamente en el
Acuerdo Preferencia de 1970. Este clima de receptividad hacia Europa no existia con anterioridad. De hecho,
cuando en 1960 la Convencién de Estocolmo puso en marcha la EFTA, la CEE ofrecid a Espafia un cauce de
vinculacion que fue rechazado por €l régimen franquista. En los setenta, se afianza un proyecto europeo que
implicaba un intento de vinculacién con la CEE, inicidndose en 1975 las negociaciones formales de adhesién.
El Informe Birkelbach habi a establecido en 1962 que solo los paises democraticos podian incorporarse a la
comunidad, de forma que el suefio europeo de la sociedad espafiola incorpora desde entonces altas dosis de
contenido politico.



En este punto cabe introducir la nocion neoinstitucionalista de dependencia de la senda, seguin
lacud las posibilidades de eleccidn del presente vienen determinadas por |as elecciones redizadas
en e pasado (Arthur, 1994). En Espaiia, las grandes elecciones publicas que afectan a marco
ingtitucional basico desde |os sesenta fueron adaptadas con coherenciaa proceso de europe zacion,
y ademés se articularon en un orden que evidencia la inviabilidad de cudquiera de dlass se
intentase gplicar sin haber asumido previamente las anteriores. En este sentido, la democratizacion
de 1978 sdlo se comprende en una sociedad que habia establecido ya en 1959 las bases minimas
para una economia de mercado (piénsese que no hay gemplos de democracia sin mercado), y €
ingreso en la CEE exigia a su vez de una situacion previa de mercado y democracia (Sn los cambios
de 1959 y 1978 la vinculacion espafiola a proyecto europeo no hubiese sido viable). Asmismo, la
adhesién espafiola a la CEE modifica € marco ingtituciona basico espafiol en una direccion que
proporcionard un sesgo para las politicas posteriores (economias de escala), piénsese en la
incorporacion a SME, en la autonomia del Banco de Espafia 0 en la participacion en latercerafase
de la UEM de la mano de las reglas establecidas en Maastricht. Cada decisidon abre una nueva
“ventana de oportunidad” para la profundizacion de la linea de reformas, y la estrategia secuencia
de decisiones se perfil6 en un claro sentido de europeizacion’.

En definitiva, € cambio ingtitucional se produjo en Espafia en un sentido de europeizacion,
despertdndose unos procesos de emulacion de la experiencia europea que dotd a Espaia de un
sistemadd policy-making del que carecia, y que la homologa con los que existian en € resto de
Europa, como en los casos, por gemplo, de la paliticafisca y la politica monetaria.

5.- Lapoalitica fiscal.

A lo largo de los tres primeros cuartos del siglo XX, la economia espafiola vivié con unos
niveles de gasto publico realmente reducidos. Esto afecté de lleno a un franquismo cuyo
intervencionismo econdmico, debido a una insuficiencia presupuestaria y a un conservadurismo
fiscal que hacian inevitables otras formas de actuacion, consistia en el abuso de |as regulaciones™®.

® Pero ademés, cada gran eleccion publica citada afianza |as elecciones adoptadas con anterioridad. En este
sentido, la Constitucion de 1978 imposibilita la vuelta al discrecionalismo intervencionista que habia existido
en Espafia antes de 1959, y e ingreso en la Comunidad permite instalar definitivamente la democracia en
Espafia,aspecto que el gobierno sociaista consideraba un beneficio suficiente como para compensar los
%Jsi bles costes econémicos de Ila decision. ' . . .

El Estado depredador franquista no confiscaba através de impuestos gravosos, sino atravésde regulaciones
que restringian los derechos de propiedad sobre los bienes —entendidos como los derechos a tomar decisiones
sobre esos bienes-, se aplicaban de forma discriminatoria (beneficiando a ciertos intereses frente a otros) y se
convertian en “impuestos implicitos’. Se trataba de un perverso mecanismo que aumentaba los costes de
transaccion y reduciael grado de eficiencia
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El sstemafiscal existente en @ franquismo tenia una escasa capacidad recaudatoriay resultaba
insuficiente, inflexible, confuso y regresivo. A pesar de estos rasgos que hoy en dia son vistos como
graves perversones, este sstema se mantuvo hasta 1977, recurriendo € régimen en sus Ultimos
ahos para solucionar dgunas necesidades financieras a incrementos de tipos en varios impuestos
como e IRTP o  ITE y especidmente a subidas de las cotizaciones socides™. La dictadura, en
términos generales, estaba “satisfecha’ con esta arcaica ingtitucion fiscal que congtituia una pieza
clave para € sostenimiento del régimen franquista en una sociedad no acostumbrada a un sstema
impositivo moderno, favoreciendo ademas a ciertos intereses particulares que serian fuertemente
gravados S Espafia asumiese [os principios tributarios modernos.

No obstante, en circulos académicos y de la administracion se percibia ya en los primeros
setenta lainviabilidad del sstema vigente y las limitaciones que conllevaba para € sector publico.
De este modo, en 1973 desde € Ministerio de Hacienda se formulé a gobierno una propuesta de
reforma tributaria que intentaba aumentar |a recaudacion y la justicia distributiva. El dictador, que
no solia intervenir en materia de politica presupuestaria, se opuso radicamente y pardizd la
propuesta de reforma”* (Gunther, 1996). El dictador temia que una reforma fiscal moderna dafiase
el apoyo politico de la clase media y profesiona d régimen (sectores a los cudes € régimen
“comprabd’ con bagjos impuestos). La reforma fiscal amenazaba con romper [os contratos de apoyo
a franquismo, y d régimen buscaba por encima de todo sobrevivir y autoperpetuarse en € poder,
aunque elo implicase € conservadurismo y la ineficacia fisca. Por elo, hubo que esperar hasta €
cambio politico para que lareformafisca se llevase a cabo.

En la transicion, la Stuacion espafiola chocaba con los patrones de politica fisca seguidos
durante aquellos afios en los paises europeos més avanzados. Piénsese que, a la muerte de Franco,
los ingresos publicos representaban en Espafia € 19.5% del PIB frente d 32.7% de media en la
OCDE, o que € peso de los servicios sociaes sobre € PIB a canzaba en Espaiia un 9.9% frente a
24% de la CEE. Todavia se puede recalcar més la excepcionalidad del caso espafiol d congtatar que
€l peso de los ingresos impositivos sobre e PIB, S no incorporamos las cotizaciones a la Seguridad
Socia, se redujo en Espafia en @ periodo comprendido entre 1965 y 1975. El franquismo dejaba asi
una amplia brecha en materiafisca respecto a Europa, y la sociedad espafiola, con andas crecientes

de europeizacion, reclamaba un acercamiento a model o europeo.

1 En @ franquismo la mayor recaudacion se lograba via impuestos indirectos y cotizaciones. No obstante, la
reforma fiscal de 1957 de Navarro Rubio supuso ciertos cambios como el incremento de recaudacion del
9ravamen sobre el trabajo o del impuesto de sociedades.

2 Esta propuesta de reforma tributaria salia de la “zona de indiferencia’ del dictador, por lo que este decidié
intervenir en materia de politica presupuestaria e incluso llegd a clasificar e informe del Ministerio de
Hacienda como documento secreto. La propuesta de 1973 constituy6 el nlcleo delareformafiscal de 1977.
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Un requisito indispensable para solucionar la brecha que suponian los patrones de gasto del
Estado espafiol eraformar un nuevo sistemafisca que pusiese a disposicion del Estado un volumen
de recursos suficientes. Mientras e Estado depredador franquista habia optado por convertirse en
repartidor de privilegios en vez de afrontar una reforma tributaria moderna (Serrano y Codas,
1990), d cambio haciala democracia avanzo de la mano del cambio en la organizacion dd sstema
fiscal y en e de la propiaingtitucion fiscal (Caballero, 2002) *°. De este modo, y con los precedentes
delasreformas fiscaes de 1869 y 1932, se confirma que laimposicion persona solo tiene cabida a
lo largo de la historia espafiola en las experiencias politicas democréticas. € nuevo Estado
contractual asume la iguadad y justicia tributaria como vaores, y un papel econémico activo de
recaudacion tributaria, apostando en lareformafiscal de 1977 por los principios de persondidad en
laimposicion directay neutrdidad en laindirecta.

A pesar de presentar ciertas deficiencias, € baance de lareformatributariallevada a cabo en €l
marco de los Acuerdos de 1977 es claramente positivo”. Entre otras cosas permitié aplicar la
politica de gjuste y configurar del modelo de Estado contractual, y favorecié la redefinicion del
papel econdmico del Estado y de las relaciones ertre lo pablico y |o privado.

De este modo, la variable clave para comprender la introduccién del nuevo cuadro fiscd en
Espafia fue la reforma palitica de democratizacion: € cambio palitico-ingtitucional de la transicion
dio cabida a importante cambio en € sistema fisca. Asmismo, la otra gran modificacion del
cuadro fiscd del periodo 1975 1991 se explica también en funcion del otro gran cambio en €
marco ingtitucional basico espafiol: hacemos referencia a la entrada en vigor del IVA en 1986,
explicada en base a la incorporacion espafiola a la CEE (a pesar de que era una reclamacion
congtante en busca de la raciondidad de la imposicion indirecta). Como vemos, los cambios més
importantes en materia de politica fisca se explican en funcién de variables de cambio palitico, y
no como reaccion del policy-maker a cambios en variables econdmicas.

Tras d impulso reformador de la etapa de 1977 a 1979, € gobierno de UCD vivié una etepa de
“politicade disenso” en lacua optd por una estrategia graduaistay no por laterapia de choque En

13 El nuevo cuadro fiscal establecido en 1977 se basaba en un impuesto de la renta (IRPF), en uno sobre
patrimonio, en uno nuevo de sociedades y en uno sobre € volumen de ventas. Asimismo, €l Plan Econémico
de Urgencia de 23 de julio de ese afio ya incorporaba el delito fiscal, levantaba el secreto bancario, postulaba
laluchacontralaelusién fiscal y realizaba una moratoriafiscal (que se convertiaen unaamnistia de facto).

14 En @ activo del balance de la reforma tributaria podemos sefialar e acierto en los principios para el nuevo
sistema tributario, la oportunidad del momento, la reforma administrativa o la consecucién de una mayor
recaudacion (entre 1975 y 1982 los ingresos impositivos sobre e PIB pasaron del 19.5% a 25.6%). En €
pasivo, puede encontrarse la traduccién legidativa de los principios, la débil generalidad del IRPF, las
deficiencias de la administracién fiscal, los limitados avances en imposicion indirecta, la inexistencia de
presupuesto de gastos fiscales o |as tensiones sobre el fallido Impuesto Extraordinario sobre Patrimonio Neto.
Para un balance mas completo véase Fuentes (1983).
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este escenario, se produjo una cierta contrarreforma fiscal que, sSin embargo, no llegé a afectar d
grueso de lareformade 1979 (Segura, 1999).

El nuevo escenario abierto con la mayoria absoluta socidista en 1982 permite a nuevo gobierno
plasmar sus preferencias en la formacion de politicas sin @ condicionante de los actores de veto
partidarios en € juego parlamentario. De este modo, un acto politico como una victoria electoral se
va a convertir en variable clave para comprender € proceso de transicion de la politica econdmica
espafiola, debido a que a pesar del peso de las reglas politicas sobre la formacion de las politicas
pUblicas, sigue existiendo un cierto niimero de grados de libertad para el decisor politico™. Por dlo,
las preferenciasdel policy-maker son relevantes, también en materia de politica fiscal™®.

Los socidistas asumieron la necesidad de una fuerte politica fiscal, paralo cud afianzaron la
reforma fiscal, incrementaron los niveles impostivos y buscaron dosis mayores de progresividad.
La etapa 1982-1985 supuso una ruptura con € pasado reciente y una reorientacion en materia fisca
con implicaciones a medio plazo (Gonzdez Paramo y Meguizo, 1999). La presion fisca aument6
asi congderablemente en |a etapa socidista, debido a la rémora inflacionaria del IRPF, a aumento
de impuestos indirectos y a la reduccion del fraude fiscal. El hecho es que € gobierno socidista a
finales de la década habia conseguido sus principaes objetivos en materia de recaudacion: un fuerte
incremento de la recaudacion y unamayor progresividad (Boix, 1996).

Esta mayor presion fiscal aplicada por @ gobierno socidista se explica, en @ contexto de la
edrategia de reduccion del déficit publico y disciplina macroeconémica, en funcién de las
preferencias gubernamentales sobre dos prioridades de gasto: uno, € esfuerzo en proteccion socid,
conforme a la linea programética de la izquierda’”; otra, & papel activo del sector piblico en la
expansion de los factores productivos para promover d crecimiento, lo cua implica la gecucion de
politicas de oferta que incrementen los niveles de capital pablico y capital humano™.

15 No obstante, la expansion del proceso descentralizador habria de generar |a experiencia de nuevos actores
de veto, con la consiguiente restriccion ala capacidad discrecional del poder ejecutivo central.

16 En concreto, debe sefidarse en este punto que el Partido Socialista vivia en un profundo proceso de
adaptacion ideoldgica que cambiaba sus preferencias de actuacion politica. Asi, relevé a marxismo por la
socialdemocracia, renuncié a una politica epansivacomo la del gobierno francés de 1981 e incluso abandoné
ciertas lineas de actuacion incluidas en su programa electora de 1982. El cambio ingtitucional se reflegjaba asi
en todos|os agentes, incluidoslos politicos.

" De este modo, Espafia consolidaen un relativamente breve periodo de tiempo un conjunto de politicas de
bienestar que incluyen acceso universal y gratuito a la sanidad, proteccion de desempleo con altas tasas de
cobertura, salarios de reposicion y duracion, un sistema contributivo de pensiones y elementos de un
programa de renta minina (subsidio de desempleo, pensiones no contributivas, salarios de insercion social)
gBSegura, 1999).

El gobierno socialista impulsd una intensa politica de formacion publica de capital que situé en 1991 a
gasto en infraestructuras bésicas en el 5.2% del PIB y ala partida de educacién en € 4.2%. Entre las politicas
de oferta, y en cuanto a la politica industrial, cabe sefialar que la transformacién del sector publico
empresarial espafiol fue un proceso gradua en directa concordancia con las labores de otros gobiernos
socialdemdcratas (Boix, 1996).
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Una variable importante del marco ingtituciona es la estructura de negociacion de la politica de
rentas, y conviene sefidar como a partir de 1987 e gobierno no logra ya acuerdos globaes con los
agentes sociales, desembocando en un periodo de formacion unilateral de las politicas publicas que
rompe con & neocorporativismo socia demdcrata. Esta estrategia provoco tensiones evidentes.

6.- La paliticamonetariay financiera

La formacién de una politica monetaria moderna en Espafia se inicia en 1974 con la libre
fluctuacion de la peseta. Desde entonces, € marco ingituciona que dispone de un espacio parala
politica monetaria en Espafia ha evolucionado en un claro sentido de convergencia con las reglasy
concepcién europea de politica monetaria, tendencia que concluye con la adhesion a la tercera fase
de la union monetaria europea. La adhesion espafiola a la CEE supuso € punto de inflexion clave
para orientar la politica monetaria hacia una senda de europei zacion.

De nuevo, las claves politicas se convierten en determinantes de un proceso que requiere tener
en cuenta las variables cambiarias y financieras. Desde |os afios sesenta, € depredador franquista
habia asumido un nuevo intervencionismo financiero que incorporaba perversos mecanismos como
los “circuitos privilegiados de crédito” (crédito oficial y cuotas de inversiéon obligatoria) o € “statu
quo bancario” que dbrian mérgenes enormes para la forma mas descarnada de busgueda de rentas.
En este escenario, los tipos de interés no tenian relacion con € coste red de |os recursos financieros
y la provison de financiacion privilegiada obligaba a una politica monetaria expansiva de efectos
inflacionistas (Serrano y Cogtas, 1990).

En & contexto de criss del sstema monetario internaciona y de la trangicion politica espafiola,
el panorama descrito empieza a cambiar (piénsese que todavia en 1976 € 43% de los créditos
estaban todavia regulados administrativamente). Con € estado contractua |os mercados financieros
se empiezan aliberdizar y la politica monetaria ocupa un papel protagonista. El programa de gjuste
de los Acuerdos de Moncloa rompié con la politica de dinero barato, pero la posterior “politica de
disenso” supuso una momentanea suspension en la gplicacion de una politica monetaria rigurosa. La
llegada del gobierno socidista retomd la ortodoxia en politica monetaria y aposté ademas por un
acto politico que se acaba convirtiendo en una auténtica regla parala politica monetaria posterior: la
eliminacion del recurso d Banco de Espafia para la financiacion del déficit publico.

L os mecanismos de regulacion financiera experimentan una transformacion radical entre 1978
y 1985. De hecho , se sudtituye la viga estructura de regulacion —de caracter compulsivo y
puramente administrativo- por una nueva la regulacion prudencia, basada en la supervison y €
control de los riesgos bancarios. La nueva definicion reguladora produce resultados positivos
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rgpidamente, favoreciendo la obtencién de significativas ganancias de eficiencia en € sstema
financiero espafiol. Pues bien, existe amplia evidencia—recogida en Arias (1999)- de que un mango
eficiente de la regulacion prudencia solamente es posible cuando se cumplen determinadas
condiciones ingtitucionaes; en particular, es fundamenta contar con adecuados sistemas contables,
de revelacion de informacidn 'y  gecucion creible de los contratos financieros: todo ello sdlo pudo
tomar una configuracion precisa en Espafia como consecuencia de la entrada en vigor de la nueva
Condtitucidn y del nuevo marco ingtituciond.

El ingreso de la peseta en @ mecanismo de estabilidad cambiaria dd Sistema Monetario
europeo en 1989 supuso € cambio mas relevante del periodo en cuanto a politica cambiariay ala
propia articulacion de la politica monetaria por parte del Banco de Espafia (aunque ya desde 1986 €
Banco de Espafia condicionaba su politica monetaria en funcion de la cotizacidn de la peseta).

La higtoria de la politica monetaria espafiola se caracteriza por la blsqueda continua de la
credibilidad de la peseta, o cua intenta lograrse a través de avances continuos en 1os compromisos
ingtitucionales y en la acumulacion de capita reputaciond del policy-making naciond. El examen
de Masdtricht y @ acceso de la peseta d nlcleo duro de la union monetaria corroborardn con
posterioridad € acierto de la senda seguida

7.- Conclusiones

En la academia espafiola existe un déficit de andliss institucional sobre larealidad econdmica
de nuestro pais, Situacion que contrasta con € creciente desarrollo de estudios ingtituciondistas en
otros paises. A lo largo de estas paginas se ha redlizado una aproximacion a los fundamentos
ingtitucionales de la economia espafiola a lo largo de la etgpa 1975-1991, intentando presentar las
relaciones entre cambio indituciond y cambio econdmico en Espafia desde un enfoque
neoingtitucionalista. En particular, se ha incidido en € proceso de modernizacion que la plitica
econdmica experimenté en esos afios.

Mientras € franquismo congtituia un marco ingtituciond que mezclaba lo publico con lo
privado, d depredador con € mercado, lo politico con lo econdmico, Espafia experimenta un
cambio de régimen politico que genera un nuevo sstema de reglas e incentivos favorecedor del
crecimiento econdmico. Mucho se ha dicho ya sobre la transicion politica espafiola. Pero quizés no
se haya explicitado todavia suficientemente € efecto y relaciones de ese cambio palitico con las
variables econdmicasy con € proceso de policy-making. En este trabgjo se asume larelevancia de
la politica para la adecuada comprension de 1o econdmico, y se han aplicado a caso espaiol
nociones claves como la teoria del Estado northiana, la “hipotesis de la crisis’, la credibilidad de
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los compromisos publicos, € cambio ingtituciond, los shared mental models, la dependencia de la
senda, |os actores de veto, la blsqueda de rentas o la europeizacion espariola

La llegada de la democracia afirmo la economia de mercado y fortalecio e papel econdmico
del estado. En este trabgjo hemos introducido laidea de transicion desde una situacion en € Ultimo
franquismo en la cua Espafia carecia de una politica econémica moderna (ni politica monetaria, ni
fiscal, ni de gasto socid) hacia un nuevo escenario a find de los ochentaen @ que se configura
entramado ingtituciona para un policy-making homologable a europeo (permitiendo d estado
afrontar sus funciones de asignacion, estabilizacion y distribucion). Epafia transité hacia una
politica econémica moderna.

El andlisis llevado a cabo intenta explicar un cambio, por lo que exige de una clara perspectiva
dinamica en la que cada momento de la senda requiere para su comprension de una vision histérica.
De hecho, la propia presentacion del periodo a analizar oblig6 a abordar la senda evolutiva espafiola
de un periodo més amplio.

En términos generales cabe afirmar que e cambio ingtituciona espafiol supuso un gercicio de
acercamiento d marco ingtitucional de los paises europeos. Este cambio ingtituciona implico tanto
cambios informaes en modos de vida, habitos, rutinas, preferencias y modelos mentaes subjetivos,
como cambios en ingtituciones formales, tanto politicas como econémicas como de otra indole. La
convergencia de esos tipos de cambio en un sentido de europeizacion supone una de las claves mas
importante para comprender  éxito espafiol en latranscion estudiada. El hecho de que los cambios
en las ingituciones formaes se hayan producido de un modo coherente con los cambios en las
ingtituciones informales, y en una misma direccion, gparece como una de |as destacadas lecciones
gue la experiencia espafiola aporta para la economia de la transicion.

En definitiva, la experiencia espafiola congtituye un laboratorio idoneo para abordar € estudio
de las relaciones entre ingtituciones, estado, mercado y democracia. Las conclusiones que se logren
resultaran de maximo interés para d conocimiento de la realidad econdmica espafiola en la
actualidad, asi como para otras muchas economias que afrontan retos ya superados por Espafia. En
este trabgjo se rediza un esfuerzo en estalinea de investigacion.
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