ESTTIDITS VARKOS

El impacto del cambio de régimen sobre

las politicas publicas:

el caso de Espania *

Richard Gunther **

Los estudios empiricos en el campo de las politicas publicas
desde un punto de vista comparado han tendido, desde el prin-
cipio, a centrarse en una cuestion bdsica: importa la politica?
Desde el trabajo inicial de CutRiGHT (1965), numerosos estudios
se han concentrado en un debate entre aquéllos que sostienen
que los niveles de modernizacién socioeconémica y de riqueza
son los principales determinantes del volumen y la estructura
de los servicios del gobierno —mds en concreto, los servicios
sociales y los pagos de transferencias— de un lado, y aquéllos
que, de otro, arguyen que los factores politicos tienen un im-
pacto importante. Entre esas variables politicas cuyos impactos
en las politicas publicas se han examinado mds extensamente
se encuentran el alcance de la competitividad partidista, las
ideologas y las preferencias programaticas de los partidos poli-
ticos, y varios aspectos del régimen politico.

Mientras que muchos de esos temas al parecer se han re-
suelto en el curso de algo mas de tres décadas de investigacion,
sin embargo, permanecen abiertas varias cuestiones relativas al
impacto del régimen politico, debido mayormente a fa naturale-
za compleja de la variable explicatoria clave: es extraordinaria-
mente dificil, por ejemplo, captar en su totalidad las facetas
multidimensionales y a menudo interactivas de los regimenes
politicos (autoritario/democrdtico, civil/militar, izquierda/dere-
cha, centralizado/descentralizado, presidencial/parlamentario)
usando simples medidas cuantitativas o variables simuladas (va-
riables dummy). Otro factor que dota de una cierta complicacion
a fos estudios comparados transnacionales es que el nimero re-
lativamente pequerio de casos de los cuales hay datos fiables
disponibles, en combinacién con el elevado nivel de multicoli-
nearidad entre las variables explicativas, hace dificil desenredar y
separar el impacto de los factores socioeconémicos de los politicos
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—los paises democraticos también tienden a ser ricos y desaro-
llados—, mientras que los regimenes autoritarios se encuentran
mas a menudo en sociedades econdmicamente atrasadas.

la transicion a la democracia en Espana se nos presenta
como una oportunidad valiosa y casi dnica para estudiar el im-
pacto de las caracteristicas del régimen politico en las politicas
pablicas. Un cambio de régimen politico dentro de un solo pais
hace posible controlar una amplia variedad de factores sociales
y econdmicos, y de ahi aislar el impacto de las variables politi-
cas. Una exploracion de las politicas publicas espafiolas es es-
pecialmente fortuita (es decir, desde un punto de vista
puramente metodoldgico), en la medida en que la fase mds ra-
pida del desarrollo econémico del pais habia tenido lugar con
anterioridad al colapso del sistema autoritario y el surgimiento
de las nuevas instituciones democrdticas. El crecimiento econd-
mico real entre 1960 y 1975 alcanzé un promedio de 6.8% al
ano, y a principios de los 70 Espania habia sobrepasado ciara-
mente el umbral del desarrollo socioecondmico considerado co-
munmente como un prerrequisito para el desarrollo de los
Estados de bienestar avanzados. En contraste con la década an-
terior, desde 1975 hasta 1985 la economia espariola en conjunto
estuvo paralizada, con una tasa de crecimiento real de sdlo un
1.7% (ALCAIDE, 1994: 57). Estas circunstancias econdmicas estric-
tamente facilitan nuestros esfuerzos para medir los efectos del
cambio politico que comenzé en 1975, puesto que algunos in-
crementos posteriores en los resultados de las politicas publicas
no pudieron explicarse como meros productos de [a creciente
opulencia. En efecto, la variable desarrollo econdmico puede
permanecer constante. Por el contrario, las masivas transforma-
ciones politicas (incluidos la sustitucion de la dictadura por la
democracia, [a legalizacion de los sindicatos y los partidos poli-
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ticos competitivos, y la dotacién de poder a los grupos sociales
anteriormente excluidos) tuvieron lugar justamente cuando la
economia iba entrando en un largo periodo de estancamiento.
Si la politica importa, entonces esperariamos descubrir que la
democratizacion (en un periodo de estancamiento econémico)
irfla acompanada de una expansion de estos programas. Pero si
el argumento de WiENsKY es correcto (1975: 13) por ejemplo,
que <el crecimiento econdémico y sus consecuencias demografi-
cas y burocraticas> son los determinantes reales de estas politi-
cas sociales, mientras que los factores politicos tales como las
ideologias <colectivistas» versus <ndividualistass, o incluso los
sistemas politicos «democraticos: versus «totalitarios» ... resultan
casi indtiles para explicar los origenes y el desarrollo general
del Estado de bienestar entonces esperariamos descubrir que el
periodo mas ripido de expansion de las politicas publicas so-
ciales habria correspondido con el boom econémico de los 60 y
principios de los 70, y que la democratizacién posterior habria
tenido un impacto poco perceptible.

Este estudio comparado longitudinal se facilita por la dispo-
nibilidad de entrevistas paralelas en profundidad con las élites
claves en la toma de decisiones bajo los dos regimenes autorita-
rio y democratico en Espafia ', lo cual hace posible ir ms alld
de las inferencias basadas unicamente en los datos cuantitativos
para interpretar las opciones de politicas publicas sobre la base
de las percepciones, objetivos y cilculos de los decisores clave
bajo ambos regimenes.

Las politicas publicas bajo
Franco

Durante los afos finales del régimen de Franco, Espana era,
en muchos aspectos, sorprendentemente diferente de otros Es-
tados industrializados occidentales en lo que respecta a varios
resultados de politicas publicas importantes. En 1975, por ejemplo,
su nivel global de imposicién fiscal era el mis bajo de cualquier
pais en la Europa occidental, y entre todos los Estados miembros de
la OCDE, Espaiia quedaba la ltima a excepcién de Turquia, mu-
cho menos desarrollada econémicamente. Como puede observarse
en la Tabla 1, el 19.5% de Producto Interior Bruto que fluctud a to-
dos los niveles de gobiemno, en Espana estaba sustancialmente
muy por debajo de la media de la OCDE del 32.7%

Como resultado del pequerio volumen de ingresos que
fluian al Estado durante los dltimos afos de la era franquista, en
combinacién con la adopcién de los presupuestos estatales
equilibrados, el Estado espafiol quedaba muy por detrds de
otros gobiernos europeos occidentales con respecto a la provi-
sién de servicios basicos. En 1975, sélo un 9.9% del PIB de Es-
pana se dedico a la provision de servicios sociales, comparado
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con el promedio de la Comunidad Europea del 24% (MaRravALL,
1993: 84). De hecho, algunos servicios bsicos se hallaban a ni-
veles del <Tercer Mundo». En 1964, por ejemplo, los gastos del
Estado esparol en educacién eran menos de un tercio (como
porcentaje del PIB) de los niveles de gasto en educacién en la
Alemania occidental, Francia y Austria, e inferiores a la cuarta
parte de los del Reino Unido, Paises Bajos y Bélgica (Ministerio
de Educacién y Ciencia, 1969: 174). Los porcentajes espafioles
de matriculacién en educacion superior en 1967 eran tan bajos
como los del cuartil mas pobre de los 64 paises estudiados por
Harold WiLensky. Espana, por tanto, se situaba junto a paises ta-
les como el Volta Superior, India, Togo y Paraguay *. Y los da-
tos de 1965 reunidos por TAYLOR y HUDSON (1972: 32) mostraron
que los niveles de gasto del Gobierno espariol en educacion
(como porcentaje de su PNB) le equiparaban a Angola, en la
posicién 122 de 131 paises incluidos en el estudio. Existia en
esta época un considerable sector privado de educacién (princi-
palmente religiosa). Sin embargo, mientras los hijos de las fami-
lias de clase media que podian permitirse el pago de las
matriculas del sector privado tenian un acceso mayor a la edu-
cacién de lo que las estadisticas del gasto del sector piblico
arriba mencionado podrian sugerir, la ausencia de la educacién
elemental gratuita para todos los nifios espanoles continud sien-
do un rasgo distintivo durante todo el régimen franquista. Una re-
forma significativa del sistema de educacion se inici6 tras la
promulgacion de la Ley General de Educacion en 1970, pero a pe-
sar de esta iniciativa de politica educativa, el sistema educativo de
Espania permaneci6 subdesarrollado y dristicamente infrafinancia-
do. En tomo a 1973, los gastos en educacion habian ascendido a un
2.1% del PIB (desde el 1.5% de los nueve arios anteriores), pero es-
taba todavia muy por detras del gasto en educacién en otras
sociedades europeas occidentales . En 1977, el Ministerio de Edu-
cacion espafiol era todavia incapaz de proporcionar una edu-
cacion elemental gratuita a todos los nifios.

Habia otros ejemplos sorprendentes de los bajos niveles
del gasto del Presupuesto del Estado bajo el régimen franquista,
tales como el gasto en defensa nacional. A pesar de los anteceden-
tes militares del Generalisimo Franco y el papel central jugado por
el ejército en la fundacion del régimen, en 1973 el Gobiemo espaiol
gastaba menos (en porcentaje del PIB) en defensa que cualquier
pais europeo excepto Luxemburgo (GUNTHER, 1980: 49). La infraes-
tructura fisica del pais era también por desgracia deficiente. De he-
cho, no fue hasta los 80 cuando la capital, Madrid, se conect6 con
el resto de Europa por una autopista con varios carriles.

En alguna medida, estos bajos niveles de gasto y servicios
del Gobiemo pueden atribuirse a los lentos efectos de una tar-
dia industrializacion. Pero este argumento del <legado histéricos
socioecondmico proporciona, en el mejor de los casos, sélo
una explicacién parcial de estas anomalias. A mitad de los
70, Espana habia llegado a ser la décima potencia industrial
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Tabla 1

Ingresos fiscales como porcentaje del Producto
Interior Bruto, 1975

Pais

Noruega 449
Suecia 434
Paises Bajos 429
Lusemburgo 428
Bélgica 418
Dinamarca 414
Austria 386
Finlandia 377
Francia 369
Alemania occidental 36.0
Reino Unido 355
Media de 12 OCDE 7
Canadd 324
Nueva Zelanda 311
Irlanda 30.0
Suiza 296
Estados Unidos 290
Australia 275
lialia 2.2
Grecia 255
Portugal 247
Japon 209
Esparia 19.5
Turquia 16.0

Fuente: Organizacion para la Cooperaci6n y el Desarrollo Econémico, Estadisticas de Ingresos
de las Paises Miembros de la OCDE, 1965-1994. Paris. OCDE, 1995: 73.

del mundo (ScHwartz, 1976: 86), y sus ingresos per capita en
1973 ($6,945) en la Paridad del Poder de Compra 1985 dola-
res americanos) la colocaban entre los 30 paises més ricos
del mundo, a la cabeza de Irlanda ($5,601), Grecia ($5,218),
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Portugal (34,474), Chile ($3,622) y Turquia (52,472) y estaba
muy por delante de los paises del Tercer Mundo tales como
Zaire ($688), India ($786) e Indonesia ($823) *. Sin embargp,
como puede verse en la Tabla 1, su nivel global de imposi-
cion fiscal en 1975 (19.5% del PIB) estaba significativamente
por debajo de aquellos paises mas pobres tales como Irlanda
(30.0%), Grecia (22.5%) y Portugal (24.7%). Y cuando se elimi-
nan de este total los impuestos por la seguridad social, aparece
una anomalia todavia mds sorprendente: entre 1965 y 1975, to-
dos estos ingresos fiscales realmente descendieron como parte
del PIB de Espana, del 10.5 al 10.3% Esto no sélo representa
una desviacién dramdtica de «la Ley de Wagners (WAGNER, 1892)
sino que también significa que Espana estaba situdndose de he-
cho muy por detras del resto del mundo industrializado °, al mis-
mo tiempo que tenia una de las tasas mis rapidas de crecimiento
econdmico en la Europa occidental. De forma similar, el gasto en
muchos servicios no estaba creciendo (en términos reales) si-
quiera incrementalmente, y estaba cayendo incluso muy por de-
trds de la media europea occidental. Dadas las altas tasas de
crecimiento econdmico en esta época, y la ripida aproximacion
de Espana a los niveles europeos occidentales de desarrollo
socioecondmico y bienestar, debemos concluir que estas ano-
malias en la imposicion fiscal y el gasto no pueden explicarse
adecuadamente por la hipdtesis socioecondmica descrita arriba.

La causa inmediata de estas aberraciones era un sistema fis-
cal que generaba un volumen insuficiente de ingresos. Este sis-
tema fue criticado duramente a comienzos de los 70, no sélo
porque era incapaz de conseguir los ingresos suficientes, sino
también porque era enormemente injusto en su distribucién de
la carga impositiva. La estructura tributaria era extremadamente
regresiva, derivandose algo més del 73% de sus ingresos tributa-
rios totales (en 1970) de impuestos indirectos y contribuciones a la
seguridad social (OCDE, 1995: 79 y 84). Un estudio de la distribu-
cion real de la carga impositiva bajo este sistema reveld que
los espanoles con rentas elevadas pagaban un 50% menos
impuestos, como porcentaje de sus ingresos totales, que aque-
llos que se encontraban en los niveles de renta mds pobres (PE-
RONA, 1972: 475-6). Su estructura arcaica y compleja, unida a un
nimero insuficiente de inspectores fiscales, también lo hizo alta-
mente susceptible de evasion fiscal. Por tanto, una cuestién clave en
nuestra buisqueda de una explicacion de las politicas aberrantes de
gasto e imposicidn es ;por qué se mantuvo este sistema, sin refor-
mar, hasta después de la muerte de Franco en 1975?

La tinica excepcion parcial a este modelo de gasto extraor-
dinariamente bajo era el sistema de la Seguridad Social, que
administraba las pensiones de jubilacion (las primeras esta-
blecidas en 1919), los servicios de maternidad (1920), el se-
guro de accidentes laborales (1938), el seguro de invalidez
(1939) y el seguro médico (1942). Estaba fuera del Presu-
puesto estatal, y completamente eximido del control del Mi-
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nisterio de Hacienda. Basado casi exclusivamente en las contri-
buciones de los trabajadores y empresarios, no se vio constreni-
do por las limitaciones politicas en los ingresos tributarios que
tan severamente limitaron el crecimiento del gasto del Presu-
puesto del Estado. En consecuencia, entre 1965 y 1975 el flujo
total de ingresos al sistema de la Seguridad Social se incrementd
.mas del doble como parte del PIB, de un 4.2% a un 9.3% De
acuerdo con una sexplicacién socioecondmica» del gasto del
bienestar, los gastos en todos los programas de la Seguridad So-
cial se incrementaron de un 2.7% del PIB en 1964 a un punto entre
un 10.3% (INP, 1976) y un 12.1% (VELARDE, 1990: 109) en 1975, y al
final de ese periodo casi un 81% de la poblacién tenia cobertura
del sistema del servicio de salud (GuiLLen, 1992: 126). Incluso
asi, Espafia continué estando retrasada significativamente,
por detrds de otros paises europeos occidentales a este res-
pecto. En 1975, por ejemplo, se estaba gastando el 4.3%
del PIB en pensiones de jubilacién (comparado con una
media de la OCDE del 7.6%) y su nivel global de gasto
en todos los programas en ese afo (12.1%) también esta-
ba sustancialmente por debajo de la media de la OCDE
(20.1% [GuiLLen, 1992: 127-8]). La naturaleza del sistema
basado en el empleo también significaba que la cobertura
era desigual e incompleta. Como ha descrito GuILLEN (1992:
126), era «un sistema de bienestar organizado a lo largo de
lineas corporativistas, con disimilitudes significativas entre va-
rias categorias profesionales y una direccion altamente fragmen-
tada-. La desviacion mayor respecto de la pauta europea
occidental, sin embargo, era el volumen extraordinariamen-
te pequeno de transferencias desde el presupuesto estatal
para ayudar a financiar el sistema de la Seguridad Social: en
1975, las transferencias estatales ascendieron sélo a un 0.43%
del PNB —la media por pais— de la OCDE tenia un nivel de
transferencias del presupuesto estatal a la Seguridad Social que era
28 veces mayor (GUILLEN, 1992: 128) .

Los resultados de un estudio detallado sobre los procesos a tra-
vés de los cuales se formularon los Presupuestos del Estado y los
planes de desarrollo econémico, y se seleccionaron los proyectos
especificos de inversion en el periodo del tardo-franquismo indican
que estos resultados anémalos eran producto de las caracteristicas
inusuales de los propios procesos de toma de decision econémica
del Estado, que eran, a su vez, consecuencia sistemtica de los ras-
gos institucionalizados del régimen autoritario de Franco "

Los procesos de toma de
decision bajo el franquismo

Los procesos de toma de decisiones econdmicas de la Ad-
ministracion del Estado durante la década final del régimen de
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Franco revelaron varias caracteristicas que eran las mds extraor-
dinarias, si no tnicas entre los gobiernos de los paises indus-
trializados occidentales. La primera alude a la manera en que se
agregaban los intereses y se establecian las prioridades de gasto
de primer orden *. En los procesos presupuestarios de otros
paises occidentales, las figuras politicas centrales (presidentes,
primeros ministros, consejos de ministros, comités del gabinete y a
veces los partidos en el gobierno), desempenian roles dominan-
tes en el establecimiento de las prioridades bdsicas del gasto °.
Desde un punto de vista comparado, en la Espaia franquista
las personas e instituciones situadas en el centro del aparato del
Estado ni establecieron prioridades de gasto sistematicas ni de-
sempenaron un rol significativo en la coordinacién de las politi-
cas publicas. Las prioridades de orden superior tanto del
presupuesto estatal anual y del Plan de Desarrollo cuatrienal,
en cambio, surgieron en gran medida como producto de las ne-
gociaciones bilaterales privadas entre los Ministros que efectua-
ban el gasto, por una parte, y los Ministros de Hacienda y
Planificacién del Desarrollo, respectivamente, por otra. El Con-
sejo de Ministros nunca intenté ordenar sistematicamente las
prioridades presupuestarias del Estado; su rol se limit6 efectiva-
mente a ratificar de forma superficial las decisiones tomadas en
el curso de las negociaciones bilaterales anteriores. Franco y su
intimo colaborador (y en 1973, Primer Ministro) Luis Carrero
Blanco rara vez intervinieron en estos procesos de toma de de-
cisiones econdmicas, y nunca intentaron establecer prioridades
globales de gasto para el Estado.

Los grupos formales o informales fuera de la Administracion
del Estado no desempenaron un rol significativo en estos pro-
cesos de toma de decisiones. Las Cortes (cuasi-Parlamento cua-
si-corporativo del régimen autoritario) no modificaron la ley
sobre el presupuesto del Gobiemo ni la propuesta del Plan de
Desarrollo. El Movimiento Nacional (tnico partido oficial del ré-
gimen) habia llegado a ser a comienzos de los 70 un armatoste
burocrético sin vida, y los responsables tanto en los ministerios
de gastos y las oficinas de presupuesto y planificacion dijeron
undnimemente que la ignoraban. Sin embargo, los intereses del
sector privado se articularon incesantemente con respecto a la
distribucién intersectorial de los recursos realizada por los Mi-
nisterios que efectuaban el gasto. En la seleccion de los empla-
zamientos para los proyectos de inversién estatal, solicitudes
para los pagos del subsidio a firmas privadas, determinar la dis-
tribucién geogrifica de los presupuestos ... y tomar otras deci-
siones econdmicas que afectan a los intereses desagregados, los
funcionarios del Ministerio que efectuaba el gasto eran bombar-
deados con llamadas particulares de individuos que hablaban a
favor de los intereses del sector privado. Pero los grupos o repre-
sentantes del sector privado no tuvieron un impacto significativo
en las prioridades de gasto de orden superior del Gobierno, se-
gin la opinién undnime de todos los entrevistados en 1974 y
1975. Los funcionarios del Ministerio que efectuaba el gasto
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nunca intentaron movilizar a los grupos clientelares como me-
dio de influir en las decisiones del Ministerio de Hacienda, y
ningdn funcionario de dicho Ministerio informé de cualquier
contacto, cualquiera que fuese, con personas de fuera de la Ad-
ministracién del Estado o con representantes del Movimiento
Nacional durante la formulacién del presupuesto. Ni los indivi-
duos que representaban los intereses del sector privado, ni el
Movimiento Nacional ni los sindicatos (las organizaciones sindi-
cales «erticales> corporativas del régimen) tuvieron un impacto
significativo en las prioridades incorporadas en el Plan. Final-
mente, los ciudadanos esparioles de a pie carecieron por com-
pleto de mecanismos institucionales para la articulacién vy
agregacion de sus demandas. Sélo las demostraciones esporadi-
cas en forma de estallidos de protesta (tales como los disturbios
laborales de finales de los 50 y principios de los 60 y las movili-
zaciones de estudiantes de finales de los 60) influyeron efecti-
vamente en las decisiones gubernamentales del gasto. Estas
movilizaciones de las masas, sin embargo, fueron en gran medi-
da espasmadicas y limitadas en su alcance, y las respuestas que
obtuvieron de las politicas publicas tuvieron generalmente una
vida corta " y a veces contrarias a las demandas de los que pro-
testaban (p. €j., cuando el Estado respondia con represion antes
que con concesiones). En resumen, las decisiones econdmicas
de orden superior se tomaron en ausencia de las demandas
«agregadas de los grupos de fuera de la Administracion del Es-
tado. Habia, sin embargo, una gran <articulacién- de intereses
de una clase muy especial: era especial tanto con respecto
al estrecho dmbito de intereses relevantes como con respecto
a que el acceso de los decisores se restringia generalmente a
aquellos que representaban al gobierno local o a las organiza-
ciones corporativas dentro del régimen y en gran medida a los
individuos de status socioecondmico alto que disfrutaban de
enchufes (contactos personales) con las figuras poderosas del
régimen.

Una caracteristica final de estos procesos de toma de deci-
sion era que los ministros que efectuaban el gasto disfrutaban
de un extraordinario grado de autonomia para establecer las
politicas que se incluian dentro de sus respectivas jurisdicciones
departamentales, y para establecer prioridades de gasto intra-
sectoriales. S6lo en muy raras ocasiones el Consejo de Ministros,
Franco, o incluso los Ministros de Hacienda y Planificacién inter-
vinieron para alterar las politicas de gasto intradepartamentales.

Sin embargo, esto de ninguna manera significa que Franco y
sus colaboradores mas préximos no tuvieran influencia sobre
las decisiones del gasto publico. Su principal influencia sobre el
presupuesto fue ejercida indirectamente, primero a través del
reclutamiento de los ministros del Gobierno. Las politicas fisca-
les conservadoras casi se garantizaban con el reclutamiento
para el cargo sélo de personas con valores politicos conservadores
y pertenencia a clases sociales alta y media-alta. La existencia de
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un acuerdo casi consensual de las fronteras que rodeaban las
opciones aceptables de politicas publicas hicieron innecesario
que Franco o Carrero intervinieran en los procesos de toma de
decisiones econémicas la mayor parte del tiempo. En vez de
eso, los Ministros de Hacienda y Planificacion establecieron
las prioridades de gasto (a través de negociaciones bilaterales
privadas, con los diferentes ministros que efectuaban el gasto)
dentro de lo que constituia una «zona de indiferencia» para Fran- *
co y Carrero. o

Ciertas clases de temas, sin embargo, preocupaban mucho a
Franco y, por tanto, casi constituian dreas de politica reservada.
Estos incluian (1) asuntos de orden piiblico, (2) relaciones Igle-
sia/Estado, (3) las fuerzas armadas, y (4) el caricter de las insti-
tuciones bésicas del régimen y, en particular, la seleccion de su
sucesor. Cuando uno de estos temas llegaba a estar intimamen-
te vinculado con las decisiones presupuestarias y de planifica-
cién, Franco y Carrero abandonarian su normal pasividad e
intervendrian activamente en el proceso de toma de decisiones.
Cuando estallaron las masivas demostraciones tras el proceso
de Burgos en 1970 y se reavivé el interés de la é€lite franquista
en el gasto militar y policial, Franco y Carrero concluyeron rapi-
damente que las constantes reducciones del Ministerio de Ha-
cienda en las partidas presupuestarias destinadas a las fuerzas
armadas y de seguridad habian socavado la capacidad del Esta-
do para reprimir la disension. Lo que se habia considerado an-
teriormente  como mMeros asuntos presupuestarios que se
incluian dentro de una zona de indiferencia respecto de las po-
liticas publicas atrajeron de repente la atencién de la €lite fran-
quista. Su respuesta fue promulgar la Ley de Defensa Nacional
(1971), que incrementd la partida presupuestaria destinada a los
gastos de defensa y seguridad, y suprimi los gastos militares
del proceso presupuestario anual junto con la concesién a los
Ministerios militares de sumas especificas en un periodo de diez
anos.

El ejemplo de mayor alcance de la intervencién de Franco
en el proceso presupuestario incluia unas propuestas formula-
das por el Ministerio de Hacienda en 1973, que habrian reforma-
do sustancialmente el sistema de imposicion fiscal distribuyendo
la carga impositiva-mds justamente entre las clases sociales, ha-
bria cerrado las vias de escape existentes de las que se aprove-
charan fundamentalmente los espaioles de rentas altas, y
habria incrementado el flujo de ingresos al Estado, ayudando
asi a corregir algunas deficiencias serias en la provision de los
servicios publicos basicos. El mismo dia en que se presentd la
propuesta al Consejo de Ministros en junio de 1973, Franco des-
tituy6 a todo el Gobierno y clasificé el informe del Ministro de
Hacienda sobre el sistema de imposicién como documento se-
creto, ostensiblemente sobre la base de que estaba todavia
«pendiente de una decisién del Consejo de Ministros-. Los fun-
cionarios del Gobierno entrevistados en 1974 y 1975 interpreta-
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ron de distinta forma esta intervencién, como motivada por la
creencia de que las reformas propuestas podrian desagradar a
los profesionales y clases medias cuyo apoyo al régimen (segin
argumentaron RICHARDSON y FERNANDEZ [1973: 1]) habia «sido
comprado con tipos impositivos bajos»; que la propuesta era
simplemente demasiado «socialista» y, por tanto, incongruente
con los valores conservadores de Franco y la orientacién politi-
ca anti-izquierdista; y/o que esta propuesta podria haber gene-
rado conflicto o al menos insatisfaccién dentro o entre aquellos
grupos que formaban la coalicién franquista. Pero las conse-
cuencias de esta intervencion no fueron ambiguas: el cambio
ministerial de junio de 1973 y la supresién del informe de cua-
tro volimenes del Ministerio de Hacienda acabé efectivamente
con todas las expectativas de reforma fiscal hasta el término del
régimen franquista, e impuso severas restricciones a la evolu-
cién de todo el sector publico.

Yo mantengo que estos rasgos distintivos de los procesos
de las politicas publicas esparolas y sus resultados son conse-
cuencias sistematicas de rasgos importantes del régimen autorita-
rio franquista. El personalismo, la fragmentacién departamental
de las jurisdicciones de politicas publicas y los importantes ro-
les de los Ministros de Hacienda no son de ninguna manera ex-
clusivos de la Espana franquista; pero estos rasgos alcanzaron
una importancia excesiva bajo ese régimen debido a la ausencia
de otro tipo de factores relevantes para la formulacién de las
politicas publicas que se encuentran universalmente en los sis-
temgs-democréticos. Puede considerarse que la toma de deci-
siones econdmicas bajo este régimen autoritario, de alguna
forma, ha tenido lugar paradéjicamente dentro de un relativo
vacio de poder que era resultado directo de los cambios basicos
en las politicas publicas espafiolas que se habian acometido al
fundar el régimen.

El impulso basico de los esfuerzos de Franco para restructu-
rar el Estado espanol y regular la sociedad incluia la supresién
del conflicto politico. Todas las organizaciones dedicadas a ex-
presar el conflicto social y politico (partidos politicos y sindica-
tos) fueron suprimidas vigorosamente hasta el dia de la muerte
de Franco. El régimen autoritario no formul6 ninguna ideologia
que pudiera haber guiado la formulacion de las politicas publi-
cas, y no existié ningin aparato de partido poderoso que po-
dria haber sido movilizado en el curso de las disputas de
politicas publicas. La autoridad ultima en este sistema iba a con-
ferirse a un solo individuo —el mismo Franco— y no fluia des-
de abajo, como en los sistemas basados en la responsabilidad
electoral y el sufragio universal. Los ciudadanos carecian de ca-
nales institucionalizados efectivos a través de los cuales articular
sus apremiantes demandas de politicas publicas. Por tanto, la
mayoria de las prioridades presupuestarias (que se incluian en
la «zona de indiferencia- de Franco, puesto que €l no estaba in-
teresado en los temas econémicos) era fijada por un pufiado de

8

individuos dentro de un relativo vacio de poder, desprovisto de
los «recursos coercitivos» que pueden movilizarse en los siste-
mas democréticos por las disputas sobre politicas publicas.

En ausencia de recursos politicos como éstos, dos fuentes
de poder y autoridad alcanzaron una importancia anormal en
estos procesos de toma de decisiones: la jerarquia ministerial, y
las dindmicas sociales y psicolégicas de interaccion personal. La
jerarquia ministerial era una fuente de autoridad sobre la cual
todos los titulares de los departamentos podrian estar de acuer-
do. En consecuencia, la autoridad para tomar decisiones de po-
litica econémica y social se distribuia estrictamente de acuerdo
con el Derecho administrativo espafiol, casi exclusivamente so-
bre la base de la jerarquia departamental. Esta distribucion de la
autoridad altamente compartimentalizada en la toma de deci-
sion significaba que se consideraba que cada ministro tenia una
autoridad completa para establecer aquellas politicas que se in-
cluian dentro de la competencia de su departamento. Cuestiones
relativas a la vivienda publica, por ejemplo, se consideraban
asuntos reservados al Ministro de la Vivienda, no como una
parte integral de las politicas sociales del Gobiemo (lo cual po-
dria haber implicado una intervencién mds activa del Consejo
de Ministros). Esto también significaba que los ministros eran
responsables como individuos del éxito o fracaso de las politi-
cas adoptadas por sus departamentos, mientras que el Consejo
de Ministros tenia poco sentido de la responsabilidad colectiva
por los diversos sectores de las politicas de gasto del Estado. En
consecuencia, €l Gobierno no jugd un papel, como cuerpo co-
lectivo, en la coordinacién de las prioridades interdepartamen-
tales de aquellas politicas de gasto, haciendo recaer la
responsabilidad por la coordinacién de la politica econdmica
sobre un ministro cuya jurisdiccién se solapaba con las de otros
departamentos — el Ministro de Hacienda (o, en el proceso de
planificacion, de la Planificacién del Desarrollo) ". La formula-
cién del presupuesto del Ministerio de Agricultura, por ejemplo,
se percibia en parte como un asunto de politica agricola (reca-
yendo, asi, bajo la jurisdiccion del Ministro de Agricultura) y en
parte, como un asunto de finanzas publicas (por tanto, bajo la
jurisdiccion del Ministro de Hacienda). En consecuencia, el pre-
supuesto del Ministerio de Agricultura se establecia en el curso
de negociaciones bilaterales privadas entre el Ministro de Ha-
cienda (y su equipo departamental de apoyo) y el Ministro de
Agricultura (y sus ayudantes y asociados). En efecto, todo el
presupuesto del Estado se fijaba, departamento por departa-
mento, de esta forma fragmentada.

Un corolario de esta elevada concentracion de la autoridad
en la toma de decisiones en manos de los Ministros de Hacien-
da y Planificacién era que las preferencias personales de esos
dos individuos sobre politicas piblicas tenian mayor influencia
en la configuracién de las politicas del gasto en Esparia de la
que uno podria esperar de los Ministros de Hacienda en otros
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sistemas presupuestarios, dentro de los cuales tales preferencias
personales estin a menudo subordinadas a fuertes restricciones
politicas. El personalismo y el particularismo también se refor-
zaron bajo este sistema en la medida en que eran factores clave
en las dinamicas de persuasion social y psicoldgica, los cuales,
puesto que la coercién fue en gran medida imposible dentro
del vacio de poder inteno del régimen, continuaron siendo el
principal medio por el cual un Ministro podria influir en otro.
La probabilidad que tenia un departamento que efectuaba el
gasto de recibir un incremento del presupuesto dependia enor-
memente de la habilidad negociadora de su Ministro y su cono-
cimiento y experiencia personal. La naturaleza de la relacién
personal entre el Ministro que efectuaba el gasto y el Ministro
de Hacienda o Planificacion también afecté fuertemente a la
prioridad ltima de los programas de su sector: permaneciendo
igual el resto de cosas, un Ministro de Hacienda o Planificacién
responderia mas diligentemente a las peticiones de un Ministro
que efectuaba el gasto de la misma familia politica: o faccion,
con los mismos valores bésicos, de lo que responderia a las pe-
ticiones de un Ministro con una perspectiva significativamente
diferente o que le disgustase. Sin lugar a dudas, estas dindmicas
personales estdn presentes en los procesos presupuestarios y de
planificacién de todos los paises, pero asumieron una importancia
desproporcional en la Espafia franquista a causa de la ausencia de
demandas agregadas de otros actores y procesos que ejerciesen
presién sobre los Ministros de Hacienda y Planificacién.

En los sistemas democraticos, por ejemplo, la funcién de
agregacion de intereses aumenta mediante la competicion elec-
toral. Las elecciones implican directamente la formacién de coali-
ciones, ya sea antes de la eleccién (como en los Estados Unidos)
como después de la eleccion (como en los sistemas parlamenta-
rios multipartidistas), y la formacién de coaliciones es, por su
propia naturaleza, un proceso de agregacion de intereses. En la
formulacion de campanas electorales, compitiendo por el apoyo
electoral o parlamentario, los politicos agregan los intereses de
una gama de grupos sociales siempre mas amplia. Estos incenti-
vos estaban ausentes bajo el régimen franquista. Los ministros
eran responsables no frente a una masa electoral, con intereses
dispares y objetivos opuestos, sino ante un tnico individuo al
que no le importaban la mayorfa de las politicas econdmicas la
mayor parte del tiempo.

La restriccién (ltima sobre las politicas del gasto publico y
fiscal con Franco era el caricter autoritario del régimen mismo
especialmente la negacién del sufragio universal y la supresion
del conflicto politico institucionalizado. Hace tiempo, V.O. Key
especuld acerca del impacto de la ausencia del conflicto entre
partidos competitivos sobre los procesos de politicas publicas y
distribucion de la renta:

«El gran objetivo de los ricos es la obstruccién, al menos de los ri-
cos que adoptan sélo una perspectiva a corto plazo. La organiza-
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cién no siempre es necesaria para obstruir; es esencial, sin embar-
go, para la promocién de un programa firme en favor de los des-
poseidos ... Desde siempre los desposeidos pierden en una
politica desorganizada. Ellos no tienen mecanismo alguno a través
del cual actuar, y sus deseos encuentran expresion en rebeliones
intermitentes ... Las escalas del conflicto entre los que tienen y los
que no tienen se han inclinado por la exclusion de un sector sus-
tancial de la poblacién desposeida ... de la participacién efectiva
en politica» (KEY, 1949: 307).

Los procesos de politicas publicas y los resultados en la
Espana franquista son congruentes con la hipotesis de Key:
los patrocinadores de la reforma eran incapaces de organi-
zar el apoyo publico para sus propuestas, y los ministros
que habian llegado a estar convencidos de la necesidad de
cambios sustanciales en las politicas publicas carecian de
los recursos coercitivos institucionalizados necesarios para
conseguir el apoyo de sus colegas de gabinete. Y lo que es
mas importante, la articulacién de las demandas de la pobla-
cién en general —a favor de mis y mejores servicios guberna-
mentales, o de un sistema de imposicion mis justo— fue
reprimida por la propia naturaleza del régimen mismo. Los im-
puestos regresivos y las politicas de gasto conservadoras eran
los productos obvios del reclutamiento para los puestos claves
de gobierno unicamente de individuos de procedencia socioe-
condmica alta y con valores conservadores, junto con la ausen-
cia de canales para la articulacién de las demandas de fuera
de la Administracion del Estado, sin mencionar la represion
de las movilizaciones de masas en apoyo de las demandas
redistributivas por parte de los estratos menos favorecidos.
En resumen, muchos de los rasgos aberrantes de las politi-
cas publicas espafiolas desde comienzos hasta mediados de
los 70 eran consecuencia del autoritarismo del régimen, en
interaccién con su clase alta y media-alta base del apoyo, y
su «mentalidad» conservadora. S6lo el sistema de la Seguridad
Social (fuera de la Administracién del Estado, con su propia
fuente de ingresos e influenciada mds fuertemente por una tra-
dicion de populismo falangista) en cierto modo se desvié de
este modelo global.

Las politicas publicas
espanolas en la era democratica

De acuerdo con esta explicacion centrada en el régimen politico
de los rasgos aberrantes de los resultados de las politicas publicas
espafiolas y los procesos de toma de decisiones al final de la era
franquista, los cambios significativos empezaron a tener lugar tras
los resultados inmediatos de las primeras elecciones democraticas en

*junio de 1977. A finales de los 80 y principios de los 90, Esparia se
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habia aproximado a otras democracias europeas occidentales
en lo relativo a los contomos bésicos de sus politicas publicas.

Antes de entrar en este anlisis, es importante apuntar que
el desmantelamiento del régimen politico no incluyé una purga
de la Administracién del Estado. No hubo un cambio extraordi-
nariamente amplio de personal dentro de los ministerios, e in-
cluso los modelos de carrera profesional de aquellos individuos
que ocuparon posiciones «politicas» dentro de la mayor parte de
los departamentos de la Administracién del Estado (por ejem-
plo, directores generales y subsecretarios) fueron en gran medi-
da continuados. Esto es en parte producto del hecho de.que a
mitad de los 70 los criterios tecnocraticos y apoliticos habian
llegado a dominar los procesos de reclutamiento de la Adminis-
tracion del Estado, y el papel del Movimiento Nacional en el re-
clutamiento de la élite habia llegado a ser virtualmente nulo.
Adems, la burocracia del Estado no estaba saturada de perso-
nal: de hecho, la Administracién del Estado estaba entre las mas
pequenias (en términos de funcionarios publicos como porcentaje
del total de la poblacién) en Europa occidental (BELTRAN, 1990: 349;
y GUNTHER, 1980: 85). Por tanto, no habia un telén de fondo que
apoyase una purga de la Administracién del Estado sobre la base de
que estaba inflada y era ineficiente, o dotada de funcionarios politi-
cos mediocres e incompetentes. Una consecuencia positiva de esta
continuidad en el personal administrativo es que no hubo una pér-
dida temporal del control sobre el aparato del Estado durante la
transicion. Se mantenian niveles razonables de eficiencia, y no
hubo un caos como el experimentado en la vecina Portugal,
aparte del colapso de la autoridad del Estado que han experi-
mentado algunos paises del anterior Bloque del Este en los 90.

Los resultados de las
politicas publicas en la
Espafia democratica

En el anilisis siguiente, haremos una distincion entre cuatro pe-
riodos diferentes que reflejan decididamente las diferentes cir-
cunstancias de la toma de decisiones. El primero empezé con
las elecciones de junio de 1977 y finalizé en la primavera de
1979. Durante este periodo, el Primer Ministro de un Gobierno
minoritario formado por un tnico partido, de centro derecha, la
UCD (Unién de Centro Democrético), Adolfo Suirez, negocid
con los otros dos partidos mayoritarios una nueva Constitucion,
completando de ese modo ampliamente la transicién a un régi-
men democratico. La segunda fase era aquélla que acontecié
entre el fin de la «politica de consenso» en 1979 y la eleccién de
un Gobiemno socialista (PSOE) a finales de 1982. Esta fase estu-
vo marcada por el disenso y duros encontronazos (que enfren-
taron especialmente al PSOE y a la UCD, y a una faccién del
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partido gobernante que se desintegraba contra otra). La tercera
fase comenzd con la eleccién de un Gobierno mayoritario del
PSOE a finales de 1982, y termind con la pérdida de la mayoria
parlamentaria absoluta en 1989. Algunas caracteristicas definito-
rias de la cuarta fase (que termind en 1996, tras la pérdida por
el PSOE de las elecciones de marzo) comenzaron a surgir en
1989, pero llegaron a ser mds patentes tras la formacién de un
Gobierno minoritario de un solo partido en 1993. Como vere-
mos, importantes aspectos de los procesos de toma de decisio-
nes variaron de una fase a otra, con algin impacto en los
resultados de las politicas publicas del Estado. Estas cuatro fases
se diferenciaban del pasado franquista en muchos aspectos.

Un cambio mayor en los resultados de las politicas publicas
ocurrié en 1977 inmediatamente después de la primera eleccién
democritica. Como hemos visto, Ja pieza clave de las prcticas
presupuestarias conservadoras de la era franquista era el siste-
ma fiscal, arcaico, regresivo y propenso a la evasion, y la impo-
sibilidad politica de reformar sustancialmente ese sistema. Una
vez que el principal obstaculo politico para la reforma fiscal (el
propio Franco) desaparecié de la escena y llegé al poder un
Gobierno democraticamente elegido, la reforma de ese sistema
se llevd a cabo inmediatamente. El primer Gobierno de la UCD
de Suarez aprobé (inicialmente a través de la promulgacion de
un Decreto de emergencia) un paquete sustancial de reformas
del sistema fiscal que eliminaba las cuentas bancarias secretas,
aumentaba las sanciones legales por evasion fiscal, extendia el
servicio de auditoria del Ministerio de Hacienda, imponia una
carga mayor al impuesto sobre la renta, e introducia un impues-
to sobre el patrimonio neto. Estos cambios no tuvieron el pro-
pdsito de tener un impacto revolucionario sobre el nivel de
imposicion, pero incrementaron significativamente el flujo de
ingresos al Estado: entre 1975 y 1982, todos los ingresos impo-
sitivos (incluidos las contribuciones a la Seguridad Social) au-
mentaron de un 19.5% a un 25.6% del Producto Interior Bruto
(OCDE, 1995).

En combinacién con el abandono de una segunda restric-
cién mayor sobre el gasto del Gobierno que era un componen-
te integral de la politica fiscal en los ultimos afios de Franco
—la adopcién invariable de presupuestos equilibrados (ver
GUNTHER, 1980: 78-110)— esto permitié considerar una expan-
sion masiva de los gastos del Gobiemo. Entre 1975 y 1982, el
nivel total del gasto del Gobiemo aumenté de un 24.9% a un
38.2% del PIB (ALcaiDE, 1994: 72). Esto representa una acelera-
cion significativa en el crecimiento del gasto publico: entre 1960
y 1974, los gastos publicos se habian incrementado en un por-
centaje de s6lo un 0.2% del PIB por ano; en los ocho afios si-
guientes, este porcentaje de expansion fue casi diez veces mas
rapido. Puesto que los ingresos impositivos aumentaron a un
ritmo mucho mds lento de lo que lo hizo el gasto del Gobierno,
esto significé que una porcién sustancial de los gastos del Go-
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biemo fue financiada a través del préstamo y la emisién de
deuda publica (que alcanzé un 4.6% del PIB en 1983 [RODRIGUEZ
CaBRrero, 1994: 1447]). El gasto en proteccién social aument6 de for-
ma especialmente ripida, de un 12.1% del PIB en 1975 a un
17.2% sdlo cinco arios mas tarde (VELARDE, 1990: 109).

Tres factores diferentes ayudan a explicar este tremendo in-
cremento en el gasto social financiado por la deuda publica. El
primero era el producto de acontecimientos econémicos intema-
cionales. Las dos recesiones que siguieron a las «risis del petroleo»
de 1973 y 1979 crearon un entorno que era sustancialmente dife-
rente de aquél estable y préspero de comienzos de los 70.
Como resultado de las altas tasas de crecimiento econdmico de
aquellos primeros afios, y de la sustancial migracién de la fuer-
za de trabajo excedente a los paises europeos vecinos en los 60
y a principios de los 70, las tasas de desempleo en Espana ante-
riores a 1975 eran muy bajas. En 1973, por ejemplo, sélo un
2.7% de la fuerza de trabajo esparola estaba desempleada (Fia-
QUER et al,, 1990: 28). En contraste, el periodo de 1975 hasta
mediados de los 80 fue un periodo marcado por las repetidas
crisis econdmicas. Debido a serias recesiones nacionales y la re-
patriacién de trabajadores emigrantes de nuevo sobrantes del
exterior, el desempleo en Espana se elevé a un 9.5% de la fuer-
za de trabajo en 1979, y a un 17% en 1983 (ibid.). Por tanto,
una gran parte de la expansion del gasto social y de los déficit
presupuestarios resultaron de un incremento en los pagos por
desempleo y de la reduccidn de la base impositiva como conse-
cuencia de la crisis.

Interactuando con esta variable econémica habia un factor
mds explicitamente politico: los requisitos especiales de la tran-
sicion a la democracia. El éxito de aquella transicién dependia
en parte del apoyo de todos los sectores politicamente significa-
tivos de la sociedad espariola, algo que habria sido mis dificil
de lograr si las relaciones sociales hubieran estado polarizadas
como resultado del duro desposeimiento econémico de un con-
siderable sector de la poblacion. En consecuencia, los -ajustes
estructurales: econémicos que podrian haber agravado la situa-
cién de desempleo fueron pospuestos (ver MaravALL, 1995: 108-
112), y los aumentos masivos en gasto social (especialmente los
pagos por el seguro de desempleo) fueron puestos en prictica
para suavizar los efectos de la crisis econémica. De hecho, an-
tes que cerrar definitivamente empresas ineficientes en el sector
paraestatal o dar otros pasos dolorosos hacia el incremento de
su competitividad (como harian los gobiernos del PSOE de los
80), los gobiernos de Sudrez incrementaron los flujos de subsi-
dios a las empresas débiles y nacionalizaron aquellas que de
otra forma podrian haberse hundido por completo " Al mismo
tiempo que se estaban llevando a la prictica esos incrementos
en el gasto, los aumentos de los impuestos se mantuvieron mo-
derados, en parte para proporcionar un estimulo econémico
contraciclico, en parte para evitar alienar a los estratos sociales
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medios y altos del proceso de democratizacion, y en parte para
conservar el apoyo electoral de aquellos grupos sociales. En
suma, los incrementos masivos en el gasto social y la presu-
puestacién del déficit eran los componentes integrales de la es-
trategia altamente exitosa del gobierno de Sudrez para mejorar
las tensiones sociales durante la transicion y la consolidacion
del nuevo régimen democratico. Al mismo tiempo, debe apun-
tarse que las politicas macroecondmicas que se adoptaron
como el producto final de esta estrategia politica eran compati-
bles con las politicas contraciclicas keynesianas adoptadas por
la mayoria de los gobieros europeos occidentales durante las
primeras tres décadas siguientes a la Segunda Guerra Mundial.

Finalmente, estas politicas eran producto de los cambios
fundamentales en los procesos de toma de decisiones politicas
(que serin descritos extensamente en este articulo mds adelan-
te), que eran elementos centrales en la creacion misma del nue-
vo régimen democritico. En contraste con los procesos de
deliberacién cerrados bajo el franquismo, las decisiones mas
importantes tomadas durante este primer periodo (julio 1977-di-
ciembre 1978) se caracterizaron por la extraordinariamente am-
plia participacion de los representantes tanto del Gobierno
como de los grupos politicos de la oposicion. Esto era especial-
mente pronunciado en las negociaciones sobre los llamados
Pactos de la Moncloa, ademas de la redaccion de una Constitu-
cién democratica. Este acuerdo comprometié al Gobierno a
continuar con las reformas de las instituciones politicas y el sis-
tema de imposicién regresivo heredado del régimen franquista;
a aumentar las transferencias del Presupuesto estatal al sistema
de la Seguridad Social y una expansion de los programas de
proteccion social; a controles gubernamentales sobre el incre-
mento de los precios, a mejoras sustanciales en el sistema de
educacién publica; y a otros cambios en las politicas publicas.
A cambio de esto, los partidos socialista y comunista se com-
prometieron a persuadir a los dos sindicatos sobre los cuales te-
nian influencia para que se abstuvieran de llevar a cabo una
actividad huelguista excesiva, limitar sus demandas de incre-
mentos salariales a un 22% (el nivel estimado de inflacion para
ese afo), y a aceptar politicas monetarias y de gasto mas res-
trictivas.

Si nos podemos referir a este periodo (1977-1978) como el
de «a politica del consensor, las circunstancias de la toma de
decisiones politicas que siguieron puede denominarse como <la
politica del disenso». Comenzando con la investidura de un
nuevo Gobiemo de la UCD bajo Adolfo Sudrez tras la ratifica-
cién de la nueva Constitucidn, se caracterizd por conflictos par-
tidistas e intrapartidistas considerables y a menudo vengativos,
ademids del abandono de las normas consensuales sobre la
toma de decisiones. En algunos aspectos, esta segunda fase
simplemente reflejé el paso de la transicién de un régimen a la
«politica usual. (De hecho, las clases de consultas interpartidis-
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tas amplias y las practicas de toma de decisiones consensuadas
que habian caracterizado el periodo anterior son atipicas de las
democracias consolidadas, y se encuentran normalmente sélo
en «democracias consociacionales [consociational democracies]
y en algunos paises escandinavos). En consecuencia, el Gobier-
no minoritario de UCD (que fue capaz de mantenerse en el po-
der en parte como resultado de las disposiciones de la
Constitucion relativas a la mocién de censura constructiva de
no confianza) limité en gran medida las negociaciones interpar-
tidistas a asegurarse los votos parlamentarios adicionales nece-
sarios para aprobar la legislacién en las Cortes, en una forma
que es tipica de la mayoria de los otros sistemas democraticos.

La intensidad del conflicto inter e intrapartidista durante este
periodo, sin embargo, fue extraordinaria. Una linea de conflicto
opuso al principal partido de la oposicion, el PSOE, y al Go-
bierno de la UCD. Frustrado por las consecuencias del fracaso
electoral en 1979, el partido socialista redobld sus ataques a
Adolfo Sudrez en lo que resulté ser un esfuerzo altamente exi-
toso para socavar tanto el apoyo electoral como la cohesién in-
terna de la UCD. Pronto siguieron la critica intensa a Suarez
desde dentro de su propio partido y el brote de pendencias en-
tre facciones, que culminaron en la dimisién de Sudrez como li-
der del partido y como Presidente del Gobiemo en enero de
1981. Un intento de golpe militar durante el debate parlamenta-
rio de investidura del nuevo Presidente del Gobiemo, Leopoldo
Calvo Sotelo, el 23 de febrero de 1981, interpuso un nuevo ele-
mento de inestabilidad en una atmésfera politica ya de por si
turbulenta. Aunque los primeros meses bajo el gobierno de So-
telo supusieron un respiro de su Sturm und Drang, el disenso
intrapartidista una vez mds alcanzé proporciones de crisis a fi-
nales de 1981, que culminaron un ano més tarde en la disolu-
cién de la UCD tras una devastadora derrota electoral. Aparte
del cada vez mis complicado entorno en la trama de decisiones
durante este periodo, hubo un nuevo deterioro de la economia
espariola a comienzos de los 80 tras la <segunda crisis del petr6-
leos. El crecimiento econdmico se interrumpi6 bruscamente, la
inflacion en el coste de vida se situd entre un 14.4 y un 15.7
durante este periodo, y en torno a 1982 el nivel de desempleo
habia alcanzado un 16.2% de la fuerza de trabajo (ALcaiDE,
1994: 66; y MARavALL, 1995: 119). En general, podria decirse que
la toma de decisiones desde 1979 hasta 1982 tuvo lugar dentro
de un entorno extremadamente dificil y turbulento.

Sin embargo, en términos de politica fiscal y de gasto, el pe-
riodo de 1979 a 1982 se caracterizé por la continuidad respecto
de la fase anterior y las tendencias de politicas piblicas puestas
en marcha por la transicion y los Pactos de la Moncloa. El volu-
men de ingresos fiscales (como porcentaje del PIB) continué in-
crementindose a un ritmo de alrededor de un 1% al ano, y el
gasto total del gobiemno continu6 aumentando alrededor de un
2% del PIB al afo. La ampliacion significativa de la cobertura
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de la poblacién esparola por el sistema de Seguridad Social,
ademds de los incrementos del gasto en educacién, también re-
flejaron la continuidad con la primera fase. En términos de dis-
tribucién funcional de los recursos del Gobiemno, el rasgo mas
destacable era que el gasto en proteccion social complet6 su
periodo de crecimiento mas rapido durante este periodo. Entre
1975 y 1983, el gasto en los programas de proteccién social se
elevé de un 12.1% del Producto Interior Bruto a un 19.5%. Tras
este aumento repentino en el crecimiento, el gasto en estos ser-
vicios se niveld un poco: mientras que el gasto en proteccién
social continud creciendo en términos reales durante los 80,
como parte del PIB sélo aumentd de un 19.5 a un 20.1 entre
1983 y 1989 (VeLARDE, 1990: 109; y RoDRiGUEZ CABRERO, 1994:
1449). En general, puede decirse que los legados presupuesta-
rios mas importantes de los Gobiernos de la UCD que abarca-
ron los dos primeros periodos de las politicas publicas fueron
pasos iniciales para corregir las deficiencias en los sistemas de
educacién e imposicion, ademds de incrementar la provision de
los servicios de proteccion social.

La eleccion de un Gobierno de mayoria socialista en no-
viembre de 1982 inici6 la tercera fase. Durante este periodo
(que finalizé en 1989), los Gobiernos del PSOE bajo Felipe
Gonzilez disfrutaron de sustanciales mayorias parlamentarias.
Ademis, la democracia espanola se consolidé definitivamente
cuando el primer Gobierno del PSOE lleg6 al poder. El rasgo
definitorio de esta tercera fase fue, por tanto, la ausencia de
restricciones a las opciones de las politicas publicas del Gobier-
no, resultantes de las enormes preocupaciones por las exigen-
cias politicas de la transicion (el aspecto dominante de la
primera fase) o la inseguridad extrema caracteristica de un par-
tido en el Gobiemo asentado sobre facciones carente de una
mayoria parlamentaria en una época de recesion econdémica
mundial (que caracterizé a la segunda fase). En consecuencia,
los Gobiemos de Gonzilez de 1982-89 prestaron toda su aten-
cién a la tarea de resolver los problemas estructurales de la econo-
mia espariola y, mas ampliamente, de completar la -modernizaciéns
de la sociedad espariola.

La estrategia seguida por los Gobiemos de Gonzilez fue di-
ferente de la de los Gobiernos anteriores de la UCD en un as-
pecto fundamental. El principal empuje macroeconémico de las
politicas presupuestarias de la UCD habia sido emplear méto-
dos keynesianos tradicionales para estimular la demanda con el
fin de combatir los efectos de la recesion a corto plazo, mien-
tras que al mismo tiempo confiaba en los acuerdos neocorpora-
tivistas entre los trabajadores, empresarios y el Gobiemno, para
reducir la tasa de inflacion. En contraste con estas politicas del
lado de la demanda, los Gobiernos del PSOE optaron por una
nueva mezcla de politicas del lado de la demanda y de la ofer-
ta, cuyo objetivo principal era un aumento de la competitividad
de Ia economia espariola a largo plazo (ver MaRAVALL, 1993: 94-96).
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El abandono del keynesianismo tradicional del lado de la de-
manda era parte de una tendencia mds amplia patente en un
niimero de paises industrializados, y fue provocada por el fraca-
so altamente visible del nuevo Gobierno socialista de Francia
para estimular su salida de la recesion mundial (ver Borx, 1994:
cap. 2, 1; y Maravail, 1995: 120).

Una razén adicional para cambiar hacia una perspectiva del
lado de la oferta a largo plazo fue que Espafia necesitaba pre-
pararse para entrar en la Comunidad Europea. Varios legados
del periodo franquista especialmente el amplio e ineficiente im-
perio paraestatal del INI (80% de cuyas empresas perdian dine-
ro [MaravaLL, 1995: 124]), una fuerza de trabajo extremadamente
inflexible, una mentalidad no-competitiva entre los empresarios
del sector privado que se habian aislado de las fuerzas de la
competicion durante las décadas del corporativismo estatal, la
regulacion poco flexible (en los 40 y 50), la autarquia y el aisla-
miento internacional hicieron de las empresas industriales espa-
nolas unas empresas poco adecuadas para competir con éxito
con las de otros paises miembros de la Comunidad Econdmica.
En resumen, antes de la entrada en la CE (que tuvo lugar el 1 de
enero de 1980), serfa necesario modernizar la economia espario-
la y obligarla a ser mas eficiente.

Una faceta de la estrategia econdmica del PSOE era un pro-
grama de «reconversién industrial: orientado hacia la mejora de
la competitividad del sector paraestatal. Se despidi6 a decenas
de miles de trabajadores que sobraban (ver SHaRE, 1986; y The
Financial Times, de 18 de enero de 1985: 6), se cerraron plan-
tas ineficientes, y algunas empresas (incluida la fabrica de auto-
méviles, SEAT) se vendieron al sector privado. Pero esto no
puede considerarse como un programa de «privatizacién- del
estilo iniciado por Margaret Thatcher. Nunca se intenté transfe-
rir la mayor parte de las industrias nacionalizadas a manos pri-
vadas, sino mds bien mejorar la eficiencia de aquellas empresas,
centrandose en las actividades de las industrias paraestatales en
sectores clave dentro de las cuales podrian disfrutar de una ven-
taja competitiva (ver Box, 1994: cap. 2, 28). Como resultado, el
ambito de la privatizacion fue claramente limitado. No obstante,
el cierre de los astilleros y altos hornos (particularmente en Va-
lencia y Galicia) provocé protestas amargas y a veces violentas
por parte de los trabajadores despedidos, e introdujo una cuna
entre el Gobiemo del PSOE y su sindicato socialista aliado, la UGT.
Otras facetas de la politica econdmica del Gobiemo incluian una
politica monetaria relativamente restrictiva, algunas reformas del
mercado y la remocion de ciertas regulaciones del Gobiemno que
habian socavado la competitividad (FLAQUER, GINER y MORENO, 1990):
48). Estas politicas dieron lugar a acusaciones acerca de que el
PSOE habia abrazado una estrategia econémica «neoliberal-.

En términos de politica presupuestaria, sin embargo, los Go-
biernos de Gonzilez adoptaron una estrategia del lado de la
oferta que incluyé varias innovaciones que diferenciaron a la
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variante «socialdemécrata: espaiola de las versiones conserva-
doras presentes en todas partes. En contraste con los situados
en el lado de la oferta en los Estados Unidos (que poseen una
creencia casi religiosa en la superioridad inherente del mercado
sobre todas las formas de actividad gubernamental, y en la ca-
pacidad de la lamada <Curva de Laffer para equilibrar el presu-
puesto recortando los impuestos [sic), la estrategia del lado de
la oferta de los socialistas esparioles se basé en la idea de que
los gobiemnos deben desempeiiar roles importantes en el esta-
blecimiento de las condiciones favorables para el crecimiento
econémico a largo plazo, y en la correccién de las imperfeccio-
nes del mecanismo del mercado. Por tanto, el PSOE trat6 de
atraer la inversion y maximizar el crecimiento a largo plazo,
manteniendo fundamentalmente una politica macroeconémica
estable y sostenida, pero, al mismo tiempo, traté de intervenir
en la economia para mitigar los problemas del desempleo vy el
subdesarrollo regional. En oposicion a la estrategia americana
del lado de la oferta, esto requirié aumentos en los flujos de in-
gresos fiscales que permitiesen desembolsar un gasto publico
mayor en capital fijo y humano (Borx, 1994: part. 2, 1; ver tam-
bién MARAVALL, 1993: 94-96, y 1995: 121-124).

En algunos aspectos, estas politicas no supusieron una des-
viacién significativa con respecto de las de los anteriores Go-
biernos de la UCD. El PSOE se basé en las reformas fiscales
que se habian iniciado en 1977, afadiéndoles una serie de re-
formas incrementales adicionales durante varios anos. El primer
paso (que comenzé en 1983) fue adoptar unas medidas enérgi-
cas nuevas contra la evasion fiscal. El incremento significativo
en los ingresos del impuesto sobre la renta que tuvo lugar pos-
teriormente, junto con los efectos interactivos del paso gradual
a tasas impositivas mas elevadas (bracket creep) y la inflacion,
condujo a un aumento constante del flujo de los ingresos fis-
cales para el Estado. A esto siguieron incrementos en la tasa
de imposicién marginal maxima sobre los espanoles mas opu-
lentos y cortes impositivos para los mds pobres, haciendo mu-
cho mas progresivo el impuesto sobre la renta como medio de
compensar la regresividad de otros impuestos (ZALDIVAR y Cas-
TELLS, 1992: 128; y Borx, 1994: capitulo 3, 22-26). Algunos de los
efectos de estos cambios incrementales en el sistema tributario
pueden verse en las Tablas 2 y 3.

Como revelan los datos de la Tabla 2, el nivel global de im-
posicion en Esparia se habia incrementado en la década ante-
rior a la transicion a la democracia, pero fodo ese incremento se
explicaba por los aumentos en las contribuciones regresivas a la
Seguridad Social que no estaban bajo el control del Ministerio
de Hacienda. Cuando se eliminan de ese total los impuestos a
la Seguridad Social, es claro que no ha habido un cambio signi-
ficativo en el nivel global de ingresos disponibles para el Estado
espariol durante los 12 afios anteriores a la transicion. Los efec-
tos de las reformas fiscales moderadas de la UCD pueden verse
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Estudios varios

Tabla 2
Ingresos por impuestos como porcentaje del Producto Interior Bruto, 1965-1993
Ao Todos los Ingresos fiscales como % del PIB Todos los Iogresos mﬁ:}:ﬁg;’ Ia Seguridad Social
Espaiia Media de la OCDE Espaia Media de la OCDE
(Régimen franquista):
1965 147 265 105 205
1970 16.9 29.7 10.6 239
1975 195 327 10.3 2.1
(Gobierno de la UCD):
1977 24 346 11.0
1980 241 35.0 124 266
1982 2.6 36.3 136
(Gobiemo del PSOE):
1985 88 36.9 169 279
1987 325 379
1990 344 380 222 87
1993 3.1 387 217 285

Fuente: OCDE, Estadisticas de ingresos de los Paises Miembros de la OCDE, 1963-1994, 73-74 (para todos los afios excepto 1977 y 1982, de los volimenes de las Estadisticas de Ingresos de 1979 y 1984).

en un incremento en los ingresos no de la Seguridad Social de
un 11% a un 13.6% del PIB en los cinco afios siguientes. Modifi-
caciones adicionales en el sistema de imposicion bajo los exito-
sos gobiernos socialistas, sin embargo, incrementaron el flujo
de ingresos a un ritmo mucho mds rdpido. En conjunto, entre
1977 y 1990, el volumen de los impuestos no-Seguridad Social
sobrepasaron el doble. Mientras que esto generé muchos ingre-
sos para la financiacion de los programas del gasto publico, los
niveles de imposicién de Espana todavia continuaron por deba-
jo de la media de la OCDE.

Posteriormente, la Tabla 3 revela que una gran parte de ese
incremento se generé como consecuencia de una mayor con-
fianza en un impuesto sobre la renta cada vez mas progresivo y
personal. Al mismo tiempo, el crecimiento de la imposicién en
la Seguridad Social (que, aparte de su regresividad, tuvo un im-
pacto negativo en la creacién de empleo) se detuvo tras la de-
mocratizacion del sistema politico de Espana: se nivelé como
porcentaje del PIB, y de hecho descendié como porcentaje de
los ingresos fiscales totales. Este desarrollo fue posible en parte
como resultado de un incremento sustancial en el nivel de
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transferencias al sistema de la Seguridad Social de fondos de los
ingresos generales del Presupuesto del Estado. Como se ha
mencionado anteriormente, el nivel de estas transferencias bajo el
régimen de Franco habia sido extraordinariamente bajo. En 1977,
cuando el primer Gobiemno elegido democréticamente llegé al po-
der, slo un 3.6% de los ingresos del sistema de la Seguridad Social
procedia de las transferencias del Presupuesto del Estado.

En el dltimo ano de gebierno de la UCD (1982), este por-
centaje se habia elevado a un 14.9%. En 1994, sin embargo, el
34.8% de los ingresos del sistema de la Seguridad Social proce-
dian de las transferencias del Presupuesto del Estado . En tér-
minos generales, puede decirse que las politicas impositivas del
PSOE reflejaron la continuidad con las reformas fiscales inicia-
das en 1977, pero aceleraron las tendencias hacia la progresivi-
dad y los mayores ingresos revelan que fueron establecidos por
el primer Gobierno de la UCD.

La nota distintiva de las politicas presupuestarias del PSOE
se hace mis patente respecto del gasto. El legado mis notable de
las prioridades de gasto de la UCD habia sido la extension de los
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Tabla 3
La estructura de la imposicion, 1963-1993
Mo e et PO ol POl 7B

(Régimen franquista):

1965 14.3% 2.1% 28.3% 4.2%
1970 1153 19 374 6.3
1975 14,5 28 475 9.3
(Gobierno de la UCD):

1978 17.0 39 495 113
1980 204 49 486 17
1982 19.8 50 4.5 118
(Gobierno del PSOE):

1985 19.7 5.7 413 119
1987 214 7.0 36.2 11.8
1991 33 8.1 356 124
1993 24.0 84 381 13.4

Fuente: (Para todos los anos excepto 1978, 1982 y 1987) OCDE, Estadisticas de ingrescs, 19631994, 77 y 79; (para 1978, 1982 y 1987), OCDE, ediciones de Estadisticas de ingresas de 1980, 1984 y 1993.

programas de proteccién social. De acuerdo con la estrategia de
desarrollo del lado de la oferta socialdemdcrata de los Gobier-
nos socialistas, €l impacto decisivo de la politica presupuestaria
del PSOE puede verse en el incremento del gasto en educacion
y las inversiones de capital estatal. Los socialistas continuaron
expandiendo incrementalmente los programas de proteccion
social, y acometieron algunas iniciativas nuevas en este sector
*  pero dieron mayor prioridad al desarrollo de la infraestructu-
ra social y fisica. Estas tendencias pueden observarse en la Ta-
bla 4.

Los desgraciadamente bajos niveles de gasto en educacion
bajo el régimen de Franco se elevaron significativamente. Los
Gobiernos de la UCD de 1977-82, de acuerdo con los compro-
misos incorporados en los Pactos de la Moncloa, habian incre-
mentado sustancialmente los gastos en educacién, pero fue sélo
en los 80 cuando el gasto espariol en educacién se aproximé a
los niveles tipicos de otras democracias occidentales. Esto fue
acompanado de incrementos espectaculares en las tasas de ma-
triculacion en la educacion superior y secundaria.

Entre 1982 y 1994, el porcentaje de jovenes entre 14-15 afios
escolarizados aumentd de 760.9 a 99.7%, mientras que las tasas
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de matricula entre aquéllos con edades comprendidas entre los
16-17 afios aumentaron del 57.3 a un 78% (Anuario El Pais, 1995:
117). Durante este mismo periodo de tiempo, el nimero de estu-
diantes universitarios superd el doble, de 640.000 en 1979 a casi 14
millones, haciendo de la tasa de matriculacién universitaria de Espa-
na (alrededor de un 37% de aquéllos con edades comprendidas en-
tre 20-24 aos en 1993) una de las més altas de Europa . En el
nivel agregado, a finales de los 80 podria decirse que el sistema
de educacion espanol habia pasado, en menos de una década,
de ser el mas pobremente desarrollado en el mundo industriali-
zado a uno que, en términos de indicadores cuantitativos, supe-
ra 4 la mayoria de los paises europeos occidentales.

Junto con las duras obligaciones presupuestarias destinadas
a fortalecer la infraestructura social para el desarrollo econémi-
co, el PSOE también realiz6 sustanciales inversiones en la in-
fraestructura fisica del pais. Como revela la Tabla 4, el nivel de
las inversiones de capital estatal casi doblaba el porcentaje del
PIB entre 1980 y 1985, y casi la triplicaba en 1992. Entre otras
cosas, esto hizo posible una mejora masiva del sistema de trans-
porte del pais. El que habia sido el peor sistema de autopistas
(junto con el de Portugal) de la Europa occidental en los 70, se
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Tabla 4
La Evolucion de los Gastos Piiblicos Espaioles, 1963-1994
Porcentaje del Producto Interior Bruto Gastado en ...

Afio Educacion Defensa Proteccién Social Inversiones en Capital estatal
1963/64 1.5 (1964) 21 - 21
1970/73 2.1(1973) 15(1973) 9.5 (1970) 27(1970)

1975 22 ' 17 12.1 27

1980 33 20 181 19
1985/86 3.6 (1985) 2.0 (1983) 195 (1986) 3.7(1985)
1989/90 4.1 (1990) 1.7 (1990) 20.1 (1989) 49 (1990)
1991/92 43 16 25 5.2(1992)

1994 47 - — _

Fuentes: Los datos sobre proteccion social de 1970 y 1975 son de VewarDE, 1990: 109; otros datos sobre proteccion social de RODRIGUEZ CABRERO, 1994: 1449; los gastos en educacién y defensa, 1953-1975,
GUNTHER, 1980; educacion 1994, Anuario El Pais, 1995: 117; otros datos sobre educacién y defensa RODRIGUEZ CaBRERO, 1994: 1438; datos sobre la inversion de capital para 1953 a 1990 de ALcalDE,
1994: 72, y para 1992 de MaravaLL, 1995: 112.

Mientras fuentes diferentes varian ligeramente con respecto a las estimaciones de gastos en proteccion social, iodos ellos revelan el mismo patrén. VELARDE (1990: 109) informa que el gasto en
programas de proteccion social aumenté de un 9.5% del PIB en 1970, a un 12.1% en 1975, a un 18.1% en 1980, a un 19.5% en 1983, a un 20.1% en 1989 y a un 22.5% en 1992. ZALDIVAR y CASTELLS
(1992: 332) informan de que esos gastos se elevaron de un 10% en 1970 a un 15.6% en 1980, a un 17.4% en 1983, a un 17.3% en 1989. MaravaL (1995: 230) presenta estimaciones del 10% del

PIB para 1970, 18.1% para 1980, 19.5% para 1986, y 21.4% en 1991. Y FLaQUER et al. (1990: 50) informan que las estimaciones son de 15.6% para 1980, 17.6% en 1983, y 18% en 1990.

transformo a finales de los 80 en uno de los mejores, con auto-
pistas con varios carriles que unian virtualmente todas las regio-
nes de Espana (excepto Galicia). Estas inversiones estatales
fueron acomparnadas de un incremento sustancial en las inver-
siones de capital extranjero y del sector privado en Esparia en-
tre 1985 y 1990. Tras un periodo de inversién negativa durante
la década precedente caracterizada por la recesion (1975-8), el
nivel global de la inversién de capital se incrementé de un
19.5% a un 24.4% del PIB (ZaLpivar y CasteLLs: 81). Debe apun-
tarse que esto representd un alejamiento de las politicas de la UCD
mds en la prctica que en la intencidn: los economistas de la UCD,
como sus homologos en el PSOE, también desearon incrementar el
gasto en inversidn, pero se contuvieron, en gran medida, por las
profundas recesiones del periodo anterior, y la urgente necesidad
de adoptar politicas contraciclicas estimulantes e incrementar rapi-
damente el gasto en programas de proteccion social.

El nivel global de gasto del Gobierno continué incrementdn-
dose durante los 80 y principios de los 90, como puede verse
en la Tabla 5. Aunque el periodo de crecimiento ms ripido del
gasto publico tuvo lugar a finales de los 70 (acompafando la
transicion a la democracia), doce afios de gobierno del PSOE
elevaron el nivel agregado de los gastos del Gobierno a un
44.3% del PIB en 1994. Este incremento del gasto no se com-
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pensé con el aumento de flujos de ingresos, resultando de todo
ello déficit presupuestarios considerables durante el periodo,
que hincharon sustancialmente la deuda acumulada del sector
publico. La pequena cuantia de la deuda puiblica acumulada here-
dada del periodo franquista, significd, no obstante, que incluso
a mediados de los 90 la deuda publica espanola estaba proxima
a la deuda acumulada media de las democracias occidentales.

Aunque no he tenido intencién de intentar atribuir a estas
politicas desarrollos macroeconémicos posteriores, merece la
pena destacar que durante el periodo de 1985-1990, Espana ex-
periment6 una tasa de crecimiento econémico significativamen-
te més ripida (4.5%) que la media de los paises miembros de la
Comunidad Europea (3.1%), y su tasa de crecimiento de 5.6% para
1987 era la ms alta de la Europa occidental (ALCAIDE, 1994: 58; ZaL-
DIVAR y CaSTELLS, 1992: 81; y FLAQUER et al, 1990: 48). Esta tasa de
desarrollo econdmico demuestra claramente que (en oposicidn a la
fuerte relacion inversa y determinista formulada por los americanos
del lado de la oferta y los conservadores en economia) el creci-
miento econdmico no es incompatible con el incremento de los
niveles de imposicion fiscal y de gasto del Gobierno.

El cuarto periodo relativo a las circunstancias de la toma de
decisiones empezo en 1989, con la pérdida del PSOE de la ma-
yoria absoluta en el Congreso de los Diputados. Mientras que el
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Tabla 5
Gastos Publicos, Déficits Anuales y Endeudamiento Piiblico (en porcentaje del PIB)
Ado Total de Gastos Piiblicos Gastos Medios de la CE Déficit Presupuestario Deuda Publica acureulada
(en % de PIB) (en % de PIB) (en % de PIB) (en % de PIB)
195 197 — 0
o 72 392 0
1974/3 249(1975) 44501975) 0 19-20 (1974)
1980 33.7 460 13
1982 382
1985 427 490 3.1
1990 433 46.0 25 366
1992/3 73 46.1(1963)
1994 443 )

Fuentes: Para los datos sobre el gasto espanol, 1963-90, ALcaDE, 1994: 72; media de la CE 1970-90, Aucaipe, 1988; total espariol de gastos para 1994, Ministerio de Economia y Hacienda, & presu-
puesto para 1995, Ley 41/194, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1995, Madrid, 1995, 60; PIB de 1994 de la Direccion General de Prevision y Coyuntura, Ministerio
de Economia y Hacienda, Sintesis de indicadores econémicoss, May, 1995: 25; déficits presupuestarios de 1980-9 de RODRIGUEZ CABRERO, 1994: 1447, y para 1993 MaravaLL, 1995: 125; cifras del dé-
ficit presupuestario para 1963-75 (s6lo para la Administracion del Estado) GUNTHER, 1980: 79; deuda publica acumulada 1974 del Secretario General Técnico, Ministerio de Hacienda, comunica-
cién personal; deuda acumulada 1990 y 1993, Ministerio de Economia y Hacienda, £l presupuesto para 1995, 44.

boicot continuo de las Cortes por parte de los diputados del
partido separatista y antisistema vasco Herri Batasuna significa-
ba que el PSOE continuaria detentando una mayoria relativa del
voto en el Congreso, su capacidad para aprobar la legislacion
llegd a ser de alguna forma mds precaria de lo que habia sido
en las dos legislaturas anteriores, en las cuales el partido habia
disfrutado de mayorias sustanciales. Esto, junto con la sustitu-
cién de Alfonso Guerra por Narcis Serra como Vicepresidente
del Gobierno, marcd el principio de una fase diferente del Go-
bierno del PSOE. La pérdida completa de la mayoria parlamen-
taria en las elecciones de 1993 hizo atin mas pronunciadas las
caracteristicas de este periodo.

Al principio de este periodo, la relacién en otro tiempo mas
cercana entre el PSOE y su sindicato aliado, la UGT, se habia
roto completamente. Por tanto, no fueron posibles los acuerdos
neocorporativistas que se orientaban hacia la contencion de las
demandas salariales excesivas para combatir la inflacién (ver
MaravaLL, 1993: 119). El PSOE consiguié pactar solamente una
vez con la UGT y la CEOE en 1983, y a principios de los 90 tra-
t6 de contener las presiones inflacionistas, adoptando politicas
monetarias severamente restrictivas (MARAVALL, 1995: 124-5). Reac-
cionando contra estas medidas de austeridad, las protestas de
los sindicatos fueron en aumento, culminando en dos huelgas
generales. La recuperacién econdmica a finales de los 80 tam-
bién tuvo un duro final, y el desempleo se elevd a un 24% de la
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poblacion activa en 1994. En resumen, un empeoramiento de
las relaciones laborales y la renovada crisis econémica habian
llegado a ser rasgos claves del entorno de la politica de este pe-
riodo. A pesar de este cambio en las circunstancias, sin embar-
go, las politicas presupuestarias del Gobierno permanecieron
en gran medida inalteradas. Una recuperacion econdmica fuerte
que empez6 en la primera mitad de 1995 pareci6 reivindicar la
continuidad de estas politicas piblicas.

Procesos de toma de
decisiones

Los procesos de toma de decisiones presupuestarias han va-
riado significativamente desde la eleccion del primer Gobierno
democrético de Espana después de Franco en 1977. Estas varia-
ciones implican que es inapropiado describir la toma de deci-
siones en Espania como caracterizada por un unico -estilo de
politicas publicas. (cf. SuBiraTs, 1992). Pero la conclusion mis
importante que se puede extraer de un examen de la toma de
decisiones durante este periodo es que todos estos procesos —a
pesar de las variaciones de uno a otro en los cuatro periodos an-
teriormente mencionados— eran profundamente diferentes de
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los procesos de toma de decisiones bajo el régimen del General
Franco. Los cambios dramdticos en las politicas de imposicion y
gasto arriba esbozadas son el producto de esta alteracion funda-
mental de las practicas gubernamentales de toma de decisiones.

En contraste con el régimen franquista, en donde ninguna
figura politica «central» establecia las grandes lineas de las prio-
ridades del Gobierno, en todos los Gobiernos de Adolfo Suarez,
Leopoldo Calvo Sotelo y Felipe Gonzilez, el Primer Ministro
y/o sus colaboradores cercanos ejercieron un control directo so-
bre el establecimiento de las prioridades del gasto. Los Minis-
tros de Hacienda continuaron dirigiendo las negociaciones
bilaterales privadas con los ministros individuales que efectua-
ban el gasto, en las fases finales y decisivas del proceso presu-
puestario, pero de ninguna manera eran tan auténomos en el
desemperio de este papel como lo habian sido bajo el régimen
de Franco. En consecuencia, las prioridades presupuestarias «de
orden superior eran establecidas explicitamente por estas figu-
ras politicas centrales, y no surgian como el producto de facto
de tratos cerrados entre los Ministros de Hacienda y los que realiza-
ban el gasto. También en contraste con la era franquista, cuan-
do los Ministros, en tanto que individuos, sélo eran responsables
ante el Jefe del Estado, la toma de decisiones en la era democritica
se basa y estd constrefiida por una conciencia mucho mds pre-
cisa de la responsabilidad colectiva del Gobierno ante la socie-
dad y el electorado. Esto ha conducido a una agregacion de
intereses mucho mas efectiva — una funcién que fue muy pobre-
mente desarrollada bajo el sistema autoritario anterior. Y como
ha argumentado Arvid Lukauskas (1992), esto ha hecho que los
Ministros del Gobierno sean mds conscientes de la necesidad
de apelar al votante medio (que, en Espana, estd situado justo
en el centro-izquierda), y por tanto, a formular politicas que
son mucho mds progresistas y orientadas a la maximizacién de la
produccién de bienes colectivos, en comparacién con el énfasis
mucho mayor hecho sobre las élites economicas atrincheradas y
recompensadas que caracterizaron la era franquista. En térmi-
nos de participacion directa en el proceso de elaboracion de las
politicas publicas, también los grupos de fuera de la Administra-
cién del Estado (que bajo el franquismo no tvieron un papel
institucionalizado en el establecimiento por parte del Gobierno
de las prioridades de gasto) han ejercido firmemente alguna in-
fluencia, y a veces han tenido una influencia directa y decisiva
en el establecimiento de las politicas publicas. Finalmente, la
pasividad general de las Cortes bajo Franco ha dado lugar a va-
rios modelos de implicacion parlamentaria que van de una a
otra de las cuatro fases antes mencionadas, pero en todas las fa-
ses las Cortes son mds activas e influyentes de lo que lo fueron
bajo el régimen autoritario.

S6lo una de las caracteristicas distintivas de la toma de deci-
siones franquista ha continuado en la era democratica: los Mi-
nistros del Gobierno todavia son relativamente auténomos para
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establecer politicas que caen dentro de las jurisdicciones de sus
respectivos departamentos. Durante el periodo que esti siendo
investigado aqui (1977-1996), s6lo cuando surgian temas alta-
mente controvertidos (tales como la legalizacion del divorcio,
las politicas monetarias restrictivas de los Ministros de Hacienda
del PSOE, el programa de Reconversion Industrial, y tres de las
cuatro Leyes Orgdnicas relativas al sistema de educacién), un
conjunto ms amplio de fuerzas sociales (partidos, organizacio-
nes secundarias y, a veces, movilizaciones de masas) ejercia
una influencia significativa sobre el Ministro del Gobiemo perti-
nente. Y el Consejo de Ministros solamente se encargaria de las
discusiones entre Ministros que afectasen a mds de una jurisdic-
cion departamental, o de asuntos planteados en el Consejo por
un Ministro que consideraba que una de sus propuestas de po-
liticas publicas era de tal trascendencia politica como para re-
querir una deliberacion ministerial mas amplia. Reflejando esta
continuidad general de la autonomia jurisdiccional de los minis-
tros, una gran cantidad de lobbies particulares continua centran-
dose en los Ministros individuales. Es probable que este
elevado nivel de autonomia ministerial sea un producto del gra-
do en que se ha concentrado la autoridad sobre la toma de de-
cisiones en el Consejo de Ministros, junto con la debilidad
general del Parlamento como cuerpo de toma de decisiones inde-
pendiente, como en Gran Bretaia (en contraste con la amplia dis-
persién de poderes, como ocurre en los Estados Unidos).

Cuatro fases de la toma de
decisiones

La primera fase de la toma de decisiones democritica, de ju-
nio de 1977 hasta marzo de 1979, estuvo dominada por la pri-
macia de la politica sobre la economia. El objetivo principal del
Gobierno de Sudrez era completar la transicion a la democracia
y consolidar ese nuevo sistema asegurandose el apoyo positivo
de todos los sectores de la sociedad espariola politicamente sig-
nificativos. «La politica del consenso» se caracterizd, de este
modo, por dos rasgos que no serian tipicos de la «politica de
costumbres, 0 de ninguno de los tres periodos posteriores. El
primero fue un marcado esfuerzo por evitar compromisos sus-
tantivos que serian considerados como inaceptables por cual-
quier grupo politicamente  significativo o que polarizaran
innecesariamente a la sociedad, minando, por tanto, las expec-
tativas de la aceptacion consensuada del nuevo régimen. En tér-
minos sustantivos, esto condujo a la posposicion de cualquier
consideracion sobre politicas de ajuste estructural, a politicas
fiscales relajadas y a una gran expansion de los programas de
proteccién social (en parte, como respuesta a las penurias cada
vez mayores causadas por la crisis econémica). Como ha argu-
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mentado MARAVALL, Sudrez creyé que su nueva y frigil demo-
cracia no estaba preparada para acometer reformas econdmicas
serias» (1993: 89).

El segundo rasgo distintivo aludia al 4mbito de participacion
en el proceso de toma de decisiones. Especificamente, se les
dio importantes roles a los principales partidos de la oposicion
en los procesos de toma de decisiones relativos a la nueva
Constitucion y a los Pactos de la Moncloa. Para alcanzar estos
tltimos acuerdos, se invitd a los lideres de los partidos socialis-
ta y comunista a la residencia del Primer Ministro (la Moncloa)
para negociar cara a cara la adopcion de una amplia variedad
de politicas sociales y econdmicas. Los Pactos de la Moncloa
representaron uno de los puntos cumbre de la «politica del con-
senso», que finalizo tras la promulgacion de la nueva Constitu-
cién democratica. Este proceso de toma de decisiones era la
evidencia clara del cambio tras un pasado franquista, pero era
también una excepcion a los modelos de toma de decisiones
que surgirian en los tres periodos posteriores.

Habia varias razones por las cuales se adopté este procedi-
miento ampliamente integrador. Sin duda, lo mds importante
(como se ha constatado en las entrevistas con los dos Primeros
Ministros de la anterior UCD) era hacer que estos grupos de la
oposicion —que representaban los segmentos de la sociedad
de la izquierda y/o de la clase trabajadora excluidos anterior-
mente— sintieran que eran parte del proceso democritico y que
percibieran que tenian interés en su éxito. Se acepta universalmente
(GUNTHER, 1992: esp. 70-75) que esta estrategia de inclusién fue
un ingrediente clave en el éxito de <a politica de consensor, y
contribuy6 en gran medida a la consolidacién del nuevo régimen.
Una segunda razoén por la cual se adopté este procedimiento fue
que esta clase de «contratos sociales» neocorporativos estaba
muy de moda en la Europa occidental en los 70, y también se
correspondia con las preferencias personales y los estilos de
comportamiento de los actores centrales dentro del Gobierno
de la UCD. Las circunstancias apremiantes de la crisis econémica
también implicaban que se adoptarian las medidas extraordina-
rias, relativas a la cooperacién entre una amplia gama de gru-
pos, para evitar que la economia sufriera un deterioro posterior.

Debe apuntarse que este proceso de negociacién interparti-
dista amplia fue un reflejo directo del gran cambio de circuns-
tancias en las que los grupos anteriormente reprimidos poseian
ahora legalmente recursos coercitivos. Esto se hizo bastante ex-
plicito en el texto de estos acuerdos: el Gobierno de la UCD se
comprometi6 a acometer una serie de reformas de politicas pro-
gresivas y, @ cambio, los sindicatos socialistas y comunistas
contendrian su actividad huelguista (un mecanismo explicita-
mente coercitivo) y las demandas salariales excesivamente infla-
cionistas. Fue un proceso negociado cuya dinimica y poder de
integracién eran impensables bajo el régimen franquista.
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Una vez que la nueva Constitucion habia entrado en vigor y
termind la transicién a la democracia, finalizé esta variedad de
toma de decisiones. Esto no quiere decir que las negociaciones
neocorporativistas entre €l Gobiemo, empresarios y sindicatos
no tuvieran lugar. Se negociaron dos acuerdos de este estilo du-
rante la segunda fase de toma de decisiones —un acuerdo relati-
vamente modesto en 1979—, el Acuerdo Marco Interconfederal,
entre la UGT (el sindicato socialista) y la CEOE (médxima organi-
zacién que representaba a los empresarios), y un Acuerdo Na-
cional sobre el Empleo en cierta manera mds ambicioso, que
incluia un paquete algo mayor de compromisos y concesiones
por parte del Gobiemo, la UGT y Comisiones Obreras y la
CEOE en 1981. Pero el foco principal y los objetivos ultimos de
estas negociaciones eran mucho mas limitados que los compro-
misos de mayor alcance sobre politicas publicas incluidos en
los Pactos de la Moncloa, e involucraban al Gobierno en las ne-
gociaciones con los sindicatos, mis que con los partidos politi-
cos de la oposicion.

* Las negociaciones interpartidistas durante la segunda fase
de la toma de decisiones democrética (1979-1982) tuvieron lu-
gar sobre una base regular, pero esto simplemente reflej6 el he-
cho de que el Gobierno de la UCD carecia de una mayoria en
el Congreso de los Diputados y necesitaba recoger-votos adicio-
nales para aprobar su legislacion. En consecuencia, la UCD negocia-
tia con otros partidos (mds en concreto, con €l grupo parlamentario
cataldn y, a veces, el PSOE) para conseguir su apoyo, haciendo
cualesquiera concesiones de politicas publicas que fuesen nece-
sarias para conseguir la aprobacion de las leyes en las Cortes.
Este proceso de construccién de coaliciones cambiantes ad hoc
se guio en gran medida por las normas «mayoritarias: del compor-
tamiento parlamentario, mas que de acuerdo con la logica consen-
sual o cuasiconsociacional que dominé el periodo anterior.

- En otros aspectos, no habia diferencias sustanciales entre la

_primera y segunda fase, o entre los procedimientos bésicos de

toma de decisiones de los Gobiernos de Sudrez y Calvo Sotelo
(ver Cawvo SOTELO, 1990: 42-3 y 67). Si bien habia una gran im-
plicacién por parte de los actores politicos «centrales» en el esta-
blecimiento de las prioridades de las politicas publicas, tanto
con Sudrez como con Calvo Sotelo (en contraste con el régimen
franquista), sin embargo, habia algunas diferencias de estilo en-
tre los dos. Sudrez estuvo absorto casi completamente en cues-
tiones de «alta politicar, especialmente relacionadas con las
tareas asociadas a completar la transicion a un nuevo régimen
(incluyendo las negociaciones con catalanes y vascos sobre sus
respectivos Estatutos de Autonomia regional a mitad de 1979).
Estaba muy poco interesado en los asuntos econdmicos y en el
proceso presupuestario. En consecuencia, transfirié la mayor
parte de la responsabilidad por esas politicas a un Vicepresi-
dente. El primer Vicepresidente para Asuntos Econémicos, Enri-
que Fuentes Quintana, ocupé su puesto por un periodo de
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tiempo demasiado breve (julio 1977 a febrero de 1978) como
para institucionalizar este rol, pero su sucesor (de febrero de
1978 hasta septiembre de 1980), Fernando Abril Martorell, de-
sempenid un rol esencial en el establecimiento e implementa-
ci6n de las prioridades presupuestarias. Colaboré muy de cerca
con el Ministro de Hacienda e inicialmente con el Ministro de
Economia (los dos cargos se fundieron posteriormente en un
tnico Ministerio de Economia y Hacienda) para desarrollar esta
funcién. Abril, un amigo personal de Adolfo Sudrez, consultaba
frecuentemente con el Presidente del Gobierno durante este
proceso. Por tanto, a diferencia de lo que ocurria bajo el régi-
men franquista (pero muy similar a los roles duales en la toma
de decisiones del Presidente y el Primer Ministro en la Francia
de la Quinta Republica), los dos lideres del Gobierno al mis
alto nivel estuvieron intimamente involucrados en el estableci-
miento de las politicas maroecondmicas, del gasto y la imposi-
cién. El Vicepresidente desarrolld este papel de coordinacién
de las politicas publicas en calidad de presidente de la Comi-
sion Delegada para Asuntos Econdmicos (comité selecto so-
bre asuntos econdmicos), entre cuyos miembros se incluian
los Ministros de Economia y Hacienda, Industria, Transporte y
Turismo, Agricultura, Obras Publicas y Vivienda, y Trabajo, y el
Secretario de Estado para la Economia. Todas las cuestiones
presupuestarias que no afectaban simplemente la distribucion
intradepartamental de fondos fueron discutidas por este comité
selecto.

Las politicas publicas que traian consigo la aprobacion de
una nueva legislacién o promulgacién de Decretos-leyes tam-
bién se discutieron dentro de la Comision de Subsecretarios
(compuesto por funcionarios de segundo orden de todos los
Ministerios y presidido por el Ministro de la Presidencia del Go-
bierno), que tenia la potestad de introducir enmiendas menores
en el texto. Si ningln Ministerio ponia objeciones al texto de la
ley propuesta, se ponia en la <lista verde» (indice verde), y se ra-
tificaba en la reunién posterior del Consejo de Ministros sin de-
bate. Por otra parte, si las deliberaciones en la Comisién de
Subsecretarios no generaban un apoyo consensuado, el asunto
se ponia en la <ista roja- (indice rojo) para una discusion mas
en extenso en el Consejo de Ministros, donde el Primer Ministro
resolveria la discusion en ultima instancia. Las deliberaciones
sobre los asuntos econémicos o presupuestarios por el Consejo
de Ministros eran excepcionales; normalmente, el gabinete de-
dicaba las deliberaciones en sesién plenaria a cuestiones mds
puramente politicas. Y las discusiones presupuestarias nunca se
resolvieron a través del voto en el Consejo; el mismo Primer Mi-
nistro decidiria entre las preferencias opuestas de sus ministros.

Las cuestiones de politicas publicas menos importantes se
discutian, a iniciativa del Ministro pertinente, y se resolvian en
la Comision Delegada para Asuntos Econémicos, dando por
sentado que no habia ningin desacuerdo sustancial y que el Vi-
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cepresidente del Gobierno apoyaba la propuesta. Si las discu-
siones surgian sobre tales propuestas, sin embargo, éstas se re-
mitian al Consejo de Ministros para la resolucion final. De
nuevo, el Primer Ministro era el rbitro (ltimo en los conflictos
interdepartamentales.

En todos los estadios de las deliberaciones sobre las pro-
puestas relativas a los gastos o ingresos publicos, y en todas es-
tas arenas de toma de decisiones, el Ministro de Hacienda
ejercié una considerable influencia. Es importante reiterar, no
obstante, que los frecuentes y cercanos contactos entre el Mi-
nistro que financia y el Vicepresidente (e, indirectamente, el
Presidente del Gobierno) diferenciaban claramente este proceso
de la toma de decisiones econémicas bajo el régimen anterior.

Cuando Abril fue sustituido como Vicepresidente en sep-
tiembre de 1980, fue reemplazado por Leopoldo Calvo Sotelo,
que continu6 desempefiando ese papel de coordinacién y toma
de decisiones hasta que llegé a ser Presidente del Gobierno
cuatro meses mds tarde. Sin embargo, Calvo Sotelo estaba tan
interesado en los asuntos econémicos y presupuestarios, que
después de llegar a ser Presidente, continud él mismo desem-
penando este papel, antes que delegar su responsabilidad a un
Vicepresidente. Dadas las otras muchas responsabilidades del
Primer Ministro, el rol de coordinador de las politicas publicas
presupuestarias (p. €j., aquélla desempenada anteriormente por
el Vicepresidente) se delegé al Ministro de Economia y Hacien-
da. No obstante, el Primer Ministro desempend el papel clave
en el establecimiento de prioridades. Mientras que este cambio
representd ciertamente un estilo de toma de decisiones diferen-
te del de su inmediato predecesor, se hace mas clara la aguda
ruptura con respecto de la no implicacién por parte de las figu-
ras politicas centrales del régimen franquista.

La UCD como partido no jugé un papel directo en el esta-
blecimiento de prioridades presupuestarias. De hecho, las divi-
siones internas dentro del comité ejecutivo impidieron seguir el
mismo curso sobre tales politicas. La ejecutiva del partido esta-
ba preocupada por las luchas entre sus facciones y por temas
no presupuestarios mas importantes, tales como la entrada en la
OTAN y la privatizacion de la television (Cavo Sotero, 1990:
00). Esto no quiere decir que la UCD como partido no tuviera
efecto sobre las prioridades de las politicas publicas. Como re-
sultado del faccionalismo y la carencia de compromiso del partido
como institucion legitima (ver GUNTHER y HopkiN, de proxima
publicacién), era necesario «pagar» continuamente a las diversas
facciones «para librarse de ellas: recompensdndolas con puestos
ministeriales cuyas jurisdicciones se relacionaban mds de cerca
con sus preocupaciones principales. A los cristianos demdcra-
tas, por ejemplo, se les dio el control de Ministerios tales como
Educacién (que regulaba y subvencionaba el sector religioso de la
educacién), los liberales ocupaban carteras como el Ministerio de
Cultura, y a los socialdemdcratas (muchos de los cuales eran
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economistas) se les coloco a cargo de los Ministerios econémi-
cos. Esto tuvo las consecuencias desafortunadas de reforzar la
fragmentacion jurisdiccional que habia sido heredada del régi-
men franquista, ademds de aumentar los intereses en conflicto
entre las facciones.

Finalmente, el impacto de los grupos de interés fue bastante
desigual y desinstitucionalizado. El papel mids decisivo de los
sindicatos tuvo lugar en el curso de la negociacién de los pac-
tos neocorporativistas con el Gobierno, como se ha senalado
anteriormente. Pero no hubo un papel consultivo regular aparte
de estas deliberaciones poco frecuentes. Y contrariamente a las
habituales afirmaciones de la prensa del momento, no habia un
input significativo en el establecimiento de prioridades politicas
de orden superior por parte de los denominados poderes facti-
cos (p. €j., €lites econdmicas, religiosas y militares). De hecho,
las relaciones entre las grandes empresas y los bancos, por una
parte, y los Gobiernos tanto de Sudrez como de Calvo Sotelo,
por otra, fueron muy antagénicas, como se ha senalado ante-
riormente, y los dos primeros ministros anteriores negaron ine-
quivocamente en las entrevistas que los militares o religiosos
hubieran influido en sus decisiones clave de alguna manera.
En resumen, las élites militares, religiosas y empresariales,
mds que ejercer una poderosa influencia entre bastidores en
el curso de las politicas publicas del Gobierno durante la
era de la UCD, en cambio parecen haber funcionado como
grupos que presionaban a los Ministros para anteponer sus inte-
reses concretos y particulares y que se topaban con un Gobier-
no de la UCD que estaba adoptando politicas que a menudo
desaprobaban.

Los procesos de toma de decisiones presupuestarias bajo los
Gobiernos del PSOE durante la tercera fase (1982-89) fueron
decididamente diferentes en varios sentidos de los de los ante-
riores Gobiemos de la UCD. Un cambio importante fue que la
autoridad para formular e implementar una amplia gama de las
politicas del Gobierno se habia transferido a los gobiemos re-
gionales de reciente creacion. Al final de este periodo, alrede-
dor del 20% del gasto publico en Espana habia sido realizado
por los gobiernos regionales, y otro 12% por los gobiernos mu-
nicipales. Esto contrasta con el Estado espariol altamente centra-
lizado que precedi6 al proceso autonémico: en 1978, el 8% del
gasto total publico estaba por completo bajo el control del Go-
bierno central. (Desafortunadamente, puesto que no se han
acometido estudios de comportamiento del presupuesto regio-
nal hasta la fecha, esta importante dimension de la toma de de-
cisiones del Gobiemo no puede discutirse aqui).

Con la llegada al poder del PSOE a finales de 1982, el papel
clave del Vicepresidente del Gobierno en la toma de decisiones
se alter6 sustancialmente. El Vicepresidente Alfonso Guerra pre-
sidi6 la Comision de Subsecretarios, que resolvia asuntos no
controvertidos, y preparaba la agenda para el Consejo de Minis-
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tros, remitiendo a éste la resolucién de importantes disputas in-
terdepartamentales. Pero no desemperié el mismo papel directo
en el establecimiento de las prioridades del gasto como sus pre-
decesores de la UCD. En vez de eso, las negociaciones bilatera-
les cruciales con los Ministros que efectuaban el gasto, que
tenian lugar al final del ciclo presupuestario anual, fueron aco-
metidas por el Ministro de Hacienda en solitario (mis que en
tindem con el Vicepresidente, como ocurria bajo los Gobiernos
de la UCD). Por tanto, con los Gobiernos de Gonzilez de 1982-
1989, se incrementd, en gran medida, el poder del Ministro de
Hacienda, y la funcion del Vicepresidente se redujo mayormen-
te a la de servir de «policia de trifico» regulando el flujo de pro-
puestas legislativas a través del proceso de toma de decisiones.
Las habilidades personales y las ticticas negociadoras de Miguel
Boyer y Carlos Solchaga fortalecieron adems la autoridad del
Ministerio de Hacienda. Se emplearon declaraciones alarmantes
acerca del deteriorado estado de la economia acompanado de
las ticticas negociadoras de recorte (en las cuales las concesio-
nes previas hechas a los ministros que efectuaban el gasto les
eran retiradas y sus partidas presupuestarias recortadas) para
tratar de mantener bajo control el crecimiento del gasto. En ge-
neral, los Ministros de Hacienda parecian ser mas influyentes en
el proceso presupuestario anual de lo que lo habian sido sus pre-
decesores de la UCD. Este acrecentamiento del papel del Ministro
de Hacienda no implicd, sin embargo, una vuelta a las practicas
de la era franquista.

Un rasgo de mayor importancia en los procesos presupues-
tarios del PSOE durante este periodo fue el papel dominante en
el establecimiento de prioridades y la, a veces, significativamen-
te decisiva intervencion del Primer Ministro. Felipe Gonzilez se
involucraba mucho en el establecimiento de las prioridades ge-
nerales al comienzo de cada ciclo presupuestario, y a menudo
intervenia directamente al final. Cuando las discusiones entre el
Ministro de Hacienda y los titulares de los departamentos que
efectuaban el gasto no podian resolverse mediante negociacio-
nes privadas o por la Comision de Subsecretarios, se residencia-
ban en el Consejo de Ministros. En general, el mismo Gonzilez
resolvia finalmente estas disputas. A veces la intervencién del
Primer Ministro era extraordinariamente osada: como explicd
un ex ministro socialista en una entrevista, un afo, frustrado
por la ausencia de consenso sobre el nuevo presupuesto, anun-
ci6 al aturdido Consejo de Ministros: «yo mismo voy a distribuir
el 5% del presupuestoh. Esto era un acontecimiento excepcio-
nal, pero, en conjunto, el impacto acumulado de las interven-
ciones cada vez mds incrementales pero frecuentes de Gonzalez
en el curso de mas de una década le permitié tener una enor-
me influericia sobre las politicas de gasto e imposicién fiscal del
Estado espariol. En particular, la aparicién de la educacién y el
desarrolio infraestructural como las mdximas prioridades del
Gobierno eran reflejo de sus propias preferencias personales en
cuanto a politicas publicas.
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Una segunda caracteristica distintiva de la toma de decisio-
nes del PSOE era la influencia del partido. A menudo, en las
disputas entre los departamentos que efectuaban el gasto y el
Ministro de Hacienda, los compromisos programaticos del parti-
do se invocaban con bastante éxito para garantizar fondos adi-
cionales para un sector particular de la actividad del Gobiemo.
Ademis, el comité ejecutivo del partido discutia a veces las
prioridades presupuestarias que iban surgiendo de las negocia-
ciones dentro del Gobierno, y expresaba su preocupacion por-
que se estaba reduciendo excesivamente el gasto en ciertas
funciones. En la medida en que muchos Ministros del Gobierno
(y lo que es mas importante, el Presidente y el Vicepresidente
del Gobierno) también eran miembros del comité ejecutivo del
partido, los canales de comunicacién entre el partido y los que
tomaban las decisiones pertinentes eran numerosos y estaban
abiertos. En general, la existencia de una ejecutiva del partido
relativamente homogénea, que (a diferencia de la UCD dividida
en facciones) fue capaz de alcanzar el consenso sobre aspectos
claves de politicas publicas, supuso una ventaja importante para
los ministros en sus batallas anuales con el Ministro de Hacien-
da. En el nivel agregado, los compromisos del partido relativos
a las politicas publicas tuvieron un impacto significativo en la
configuracién de los resultados de politicas publicas.

Una tercera caracteristica distintiva del presupuesto entre
1982 y 1989 fue que el PSOE no dependia del apoyo de otros
- partidos parlamentarios para aprobar su legislacién. Por tanto,
en contraste con las amplias consultas interpartidistas de la «po-
litica del consensor, y con los procedimientos de construccién
de coaliciones cambiantes ad bhoc que caracterizaron la segunda
fase, se adoptaron normas de toma de decisiones mds mayorita-
rias. La sensacion de estabilidad en el poder del Gobierno (ba-
sada en su enorme mayoria parlamentaria y la ausencia de una
amenaza electoral verosimil en esa época representada por
cualquier partido de la oposicién), junto con el hecho de que
no tenfa que negociar 0 comprometerse con otros partidos par-
lamentarios, eran ventajas importantes que permitieron al parti-
do adoptar politicas de restructuracion econémica impopulares
y atrevidas, tales como el programa de reconversion industrial.
Como reflejo de su considerable mayoria parlamentaria, el
PSOE pudo aprobar casi todos sus proyectos de ley durante la
legislatura de 1982: en contraste con la capacidad relativamente
limitada del anterior Gobierno de la UCD para promulgar la le-
gislacién propuesta (207 de los 287 proyectos de ley que intro-
dujo entre 1979 y 1982 se convirtieron en ley), 183 de las 200
propuestas legislativas del Gobiemno del PSOE fueron aproba-
das por las Cortes entre 1982 y 1986. En consecuencia, los in-
put de los partidos de la oposicién alcanzaron su nivel mis
bajo durante la legislatura de 1982-1986, cuando el PSOE tenia
una enorme mayoria: durante este periodo sélo se promulgaron
13 propasiciones de ley introducidas en el Congreso por los partidos
de la oposicion y sélo una en el Senado . esto se compara con
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las 33 y 6, respectivamente, durante la legislatura de 1979-1982 .
(LopEz GARRIDO y SUBIRATS, 1990: 40; ver también MAURER, 1995:
y Capo et al., 1990).

Esto no significaba, sin embargo, que la negociacién inter-
partidista no tuviese lugar. MAuRER concluye en su estudio
(1995: 163-4) que seria un grave error deducir de la infrecuen-
cia con la que se introducian formalmente las enmiendas duran-
te el proceso legislativo que otros partidos parlamentarios no
tuvieron ningun nput en la legislacion durante este periodo.
Continuando con la norma general de las negociaciones priva-
das entre las €lites politicas que surgi6 primeramente durante la
transicién, pero que continud caracterizando la toma de deci-
siones espafiola hasta bien entrados los 90, los ministros del
PSOE a menudo intentaron asegurarse el apoyo de otro partido
a una propuesta antes de su sometimiento a las Cortes. Sin em-
bargo, el motivo principal que hay detrds de estas discusiones
interpartidistas informales, era indudablemente diferente de
aquellas que sostenian las negociaciones paralelas a éstas du-
rante el periodo de 1977-78 (cuando la colaboracién era parte
de la estrategia politica para consolidar la nueva democracia) y
entre 1979 y 1982 (cuando simplemente eran necesarias para
conseguir votos adicionales para aprobar las propuestas). La ra-
z6n fundamental mas importante era el deseo de prepararse
para el futuro cultivando una relacién cordial y colaboradora
con un partido que algiin dia podria servir como socio en una
coalicién. Como manifesté un ministro anterior en una entre-
vista: «Nosotros éramos conscientes de que no tendriamos una
mayoria parlamentaria absoluta para siempre, y nos estibamos
anticipando al dia en que no tendriamos el apoyo de otro parti-
do, 0 no estuviésemos ya en el poder. Esta razén fundamental
condujo a acuerdos frecuentes con la coaliciéon catalana
centrista Convergencia y Uni6 (que con el tiempo desempe-
6 un papel clave en la toma de decisiones en la cuarta fase,
especialmente después de 1993). Participantes menos frecuen-
tes en tales discusiones eran los representantes parlamentarios
del Partido Nacionalista Vasco, con los que de alguna manera
era mas dificil tratar, dadas sus posiciones mds rigidas y conser-
vadoras, especialmente cuando estaban en juego los temas Igle-
sia-Estado. Una segunda razén fundamental explica en gran
medida algunas concesiones legislativas al principal partido de
la oposicién, Alianza Popular/Partido Popular. A veces se hicieron
algunos ajustes en los contenidos de la legislacion para demostrar a
AP/PP que se habian escuchado sus criticas y sugerencias. Con
la incorporacién de estas modificaciones en las propuestas se
intentaba reducir la posibilidad de que el partido de la oposi-
cién considerara la legislacion como totalmente inaceptable y,
por tanto, si asumia el control del gobiemo en algin momento
en el futuro, daria completamente la vuelta a la legislacién y la
reemplazaria por un Derecho mas partidista. No obstante, todas
estas discusiones con AP/PP eran privadas y tenian lugar fuera
de la arena parlamentaria. Con independencia de lo que se ha-
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bia dicho en estas discusiones privadas, AP mantuvo firmemen-
te una actitud de oposicion en el Parlamento, yendo a veces tan
lejos como para cuestionar la constitucionalidad de las propues-
tas legislativas del Gobierno mediante recursos ante el Tribunal
Constitucional.

Como ocurria con la UCD (y, de hecho, con el General
Franco), el Consejo de Ministros como colectivo no estableci6
prioridades de politicas publicas mediante el logro de un cierto
consenso negociado, y nunca resolvié conflictos sobre asuntos
presupuestarios mediante votaciones formales. En vez de eso, la
resolucién de los conflictos entre los Ministros de Hacienda y
los diversos departamentos que efectuaban el gasto era mis
bien el producto de la intervencion del Primer Ministro, tras al-
guna discusion en el Consejo. Otros ministros (aparte de los di-
rectamente implicados en la discusion) participarian alguna que
otra vez en estas discusiones, pero, como sugerian las reglas de
la l6gica del presupuesto en base cero, sélo en muy raras oca-
siones la peticion de un ministro que efectuaba el gasto iba a
ser apoyada de forma altruista por sus colegas. Como manifesté
un ministro anterior:

Lo que me sorprendié ms cuando entré en el Gobiemo fue lo ri-
pidamente que los individuos modificaban la defensa de los presu-
puestos de sus propios ministerios. Podian haber hecho grandes
discursos durante la campana electoral sobre lo importante que
era mejorar la educacidn o las autopistas, pero una vez que asu-
mian sus responsabilidades como ministros, todo eso se olvidaba
y se limitaban a los asuntos de sus propios departamentos-.

Como reconocian que un incremento del gasto en los pro-
gramas de otros departamentos podria exigir una reduccién de
SUS propios presupuestos, raramente intervenian para apoyar a
otros ministros en estas batallas. Como resultado de ello, el
Consejo de Ministros no desempefid un papel colectivo en la
toma de decisiones.

También en congruencia con el presupuesto bajo la UCD
(asi como bajo el franquismo), los grupos de interés tenian so-
lamente una influencia restringida y esporadica en las decisio-
nes presupuestarias. Los ministros eran objeto de un lobbying
intenso por la defensa de sus intereses particulares y precisos,
pero con una excepcion, las organizaciones secundarias fuera
del Gobierno no tuvieron un impacto directo sobre las prioridades
de gasto de orden superior del Gobiemo espariol. Esa excepcion
tuvo lugar en 1985, cuando, a cambio de su colaboracién con el
Gobierno y la CEOE en el acuerdo neocorporativista de 1985,
el Acuerdo Econdmico y Social, se invit6 a la UGT a partici-
par (junto con la CEOE y el Gobierno) en la determinacién
de la distribucion del 10% del presupuesto del Estado en in-
version. Aparte de este ejemplo, no se consulté a los sindicatos
ni a otros grupos de interés y no tuvieron un impacto directo
en el disefio bdsico de las prioridades presupuestarias del Esta-
do. De hecho, el AES de 1985 fue el dltimo de esos acuerdos

GAPP n29. Mayo / Agosto 1997

El impacio del cambio de régimen sobre las politicas publicas: el caso de Espaia

neocorporativistas. A finales de los 80, las relaciones entre el
Gobierno del PSOE y los sindicatos se habian deteriorado has-
ta tal extremo que no estuvieron en absoluto dispuestos a
participar en tales negociaciones (ver MaravaiL, 1993: 119),
a pesar de los repetidos intentos del Gobierno por restaurar
un didlogo neocorporativista. Debe senalarse que el final de
tales acuerdos se corresponde con una tendencia europea occi-
dental mds amplia en la que los «contratos sociales y otras medi-
das neocorporativistas se abandonaron como instrumentos de
politicas publicas .

La cuarta y dltima fase de la toma de decisiones que se dis-
cute aqui empezd en 1989. Mientras que algunos de sus rasgos
distintivos empezaron a surgir ese afio (con cambios en la com-
posicién del Gobiemo y con la pérdida de una mayoria absoluta
en el Congreso de los Diputados [MAURER, 1995]), estas caracte-
risticas llegaron a hacerse mds patentes tras las elecciones de
1993, en la que la representacién parlamentaria del PSOE des-
cendi6 a 159 de los 350 escafios en el Congreso. La formacion
de un Gobierno minoritario de un solo partido ese afio signific
que, al igual que con los Gobiemos de la UCD, se requeria el
apoyo legislativo de al menos otro partido para la aprobacién
de todas las propuestas.

En contraste con las practicas de la UCD, que se basaban en
coaliciones legislativas cuyos socios variaban segin los temas,
el PSOE alcanzé acuerdos amplios y explicitos, una vez al aio,
con el lider nacionalista catalan Jordi Pujol. A cambio del apoyo
de los 17 diputados de CiU para el ano siguiente, Pujol conse-
guiria compromisos relativos a una amplia gama de temas de
politicas publicas. En términos de prioridades presupuestarias,
éstos trataron, en gran medida, de imponer una mayor austeri-
dad presupuestaria y la liberalizacién del mercado de trabajo,
ademas de un aumento sustancial del flujo de recursos del Go-
biemno central a las diferentes Comunidades Auténomas regio-
nales. La extension del poder de Pujol sobre las politicas
publicas del Gobierno fue tal que el influyente diario El Pais
(de 11 de septiembre de 1994) se refirié a €l como el Copresi-
dente del Gobierno.

Un segundo conjunto de cambios que tuvo lugar durante
este periodo aludia a los procesos de toma de decisiones den-
tro del gabinete. Junto a la sustitucién de Alfonso Guerra como
Vicepresidente del Gobierno por Narcis Serra, se produjo una
vuelta a la mayor importancia del papel presupuestario del Vi-
cepresidente. Mientras que Guerra se habia estado preocupan-
do por otros asuntos politicos, a Serra se le dio un papel més
importante en el proceso de toma de decisiones presupuesta-

rias. En 1994, esto incluia la responsabilidad de negociar con

Pujol el préximo presupuesto. Este aumento del papel del Vice-
presidente se acompafié también de un declinar general en la
implicacién directa de Felipe Gonzalez en la formulacién de es-
tas politicas. Si esto era resultado de la fatiga después de mas
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de una década como Primer Ministro, la preocupacién por los
cada vez mads numerosos escandalos politicos, o la sustitucion
de una cohorte de antiguos amigos y colaboradores por recién
llegados, parece que a mediados de los 90 Gonzélez estaba
siendo apartado cada vez mds del control directo del Gobierno,
que habia detentado en la década precedente.

Observaciones finales

A la muerte de Franco en 1975, Espana era sorprendente-
mente diferente de otras sociedades europeas occidentales en
muchos aspectos aparte de su régimen politico autoritario y
anacrénico. A pesar del ripido crecimiento econémico de la dé-
cada y media anterior, sus politicas publicas de gasto e imposi-
cién fiscal eran mas parecidas a las del Tercer Mundo que a las
de una sociedad industrializada moderna. He argumentado que,
mientras que estos resultados anoémalos de las politicas publicas
representaban en parte los efectos residuales de la tardia indus-
trializaci6n, también deben considerarse como el producto di-
recto de los constrefiimientos impuestos sobre el proceso de las
politicas publicas por el General Franco y su régimen. Hemos
visto claramente que, una vez que se eliminaron esos constrefii-
mientos como consecuencia de la transicion a la democracia,
Espana empez6 a evolucionar rdpidamente hacia modelos de
actividad del sector publico ms tipicamente europeos occiden-
tales, para mejor o para peor. El sistema fiscal ineficiente, arcai-
co y regresivo, defendido tan tenazmente por la élite franquista,
dio paso inmediatamente a uno que era mds tipico de las socie-
dades democraticas modernas. La infraestructura social y fisica
provista por el Estado mejord sustancialmente. Sélo con respec-
to a la provision de algunos servicios de proteccién social, el
Estado franquista habia estado remotamente préximo a los Esta-
dos de bienestar social avanzados de la Europa occidental. Pero
incluso en este sector, la desigualdad de la cobertura prestada
por el sistema y los niveles extraordinariamente bajos de sub-
vencién estatal a los fondos de la Seguridad Social lo apartaban
del resto del mundo industrializado. Aqui, también, al desman-
telamiento del régimen franquista sigui6 un incremento masivo
de las obligaciones presupuestarias del Estado. Casties (1995, y
de proxima publicacion) no sélo descubrié que Espana, inme-
diatamente después del comienzo del proceso democratizador,
tenia sin duda la tasa mas rapida de crecimiento del gasto de la
Seguridad Social de cualquier pais de la OCDE, sino que tam-
bién su andlisis multivariable de series temporales revel6 que la
mayor parte de este incremento se explicaba por una variable
ficticia (dummy) que media los efectos del cambio de régimen
politico. En resumen, la sustitucion del régimen franquista por
un sistema democritico hizo posible que las politicas publicas
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espafiolas se aproximasen a los niveles encontrados en el resto
de la Europa occidental.

Los procesos de toma de decisiones gubernamentales, que
tuvieron varias caracteristicas extraordinarias, bajo el régimen
franquista, han venido también a parecerse a aquéllos encontra-
dos en otros sistemas politicos europeos occidentales. Hemos
observado algunas variaciones en el estilo de toma de decisio-
nes de un periodo a otro: un Primer Ministro puede desempe-
fiar un papel dominante y directo en el establecimiento de las
prioridades de las politicas publicas, mientras que otro, preo-
cupado por asuntos no presupuestarios, puede delegar su au-
toridad para la supervision de estos procesos de elaboracion de
las politicas publicas; el papel de coordinacion del Vicepresi-
dente ha aparecido y desaparecido con sorprendente rapidez;
el papel de los grupos de interés en el establecimiento de prio-
ridades de orden superior ha variado considerablemente; y los
partidos de la oposicién han tenido diferentes niveles de nput
en el establecimiento de las prioridades de politicas publicas.
Pero todos estos modelos cambiantes estin dentro de una gam
de variacién encontrada en todos los sistemas politicos euro-
peos occidentales. Todos los rasgos verdaderamente distintivos
de la toma de decisiones franquista han desaparecido. Los li-
deres politicos principales ya no estan interesados o impli-
cados en el establecimiento de las prioridades de orden
superior de las politicas publicas. Ya no se eliminan auto-
maticamente ciertas opciones de politicas publicas, ai se ex-
cluyen completa y permanentemente a amplios sectores de
la sociedad espafiola del proceso de elaboracion de las politicas
publicas.

Sin duda, la modemizacién de la economia y la sociedad de
Espana contribuy6 a la expansién masiva de los servicios del
Gobierno (especialmente los servicios sociales), que comenzé a
mediados de los 70. Los movimientos de poblacion, los cam-
bios demogréficos, y las demandas de una economia industrial
avanzada crearon la necesidad de una actividad del Gobierno
nueva o mas amplia, mientras que un incremento sustancial de
la riqueza agregada hizo posible garantizar tales programas.
Pero el cambio socioecondmico sélo proporciona, en el mejor
de los casos, una explicacién parcial. En términos de politicas
publicas, pueden crearse vacios funcionales que dan lugar a
una respuesta en forma de programa de gobierno, y puede es-
tablecerse el potencial econémico para que las politicas pabli-
cas den una respuesta importante. Sin embargo, Esparia a mitad

de los 70 revela claramente las limitaciones de los esfuerzos re- =~

duccionistas socioecondmicos para explicar fenémenos politicos
complejos: €l cambio social ripido habia creado la «necesidad:
de servicios nuevos o mds amplios, y el crecimiento econémico
habia generado los recursos financieros potenciales para garan-
tizar tales programas, pero, mientras Francisco Franco estuviese
vivo, habia obsticulos politicos insalvables para desarrollar pro-
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gramas que habrian guiado a Espaia en la direccién del mode-
lo europeo occidental.

En gran medida, los cambios en los procesos de elaboracién
de las politicas publicas iniciados en la mitad de los 70, en la
estructura de resultados de las politicas publicas, y en su impac-
to en la sociedad son atribuibles a un cambio de régimen politi-
co. Esto es mis obvio con respecto a los cambios en los
procesos de toma de decisiones. El aumento del sentido de la
responsabilidad colectiva por las politicas publicas del Gobier-
no que resulta de la responsabilidad electoral es una fuerza po-
derosa para el cambio. Aunque esto se ha manifestado en la
intervencién cada vez mayor del Primer Ministro en el proceso
de elaboracion de las politicas piblicas (con o sin la colabora-
cién de un Vicepresidente), mas que en el papel del Consejo de
Ministros en la toma de decisiones colectivas, esto representa
un alejamiento acusado respecto de la no implicacién de Fran-
co y su Primer Ministro (de facto o de iure), Luis Carrero Blan-
co, y de la transferencia del papel de coordinacion de las
principales politicas publicas a un ministro cuya primera preo-
cupacién era reducir el nivel de gasto —el Ministro de Hacien-
da—. Otra fuerza importante para el cambio inherente al paso
hacia un Gobierno democrético era la concesién de los «recur-
sos coercitivos legales a los grupos anteriormente privados de
sus derechos civiles. En consecuencia, el derecho de huelga au-
menté significativamente la capacidad de los sindicatos y sus
partidos politicos aliados para influir en el disefio basico de las
politicas publicas, a veces como producto de la negociacién di-
recta, cara a cara, con el Gobiemo. Quizd lo mis importante es
que la democracia coloc6 en las manos del publico en general
el recurso coercitivo dltimo, la capacidad para hacer a un lado
al titular del departamento. Esto no sélo aument6 el sentido de
la responsabilidad colectiva del Gobierno por sus decisiones de
politicas publicas (como se sefiald anteriormente), sino que
también institucionalizé un proceso de dicitacion competitiva-
(BEER, 1965) entre el Gobierno y los partidos de la oposicién
por el apoyo electoral mayoritario. Al persuadir a los partidos
para que formularan sus programas electorales que se dirigirian
a un conjunto mas amplio de votantes (o al menos una coali-
cién minima vencedora), este proceso de concurrencia competi-
tiva electoral tuvo una funcién clave de agregacion de intereses,
de la que se carecia en gran medida bajo el régimen autoritario
anterior.

Demostrar el impacto del cambio de régimen sobre los re-
sultados de las politicas publicas, como mencioné en mis obser-
vaciones introductorias, a veces se complica por €l hecho de
que el tipo de régimen se comesponde muy a menudo con
otros determinantes poderosos de los resultados de las politicas
publicas. En el caso espariol, sin embargo, ha sido posible aislar
el impacto de la politica de la influencia potencialmente confu-
sa del crecimiento econdémico, ya que el periodo de crecimien-
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to econdmico mds rapido tuvo lugar entre 1960 y 1975, antes
de la transicion a la democracia, mientras que Ia transicion y la
consolidacién de la democracia tuvieron lugar durante un pe-
riodo de estancamiento econémico. Como hemos visto, sélo la
expansion incremental del sistema de la Seguridad Social (que,
debido a su completa autonomia del Presupuesto del Estado, es
anomalo) anterior a 1975 es compatible con la explicacion so-
cioeconémica del crecimiento del gasto publico. El resto del
Presupuesto del Estado de hecho disminuy6é como porcentaje
de PIB durante el periodo de crecimiento econdmico mas rapi-
do. Aunque uno podria sostener que el retraso de las politicas
sociales a2 mediados de los 70 era en parte un «efecto moratorio»
de la tardia industrializacién de Espana, la «pistola humeantes
simbolizada por las propuestas «asesinas» de reforma fiscal de
Franco en 1973, junto con los otros rasgos aberrantes de los
procesos de toma de decisiones del régimen, muestran una evi-
dencia clara y consistente del impacto evidente de las caracteristi-
cas del régimen politico sobre una amplia gama de resultados de
las politicas publicas.

Mientras el impacto mas poderoso de la politica sobre los
procesos de elaboracion de las politicas publicas y sus resulta-
dos implicaba el cambio de un régimen autoritario a uno demo-
critico, este estudio también ha puesto de manifiesto los
efectos de la incumbencia de los partidos. Aunque muchas de
las diferencias entre las politicas publicas adoptadas por los Go-
biernos de la UCD y PSOE eran el producto de unas circunstan-
cias de toma de decisiones en gran medida diferentes, también
podria verse alguna influencia de las predilecciones programati-
cas de los dos partidos. Mientras sus politicas monetarias res-
trictivas y el compromiso para llevar a cabo la reconversion
industrial condujeron a algunos a acusar al PSOE de «neolibera-
lismos, ciertamente los indicios persistentes de sus raices socia-
listas se manifestaron en su creencia de que el Gobierno tiene
un importante papel que desempenar en el desarrollo de la in-
fraestructura social y fisica para el crecimiento econémico. Esto
no sélo condujo a los Gobiernos del PSOE a extender el siste-
ma de educacién y las redes de tren y autopistas con mucha
mds fuerza, sino que también fueron mucho mas atrevidos que
su predecesor de la UCD en hacer el sistema fiscal mis progre-
sivo y capaz de generar un volumen mayor de ingresos para el
Estado.

En conjunto, sin embargo, estas diferencias partidistas son
sorprendentemente pequenas. De hecho, tanto la UCD como el
PSOE estaban sometidos a una gran presién por parte de sus
respectivas clientelas electorales (las élites empresariales y la
iglesia, en el caso de la UCD, y los trabajadores organizados,
con respecto al PSOE) para adoptar politicas pblicas de acuer-
do con sus respectivos intereses particulares. Las tensiones re-
sultantes contribuyeron sustancialmente al colapso de la UCD y
a la ruptura de las relaciones en otro tiempo cordiales entre el
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PSOE vy su sindicato afiliado, la UGT. En parte, esta divergencia
de una defensa més directa de los intereses de sus propios apo-
yos centrales es una manifestacion de un sindrome mayor de
relaciones débiles o inexistentes entre los partidos y los intere-
ses organizados en Espana. Este modelo, a su vez, es en parte
una consecuencia estructural de las estrategias del desarrollo
del partido atrapalotodo (catch-all) que se abstenian de tener
vinculos institucionalizados con asociaciones secundarias (ver
GUNTHER, SANI y SHABAD, 1980: esp. 58-177), ademas de la debili-
dad generalizada de grupos de interés institucionalizados en la
sociedad espafiola (HEywoop, 1995: 242). Por tanto, no es sor-
prendente descubrir que la toma de decisiones en la Espana de-
mocratica no se amolda a las concepciones de los partidos
fundamentalmente como vehiculos para la representacién de
los intereses de la clientela minuciosamente definidos.

Desde una perspectiva diferente, sin embargo, la naturaleza
atrapalotodo (catch-all party ) de los partidos esparioles, junto con
la dindmica del proceso electoral, han desempenado papeles claves
en la diferenciacién entre los resultados y los procesos de ela-
boracién de las politicas publicas de los dos regimenes. Como
he argumentado, se confiri6 un caricter privilegiado a la articu-
lacion de los intereses particulares en los procedimientos de
toma de decisiones y ello por la propia naturaleza del mismo
régimen franquista, mientras que la funcién de agregacion de
intereses era extremadamente débil y slo se desemperiaba im-

plicitamente en el curso de las negociaciones bilaterales priva-
das entre los ministros del Gobiemo. Esto dio lugar a un con-
junto de resultados de politicas publicas altamente conservador
que estaba muy en desacuerdo con las preferencias de la gran
mayoria de los espanoles **. Bajo el régimen democritico ac-
tual, en contraste con lo anterior, la debilidad de los vinculos
clientela-partido, combinados con las estrategias electorales que
maximizan la busqueda del voto del centro, condujo a los Go-
biernos de centro-derecha de la UCD a adoptar politicas publi-
cas mucho mds progresistas socialmente y al PSOE a adoptar
politicas reguladoras y monetarias mds «neoliberales» de las que
sus seguidores principales podrian haber preferido. Al adoptar
tales politicas, los Gobiernos estaban respondiendo a los intere-
ses y preferencias de un segmento mucho mas heterogéneo y
numeroso de la poblacién espanola préximo al segmento cen-
tro-izquierda del espectro politico, a expensas de los intereses
particulares de sus citados apoyos principales.

El impacto global del cambio de régimen sobre las politicas
publicas ha sido el de transformar a Espafia de una sociedad
cuyos procesos de elaboracién de las politicas publicas y sus
resultados tenfan similitudes desafortunadas con aquellos pro-
pios de algunos paises del Tercer Mundo en uno que encaja
bien dentro de la principal corriente de las democracias occi-
dentales opulentas. En resumen, podemos concluir inequivoca-
mente que, de hecho, la politica si que importa.

Notas

Articulo traducido por Gemma Sanchez Rontomé.

* Este trabajo fue publicado con el titulo <The Impact of Regime Change on Public
Policy: The Case of Spains, en fournal Public Policy, 16, 2; 1996, pp. 157-201, editada
por Cambridge University Press. Esta Revista agradece al autor y a la editorial su gen-
tileza de autorizar la traduccion y publicacion de este articulo en nuestras piginas.

* Profesor de Ciencia Politica, Universidad del Estado de Ohio.

" El estudio de la toma de decisiones durante el régimen de Franco se ha basado en
mas de 200 horas de entrevistas con 97 funcionarios de nivel medio y alto de la Ad-
ministracién del] Estado entre dicembre de 1973 y febrero de 1975. (Los detalles relativos
a la muestra de entrevistados, ademds de los hallazgos de este estudio se han publicado en
GUNTHER, 1980). A éstas siguieron entrevistas en profundidad en los 80 y 90, con los dedi-
sores de politicas publicas situados en el nivel mas alto del régimen democrdtico. Me be
atenido muy especialmente a las entrevistas con el anterior Subsecretario del Ministerio de
Economia y Hacienda, Javier Moral, los anteriores Ministros Jos¢ Maria Maravall, figo Ca-
vero y José Pedro Pérez Lorca, y los Primeros Ministros anteriores Leopoldo Calvo Sotelo
y Adolfo Sudrez. Les estoy especialmente agradecido a Leopoldo Calvo Sotelo y José
Maria Maravall, con los que no s6lo tuve excelentes y agudas enirevistas, sino que
también leyeron y comentaron borradores anteriores a este manuscrito, y a Edward
Malefakis, Juan Linz y Carles Boix por sus comentarios y sugerencias.

* Fuentes: para Espaiia, Ministerio de Educacién y Ciencia, 21; para otros paises, Wi-
LENSKY, 1975.

* En 1964, por ejemplo, el gobiemo de Bélgica gasté el 7.1% de su PIB en educa-
cién, el de los Paises Bajos el 7.0%, el Reino Unido el 6.0%, Suecia el 5.4%, lalia el

5.3%, Francia el 4.6%, y Alemania occidental el 4.2% (Fuente: Ministerio de Educacién -

y Ciencia, 174).
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* Fuentes: Penn World Tables. Release 56. El autor esti agradecido a Adam Prze-
worski por suministrarme esos datos.

> En 1965, el porcentaje medio del PIB de la OCDE extraido de todos los impuestos
excepto las contribuciones a la Seguridad Social era de 21.8%. En tomo a 1975, se ha-
bia elevado a un 25.4%. Por tanto, el nivel de imposicion excluida la Seguridad Social
de Espania cay6 del 48% de la media de la OCDE al 41% (Fuente: OCDE, Estadisticas
de Ingresos, 1993: 76).

¢ Desafortunadamente, no ha habido estudios empiricos sobre los procesos de toma
de decision en la Seguridad Social durante el régimen de Franco.

7 Para una argumentacién mucho mis detallada en apoyo de esta interpretacién, ver
GUNTHER, 1980.

¥ Usaré esta expresion abreviada para referirme a las prioridades relativas dentro de
los amplios sectores de la actividad gubernamental, como educacién us defensa na-
cional us obras publicas, a diferencia de las prioridades intradepartamentales o de or-
den inferior entre programas dentro del mismo sector de actividad estatal.

® Para descripciones detalladas y anilisis de los procesos presupuestarios en los Es-
tados Unidos, Gran Bretania, Francia y Japdn, ver WILDAVSKY, 1984 y 1988; WILDAVSKY
y BoskiN, 1982; WiLDAvskY y HECLO, 1974; LORD, 1973; y CAMPBELL, 1977.

* Los disturbios laborales de 1956, por ejemplo, condujeron a un aumento del gasto
a través del Ministerio de Trabajo de 380 millones de pesetas en 1955 a 2,668 millo-
nes para el ano siguiente. Pero esa partida del Ministerio descendio a 712 millones de
pesetas en 1957, y a 276 millones en 1958.

"' En esta instancia, la autoridad para establecer las prioridades fue reforzada por vir-

tud de un vinculo personal entre el titular en esa posicion, Lopez Rodd, y el asociado
mids proximo de Franco, Luis Carrero Blanco.
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" Casi la mitad de ks industrias que tenian pérdidas bajo los auspicios del instituto
Nacional de Industria (el bolding esiablecido en 1941 por Francisco Franco, como
parte de ha estrategia econdmica autirquica de los 40 y 50) habian sido nacionaliza-
dos después de 1975. (Ver The Financial Times, 18 de enero de 1985, hoa extra, 6; y
MaRAVALL, 1995: 118).

“ Fuentes: Memorias del Instituto Nacional de Prevision, 1967-1976; y Secretaria Ge-
neral para la Seguridad Social, -Informe econémico-financiero, Proyecto de Presu-
puesto de Seguridad Social, 1993, citado en MoTa LOPEZ, 1995.

" El ejemplo mds notable de la innovacion politica en esta 4rea fue la promulgacién
en 1986 de la Ley General de Sanidad, que esiableci6 el principio de la coberura
universal por parte del sistema de sanidad nacional. Esto condujo a una extension en
la cobertura de un 85.7% de la poblacion en 1982 a un 99.9% en 1992 (RODRIGUEZ Ca-
BRERO, 1994: 1480; ver también ZALDiVAR y CASTELLS, 1992: 135).

" Fuentes: Nimero de estudiantes universitarios en 1979 de CoBo, 1994: 1126, y en
1993 de Anuario El Pais, 1995: 177; tasa de matriculacion de CoBo, 1994: 1141. Un
estudio (ZALDIVAR y CasTELLS, 1992: 131) concluy6 que en 1989 (cuando las matricula-
ciones universitarias eran un 26% mis bajas de lo que serian s6lo cinco afios més tar-

El impacto del cambio de régimen sobre ks politicas publicas: el caso de Espaiia

de) unicamenie los Paises Bajos tenian un porcentaje mds alio de matriculacién en
las universidades, mientras que otsos colocaban a Francia a k2 cabeza, por dehante de
Esparia ese mismo afio. MARAVALL (1995: 82) seal6 que en 1989 h tasa de maticula-
cién universitaria de Espaiia en tomo a un 32% estaba sélo por debajo de la de Fran-
cia (37), pero por encima de hs de Suecia (31%) y Grman Brewra (24%). Owo
estudio (ENGUTTA, 1994: 368), sin embargo, sitia el nivel de matriculacién universitaria
de Espafia en un 36%. En contraste, en 1965, sélo el & de los espaiioles en la co-
horte de edad universitaria se matricularon en instiruciones de educacion superior.

* El Senado es imelevante en gran medida para el proceso de toma de decisiones.
De hecho, su misma existencia en su forma aaual es objeto hoy dia de una considerable
discusién (Ver LOPEZ GARRIDO y SUBIRATS, 1990: 44).

¥ Ver MARAVALL, 1995: 226-7; ZALDIVAR y CaSTELLS: 86-88; PEREz Diaz: 3840; MarTi-
NEZ-ALIER y Roca, 1988: 44-49; FiaQUER, GINER y MORENO, 1990: 41.
% Numerosas investigaciones, por ejemplo, han descubierto que los esparioles estin
mis a favor de [a igualdad en la distribucion de la renta, y de un rol activo de un Es-
tado de bienestar social patemalista, de lo que lo estén los ciudadanos de otras socie-
dades mis industrializadas (ver, por ejemplo, BELTRAN, 1990: 318).
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