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Esta obra se presenté como tesis doctoral en el Departamento de
Ciencia Politica de la Universidad Autonoma de Madrid, el 4 de Junio de
2001. El Tribunal, compuesto por los profesores doctores D. José
Ramon Montero (Presidente), D. Joan Subirats, D. Antonio Correia de
Campos, D? Helena Rato y D. Mariano Torcal, le otorgd la calificacién de
Sobresaliente "cum laude". Directores de la tesis: Vincent Wright y
Andrew Richards. Esta tesis desarrolla un estudio comparativo sobre el
proceso de reforma del sector publico en Espana y Portugal desde la
transicion democratica hasta los anos 90. El argumento central de esta
investigacién defiende que en los anos 90, los dos paises habian
llegado a un planteamiento similar respecto a la ampliacién del alcance
de las fuerzas del mercado y la reduccién de la intervencion del Estado
en la economia. En este sentido, ambos paises son casos tipicos del
'cambio de paradigma internacional' consistente en abandonar el
keynesianismo y adoptar concepciones neoliberales sobre el papel que
han de desempefiar los sectores publico y privado. Del sector publico,
heredado del periodo de la dictadura, que mantenia una posicién
relevante en los sectores basicos y estratégicos de la economia, basado
en un sistema protegido y fuertemente centralizado en cuanto a su
organizacién y gestion, se pasa a un sector publico empresarial mas
reducido, en el que se concede plena autonomia a la determinacién de
los objetivos, se somete el sector empresarial a los dictados de la
eficacia en el mercado y se adopta un nuevo sistema donde la
propiedad y el control publico pasan a perder todo el sentido. La tesis,
con todo, se ocupa de estudiar por qué le modo en que los dos paises
convergieron fue tan diferente en cada caso. Este estudio destaca un
entrecruzamiento entre las preferencias politicas, las coaliciones
sociales y politicas y los factores institucionales para explicar el
contraste entre ambos paises en cuanto a la adopcién de las diferentes
medidas de reforma. Presento un proceso relativamente consensuado
en Espanfa, basado en una reforma gradual del sector publico y un
proceso mucho mas conflictivo en Portugal, con un primer momento en
el que se produce un programa drastico y masivo de nacionalizaciones
seguido por una posterior reduccién del papel del Estado en la
economia. En primer lugar, las ideas o preferencias politicas juegan un
papel importante en los procesos de cambio y formacion de politicas.
Tanto en Espafia como en Portugal, un conjunto de ideas enmarcé el
debate politico desde la transicion y contribuy6 a disefar una estrategia



de politica econémica. El poder de las preferencias o ideas ha sido
analizado en esta investigacion a través del debilitamiento gradual de lo
que podemos llamar la politica econémica intervensionista y su
reemplazo por aproximaciones de libre mercado. En segundo lugar, la
adopcién de una determinada estrategia politica conduce a la
configuracién de coaliciones dominantes, especialmente en su
capacidad para delimitar la manera en que las fuerzas sociales y
politicas interactian en su busqueda de poder. Asi, por ejemplo, es
razonable pensar que el antiguo esquema corporativista formado por
amplias burocracias, empresas protegidas y el movimiento sindical sea
reemplazado, en tanto en cuanto la nueva estrategia politica sea capaz
de forjar una coalicién dominante de funcionarios publicos renovados,
grupos de empresarios mas concentrados y accionistas. Esto sugiere
que un cambio de estrategia politica conduce, de una manera o de otra,
a una redefinicién del juego de coaliciones. En este punto, la reforma
orientada al mercado induce a que los actores cambien sus roles, a que
las antiguas coaliciones se descompongan y a que otras nuevas
emerjan. Es concebible también que aquellos que toman parte en estos
procesos cambien, si no su vision del mundo, al menos su conducta
electoral. En tercer lugar, el compromiso que se establece entre las
fuerzas politicas y las coaliciones sociales con una estrategia politica
hacia el sector publico empresarial viene determinado por el tejido
institucional, para que aquellos actores puedan articular y expresar sus
intereses. Dado que los intereses y los recursos son distintos, y entran
en interacciones diferenciadas, con pautas de juego distintas, para cada
estrategia politica, se genera el entramado institucional que encauza o
sirve de marco en el proceso de elaboracion, formacién y puesta en
practica de las politicas. Las instituciones vinculan, por tanto, a los
actores pero no determinan las opciones que son elegidas en el sector
publico. Los argumentos empiricos que se exponen a lo largo de la
investigacion se apoyan en tedricas institucionalistas y no
institucionalistas, capaces de explicar las causas de las diferentes
respuestas a las presiones de convergencia europea para reformar el
sector publico. Por una parte, se defiende que ciertos legados
institucionalistas de las dictaduras de Franco, de Salazar y de Caetano
contribuyen a explicar la diferente evolucién y naturaleza de la reforma
del sector publico durante la transicion a la democracia en Espana y en
Portugal. No obstante, existen limitaciones en las explicaciones
institucionales que se evidencian a través del analisis del papel crucial
de ciertos factores politicos. En este sentido, se argumenta que la
configuracién y relacion entre los sectores publico y privado crea
poderosas coaliciones de intereses (especialmente organizaciones
empresariales y sindicatos) a favor y en contra de la reforma del sector
publico. Ademas, se muestra cémo algunos actores politicos clave,
sobre todo los partidos politicos, fueron capaces, tras cambiar sus ideas
(y después sus politicas) sobre el sector publico, de reestructurar estas
coaliciones de intereses. Lo que explica que Espana y Portugal llegaran
al mismo punto a través de vias tan diferentes es la distinta capacidad
de estos actores politicos para proceder a la reestructuracion.
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CAPITULO 1

EL PROCESO DE REFORMA DEL SECTOR
PUBLICO EMPRESARIAL EN ESPANA Y
PORTUGAL

1.1. Introduccion

En la década de los 80 y 90 hemos sido testigos de la difusién
internacional de programas de reforma orientados al mercado y
pareceria que éstos se desarrollardn ain mds en la primera década
del 2000. Paises con vastas diferencias estdn implementando
programas que buscan ampliar el alcance de las fuerzas del
mercado y reducir el rol econémico del Estado. Estos eventos han
llamado la atencién de los analistas tanto como la de los lideres
politicos. Expertos en economia politica internacional han sido
particularmente proclives a investigar acerca de la existencia de
patrones comunes que estdn operando a nivel del sistema
internacional. La paradoja es que el Estado -alguna vez
considerado la soluciéon para las fallas de mercado y el
estabilizador de los ciclos econémicos- esta siendo escrutado, si
no es que abiertamente atacado, como la causa del problema que
intentaba resolver. De hecho, no ha habido tan vasta convocatoria
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a expandir el rol del mercado y reducir el del Estado desde por lo
menos 1920".

Dejando de lado las dimensiones internacionales de la moda
antiestatal en boga, esta tesis se centrard en la significacién
politica interna de estos eventos en dos paises del Sur de Europa:
Espafia y Portugal. De hecho, resulta paraddjico que el contexto
institucional en Espafia fuese mds favorable para el desarrollo de
un programa de privatizaciéon radical; sin embargo, la politica
adoptada por el gobierno de Felipe Gonzilez fue mucho menos
radical que la politica del gobierno emprendida por el portugués,
donde el contexto, de hecho, era menos favorable. Primero, porque
las condiciones internacionales son siempre mediadas por factores
internos, es decir, los actores se alinean vis a vis una corriente
politica dada, alterando, si no su contenido, al menos su forma de
implementacion. Segundo, porque la misma politica econémica —
la privatizacién en este caso- no afecta de igual manera a todos los
paises. Teniendo estas nociones en mente, esta tesis analizard las
dimensiones politicas mds evidentes involucradas en la
privatizacién: la difusién de las ideas, la recomposicién de
coaliciones politicas y la reedificacién de las instituciones
estatales”.

En orden a abordar la importancia de las iniciativas de reforma
politica y econdmica actuales, se pondrd especial atencién a dos
paises del Sur de Europa: Espafia y Portugal. Esto no sélo porque
estos dos paises hayan sido practicamente pioneros en la adopcién
de este curso de politicas en condiciones excepcionales frente a los
paises de Europa occidental, o porque ambos se hayan
comprometido con iniciativas de reformas politicas y econémicas

! Bresser Pereira ha examinado los efectos de la crisis del Estado —la crisis
fiscal, la crisis del modo de intervencién del Estado en el campo econémico y
social y la crisis de la forma burocratica de administrar el Estado- en “Economic
Reforms and the Cycles of the State”, World Development, 21(8), agosto 1993.

2 Como trataré de demostrar, la politica de la privatizacién implica, como
seflala Sabatier (1993), opciones de fondo que estdn arraigadas en valores,
paradigmas e ideas. Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith, Policy Change and
Learning, Boulder, Westvier Press, 1993.
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casi religiosamente en las condiciones més adversas®. Existe una
significacién mds fundamental: la comparacién es crucial porque
dificilmente podriamos encontrar la diseminacién de la politica
econdémica que vemos hoy en dia en América Latina y en Europa
si las experiencias econdémicas de estas nuevas democracias no
hubiesen sido percibidas como alternativas posibles.

Coaliciones socialistas en Espafia, descubriendo los beneficios
de la economia de libre mercado, y coaliciones de derecha
orientadas hacia una economia de libre mercado convertidas en
fuerzas electorales importantes en Portugal son manifestaciones de
este sorprendente fendmeno. Dos ejemplos adicionales ilustran
este punto: economistas occidentales han estado asesorando a los
gobiernos de Hungria y Polonia basados en las experiencias de
privatizacién en Occidente, mientras que el ex Ministro de
Pinochet ha estado asesorando a los gobiernos mexicano y
colombiano acerca de la privatizaciéon del sistema de seguridad
social®.

Esta tesis aspira a mostrar que la privatizacion ha constituido
una respuesta politica de largo alcance por parte de fuerzas
conservadoras destinada a resolver el empate politico y la pardlisis
del proceso de decisiéon producida como consecuencia de la crisis
de la economia liderada por la accién estatal y el keynesianismo.
En este sentido, la tesis central de esta investigacion es que el
quiebre del compromiso keynesiano, que se haya en los origenes
del proyecto politico de Cavaco Silva en Portugal, fue paralelo al
quiebre de la version en Espafia del mismo arreglo politico, es

3 El andlisis comparado de las politicas de la Europa del Sur, ha sido
analizado por José Maria Maravall, Los Resultados de la Democracia, 1995;
véase también Bernardo Futscher Pereira, Portugal and Spain, en K. Maxwell,
Portugal in 1980s. Greenwood Press, London, 1986.

4 Véase el estudio de Ikenberry, G.J (1990). El autor analiza la difusién de
las politicas neoliberales y mds ampliamente el mecanismo de policy
badwagoning, que consiste en la emulacién, por los gobiernos, de politicas
publicas exitosas en otros paises y regiones. G.J.Ikenberry, “The International
spread of privatization policies: Inducements, learning and policy
bandwagoning”, en E. N. Suleiman y J. Waterbury, The Political Economy of
Public Sector Reform and Privatization. Oxford: Westview Press, 1990.
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decir, la crisis de un mayor compromiso hacia un socialismo
tradicional formado alrededor de coaliciones socialdemdcratas.
Esto no quiere decir que las iniciativas de reforma en ambos paises
fueran idénticas, porque no lo fueron. Sélo pretendo sugerir que
ambos paises abordaron el mismo tipo de problemas y propusieron
soluciones similares, aunque la intensidad, el alcance y el ritmo de
las iniciativas de reforma fueron claramente divergentes.

Objetivos

Esta tesis persigue dos objetivos distintos, pero
complementarios: por un lado, esta tesis explora las implicaciones
politicas de las actuales tendencias a la privatizacién en lo que se
refiere a las relaciones Estado-sociedad, dando cuenta de los
problemas relativos al comportamiento de la empresa publica
frente a la empresa privada. En este sentido, la definicién del
equilibrio publico-privado, central para nuestra nocién de la
relacion entre la politica y la economia, puede verse alterado
profundamente por las actuales iniciativas privatizadoras. Se
puede esperar que cambios en el equilibrio entre las esferas
publica y privada tengan un impacto sobre dimensiones tales como
la formacién de coaliciones y el disefio de instituciones.

Por otro lado, esta tesis analiza el desarrollo de las politicas de
reforma del sector puiblico en estos dos paises del Sur de Europa:
Espafia y Portugal. Se explicard el origen y la crisis de la
economia politica keynesiana y su “version sureuropea”, para lo
cual, se hace un analisis comparado de sistema de politicas —el
cual difiere significativamente de la fase previa- para enfatizar que
las politicas econdémicas aplicadas en Espafia y Portugal desde
1990 fueron parte de la emergencia de ideas y coaliciones
asombrosamente convergentes.
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Argumento

El argumento general que defiendo se puede resumir del
siguiente modo. En las dltimas dos décadas, los paises del Sur de
Europa han venido manifestando un cambio de actitud frente a la
intervencion del sector publico en la economia, en general, y con
respecto al funcionamiento del Estado de Bienestar en particular.
Las diferentes estrategias politicas son el resultado de la propia
naturaleza ideoldgica de cada gobierno, pero también su impacto
vendrd condicionado por la situacién financiera y administrativa
de cada pais asi como por la extension de las bases de apoyo a la
reforma por el resto de las instituciones. Esta cooperacién de los
diferentes grupos elevard el grado de legitimidad de sus
instituciones democraticas.

Para llevar a cabo este estudio utilizaré conceptos y repertorios
de la teoria institucional. Elaboraré algunas hipétesis acerca del
comportamiento de las empresas publicas y el efecto de diversas
variables sobre las decisiones de reducir, ampliar o delimitar el
sector publico. Para ello, se analizard el papel de las ideas y
preferencias politicas’, el impacto de las coaliciones sociales y
politicas (partidos politicos, sindicatos y empresarios) sobre las
reformas® y el grado de legitimidad de las instituciones,” como

5 La literatura sobre la importancia de las ideas en los cambios y procesos de
formacion de las politicas ha crecido de forma espectacular en las dltimas
décadas. Véase, por ejemplo, el andlisis de Peter Hall, 1989. The Political Power
of Economic Ildeas: Keynesianism across Nations; Princeton University Press.
Paul Sabatier y Hank Jenkins Smith, 1993, Policy Change and Learning,
Boulder: Westview Press.

® Los estudios que considero més relevantes sobre el papel de las coaliciones
en cuanto fuerzas que pretenden impulsar o evitar el cambio en cada politica
concreta son los siguientes: C. Maier, Changing Boundaries of the Political,
Cambridge: Cambridge University press, 1987; S. D. Berger, Organizing
Interests in Western Europe: Pluralism, Corporatism and the Transformation of
Politics, Cambridge: Cambridge University Press, 1981, p.123-158. Joan Nelson,
“Labor and Business Roles in Dual Transitions: Building Blocks or Stumbling
Blocks?”, 1994. P. Sabatier, “Toward better theories of the policy process”,
Political Sciences and Politics, Junio 1991: 141-157.
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condicionantes o limitadoras de las reformas, a lo largo del
tiempo.

1.2. Naturaleza y relevancia del caso de estudio
1.2.1. Preguntas de la Investigacion

En este contexto, los interrogantes que este estudio pretende
responder se dividen en tres grupos: Un primer grupo de preguntas
se refiere al impacto de las ideas y preferencias politicas sobre las
diferentes estrategias de reforma en el sector publico.

(i) ¢Se ha sentido el impacto de la convergencia econémica
liberal en el Sur de Europa? (ii) (En qué medida las ideas y
preferencias politicas determinaron el curso e intensidad de las
reformas? ;Influyeron las preferencias politicas en el ritmo,
contenido y alcance de la privatizacién? (iii) ¢Resaltaron los
gobiernos socialistas los nuevos criterios en sus estrategias de
reforma frente a los gobiernos conservadores? (iv) ;jHasta qué
punto estas ideas se traducen en alternativas reales para los
diferentes gobiernos?

El segundo grupo de preguntas de investigacién se refiere al
impacto de las coaliciones politicas y sociales sobre la reforma del
sector publico en los paises del Sur de Europa: (i) ;Qué
coaliciones de intereses existian en ambos paises tras el colapso de
la dictadura y cémo repercutié6 sobre la reforma del sector

" Algunos estudiosos como March y Olsen (1984, 1989, 1994) o Di Maggio
y Powell (1983, 1993) han querido atribuir toda la relevancia al papel de las
instituciones en la toma de decisiones, al considerar que las preferencias vienen
determinadas por el tejido institucional con el que los actores y decisiones deben
confrontarse y que, de hecho, los acaba moldeando. Sin embargo, creo que existe
el peligro de llegar a una simplificacion tal que se elimine la caracteristica de
«juego» en el proceso de formacion de la politica. De hecho, las instituciones
pueden, una vez que han sido creadas, circunscribir la forma especifica de ese
«juego», pero no lo eliminardn; podrdn vincular a los actores, pero no determinan
las opciones presentes en cada politica. Sobre esta cuestion, véase Lindblom,
(1991) y Scharpf (1991).
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publico? (ii) ;Cudl era el grado de autonomia de los partidos
politicos para reestructurar las coaliciones de intereses en ambos
paises?

El tercer grupo de preguntas se refiere a los efectos de las
instituciones sobre las opciones de reforma del sector publico: (i)
(De qué modo las estructuras institucionales afectan las decisiones
de reforma y el propio contenido de las politicas? ;Cudl es la
capacidad de las instituciones para que se puedan explicar los
cambios en las politicas? (ii) ;Cudl es la forma institucional mas
efectiva para implementar las politicas de reforma en el sector
publico? (iii) ;Podemos considerar los diferentes procesos de
reforma el resultado de la experiencia derivada de los fallos y
problemas que surgieron en el pasado y que marcaron el camino
de actuacién de los actores politicos, al margen de las preferencias
iniciales de éstos?

1.2.2. Relevancia del caso de estudio

La relevancia de comprender el comportamiento de la politica
del sector publico y sus variaciones, es doble. En primer lugar, la
mayor parte de las investigaciones han explicado las diferentes
opciones politicas en sociedades mds avanzadas e industrializadas
del Norte de Europa®, mientras que casi siempre se ha omitido a
los paises menos desarrollados del Sur de FEuropa. Esta
investigacién ofrece una amplia revisién de la explicacién de las
variaciones y divergencias en las opciones politicas de reforma del
sector publico en ambos paises del Sur de Europa. El estudio de
las variaciones en el proceso de formacién de la politica puede
ayudarnos a comprender asuntos mds amplios relacionados con las
caracteristicas de los sistemas politicos de estos paises, asi como

8 Véase, por ejemplo, los andlisis de R. Fraser (1988), Privatization: The UK
Experience and International Trends, London: Longman; J.J. Richardson,
Privatization and Deregulation in Canada and Britain, Aldershot: Dartmouth
Publishing Company, F. Targetti, 1992. Privatization in Europe: West and East
Experiences, Aldershot: Dartmouth Publishing House.
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aspectos de gobernabilidad (governability) y de gobernanza
(governance) que acabardn repercutiendo sobre los resultados de
las politicas’.

Hay que afiadir, igualmente, la importancia que tiene el
comportamiento de las nuevas democracias ante el desafio para
sus instituciones de una retirada del papel del Estado en la
economia y ante la reforma de sus criterios de actuacién. ;Qué
determinantes influyen en este cambio de estrategia? ;Que
determinantes llevan a la necesidad de recortar el peso del sector
publico y reformar sus criterios de actuacién?

En segundo lugar, existe la necesidad de comprender los
problemas que afectan a los paises del Sur de Europa en el proceso
de la politica que se produce de manera generalizada en otros
paises del Norte de Europa. Los paises del sur de Europa son
raramente estudiados, por lo que siempre contamos con un cuadro
incompleto del panorama de integracidon europeo. De modo que
este estudio aportard un mayor conocimiento acerca de los
determinantes que explican las variaciones en las politicas de
reforma del sector ptiblico de estos paises con respecto a otros
paises Europeos. (Es el desarrollo de las economias o es su crisis
lo que genera la apariciéon de reformas econdmicas orientadas al
mercado? ;Son las estrategias econdmicas orientadas al mercado
més eficientes que las estrategias intervencionistas?

La relevancia del caso de estudio deriva de sus conexiones con
dos debates tedricos de importancia central para la ciencia politica:
por un lado, los efectos de las politicas publicas sobre el
crecimiento econdémico; por otro lado, el problema de las
transformaciones del Estado de Bienestar en el dltimo cuarto del
siglo XX.

° Los términos ‘governance’ y ‘governability’ son relativamente nuevos y la
mayoria de las veces son conceptos mal definidos y, con bastante frecuencia,
confundidos. La capacidad politica de gobernar o gobernabilidad deriva de la
relacion de legitimidad del Estado y de su gobierno con la sociedad, mientras que
‘governance’ es la capacidad financiera y administrativa, en sentido amplio, de
una organizacién para implementar sus politicas. Un andlisis mds detallado sobre
estos conceptos puede encontrarse en Frischtak y Atiyas, 1996.
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Aunque no debe ignorarse el peso de los componentes
ideoldgicos en el debate, la llamada «crisis del Estado de
Bienestar» refleja, sin duda, cierta frustracién de las expectativas
que estimularon inicialmente la expansion de la actividad publica,
y que arranca del dificil mantenimiento de sus prestaciones en el
actual escenario de lento crecimiento y de madurez demogréfica.
Un sintoma del agotamiento del modelo es la constatacion de que
las desigualdades de renta disponible no parecen haber disminuido
desde los afios ochenta. (OCDE, 1998)

A un nivel mds profundo, esta crisis es el trasunto de la
actuacion de tres poderosas fuerzas de cambio sobre las viejas
estructuras del Estado del Bienestar: la situacién socio-
demogréfica, el entorno econémico internacional y los costes de
eficiencia de la intervencion estatal.

(i) La sociedad sobre la que se asientan las estructuras del
Estado del Bienestar tiene poco que ver con aquella que lo vio
nacer y desarrollarse. Hoy en dia, vivimos acostumbrados a un
alto nivel de desempleo, el crecimiento demografico se ha
estancado como resultado de la baja natalidad y el aumento de la
esperanza de vida, el nidcleo familiar estable con un perceptor de
rentas masculino y la mujer dedicada al trabajo doméstico tiene un
peso menguante, la participacion laboral de las mujeres jévenes es
elevada, se han extendido las relaciones de empleo temporales y a
tiempo parcial, y la inmigracion ha alcanzado cotas importantes. A
todo lo cual debe anadirse que nuestras sociedades, cada vez mas
sofisticadas y exigentes, demandan cambios profundos en el modo
de producir bienes y servicios publicos. Ademds de garantias de
igualdad de trato y de equidad en el acceso, del Estado se
demandan cada vez mds un grado de eficiencia aceptable.

(i1) Los cambios en el entorno internacional han dado lugar a
la globalizacion. Como consecuencia del abaratamiento
espectacular del coste de las comunicaciones y del transporte, asi
como del desmantelamiento de las barreras entre mercados
internos e internacionales, se han conmovido muchos pardmetros
econdmicos bdsicos sobre cuya base funcionaba el Estado de
Bienestar tradicional. La intensificacién de los intercambios de
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bienes y de los movimientos de capital ha mejorado sin duda la
eficiencia en la asignacién internacional de los recursos: hoy
podemos consumir mds, en mayor variedad y a menor coste. En la
otra cara de esta moneda nos encontramos, sin embargo, con una
serie de imperativos de cambio para el Estado de Bienestar. Los
gobiernos estdn hoy sometidos al escrutinio de los mercados. Las
bases impositivas son mds mdéviles que nunca. La desregulacién se
ha impuesto como camino para lograr reducciones de costes. En la
privatizacién se han buscado tanto mejoras en la eficiencia del
sistema econémico como fondos adicionales que compensen en
parte las menores recaudaciones. Y en cuanto al gasto publico, la
globalizacion ha impuesto nuevas prioridades, marcadas por la
necesidad de mantener y potenciar aquellos programas mas
directamente relacionados con la competitividad (por ejemplo,
I+D e infraestructuras), asi como de reorientar los fondos
presupuestarios para atender el nuevo desempleo estructural
creado por la globalizaciéon y facilitar una mejora en las
cualificaciones de los trabajadores afectados. En este marco, no es
extrafio que los gobernantes hayan fijado su atencién en el gasto
social, en busca de margenes para atender los nuevos
COmMpromisos.

(iii)) La tercera fuerza de cambio tiene su origen en la
acumulacién de ineficiencias a que el desarrollo de Bienestar ha
dado origen. Ineficiencias derivadas tanto de un sistema
impositivo cada vez mas gravoso, como de un defectuoso disefio
de los programas de transferencia de rentas, que con frecuencia se
han mostrado beligerantes con los incentivos al trabajo, al ahorro y
a la asuncién de riesgos. La preocupacion por los efectos de una
intervencion publica excesiva sobre el dinamismo econémico y la
competitividad parece cada vez mds fundada, en un contexto
internacional de globalizacién de los mercados. En el umbral del
nuevo siglo, el Estado de Bienestar se encuentra abocado a
inevitables recortes y reformas. No se trata, sin embargo, de una
mera cura de adelgazamiento. La globalizacién parece exigir
recortes de gasto, en la medida que ello permitiria rebajar la
presién fiscal. Sin embargo, las cosas no son tan simples. La
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globalizaciéon reclama el abandono de tareas poco justificadas,
como la subvencién de pérdidas de empresas que operan en
sectores competitivos o sin futuro. Pero al mismo tiempo impone a
los gobiernos otras, como las politicas activas de empleo, la
promocién de actividades de I+D, o la mejora permanente de las
infraestructuras de transporte, comunicaciones y medio ambiente.
Asimismo, la globalizacién urge un ajuste de los programas de
pensiones y del seguro de desempleo, al objeto de minimizar sus
consecuencias adversas sobre la participacién laboral y el ahorro.
Pero los margenes de holgura financiera asi logrados podrian ser
pequeios al lado del coste de la mayor calidad en los servicios que
nuestras sociedades demandan. Sin olvidar nuestras presiones
alcistas de gasto provenientes del mercado laboral (gastos de
educacién en formacion continua) y las que vendran asociadas a la
inmigracion (formacion, servicios sociales) y la demanda creciente
de servicios sociales dirigidos a atender las demandas de la tercera
edad.

Que la creciente apertura al exterior deba traer consigo
inevitablemente recortes en el peso del sector publico es, por
tanto, un vaticinio discutible. Y estas dudas vienen abonadas por
un hallazgo empirico reciente: son precisamente los paises mas
abiertos al exterior aquellos en los que el peso del sector publico
es mayor. La explicacién que a este paraddjico resultado se le ha
dado es simple. Los gobiernos ofrecen a la sociedad un seguro
frente a la volatilidad del sector privado10 (Katsimi, 1998). En la
medida en que una mayor apertura e integracién de los mercados
implica una exposicion creciente a los riesgos que emanan de las
transacciones internacionales, el gasto publico tiende a utilizarse
en mayor grado para ofrecer seguro social (esto es, para reducir la
variabilidad de las rentas) frente a las perturbaciones externas''
(Rodrik, 1996). Y puesto que tanto el grado de apertura al exterior
como el tamafio del Sector Publico son decisiones politicas de los

M. Katsimi, “Explaining the size of the Public Sector”, Public Choice, 96,
p.117-144.

""'D. Rodrik, “Why do more open economies have bigger governments?”,
Journal of Political Economy, 106, p. 997-1032.
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paises, esta asociacion empirica tiene un corolario inquietante.
Una respuesta mecdnica a la globalizacién, basada en recortes de
gasto, que no preste atencién a las inseguridades producidas por la
globalizacién, podrian acabar dafiando las perspectivas del libre
comercio. Si los gobiernos no lograsen cubrirse frente al riesgo de
las crisis externas, podrian arraigar actitudes favorables a medidas
proteccionistas, siempre empobrecedoras a largo plazo. Como
sefial Musgrave12 (1997),

“el adelgazamiento del sector publico como objetivo de politica
econdmica carece de sentido. La cuestibn es cdmo mejorar su
rendimiento. En algunos casos esto permitird reducciones de gasto.
En otros (...) la intervencién serd mds costosa (...) El gobierno
deberia ofrecer —esto es, garantizar y financiar- los programas
necesarios, pero alli donde sea posible la produccién y el
mantenimiento deberian contratarse externamente. Ello, sin
embargo, requiere regulacién para asegurar la calidad y el contenido
del producto final”.

No es fécil mejorar esta sintesis de los principios de reforma
que deben poner al Estado del Bienestar al servicio del
crecimiento en un mundo globalizado. Es de suma trascendencia
distinguir con claridad lo accidental en la relacién entre gobiernos
y mercados. Lo sustantivo es la existencia de fallos del mercado y
de una garantia imperfecta de los derechos de propiedad que, en
presencia de grandes desigualdades, reduce el crecimiento
econdmico y el bienestar social. La manera especifica de corregir
aquellos fallos y estas desigualdades es, en gran medida, un
problema de gestién, tan accidental como lo son las formas
organizativas. En los afios de posguerra esto se hizo mediante una
forma peculiar de Estado de Bienestar: un Estado del Bienestar
gastador de recursos y recaudador de impuestos, que ha
acumulado ineficiencia y ha introducido notables distorsiones en
la economia. Hoy resulta cada vez mds evidente que el gasto

2 R. Musgrave, 1997. “Reconsidering the fiscal role of government”,
American Economic Review, 87, p. 156-159.
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directo no es la udnica tecnologia al servicio del Estado de
Bienestar. Una reformulacién de la politica puiblica en favor de
féormulas de provision y gestion eficaces que garanticen los
objetivos del Estado del Bienestar con un menor gasto y una
mayor confianza en la libertad econémica y en las fuerzas del
mercado, es lo que la meta del crecimiento sostenido en un mundo
globalizado parece estar demandando.

Por dltimo, hay que resaltar cémo este proceso de reduccién
del papel del estado en la economia fue justificado en casi todos
los paises miembros de la OCDE por motivos de exigencia
internacional y por los fuertes déficit publicos, derivado de las
politicas emprendidas por el keynesiano intervencionista'’. Aun
cuando el keynesianismo fue, principalmente, un conjunto de
técnicas econdmicas, su impacto se extendié mas alld de la
formulacién de politicas econdémicas. En lo social, el paradigma
keynesiano asignaba al Estado la responsabilidad de proveer los
bienes y servicios necesarios para mantener un estindar de vida
minimo de la clase trabajadora. El crecimiento de la maquinaria de
provisién estatal significé, segin postulara Keynes, una
redefinicién de la propia nocién de ciudadania, implicando un
incesante aumento de los derechos, desde las esferas civiles y
politicas hasta la esfera social. A su vez, en lo politico, el
keynesianismo de posguerra implicé un compromiso entre fuerzas
politicas y clases sociales contendientes, cuyos conflictos podrian
haber sido interrumpidos para la dificil tarea de reconstruir la
democracia capitalista, especialmente después de la desastrosa
experiencia del periodo de entreguerras. Gracias a la teoria
keynesiana, los partidos socialistas encontraron una férmula con la
cual abandonaron la estrategia revolucionaria en pos de una
plataforma basada en précticas socialdemdcratas y, de este modo,
la clase obrera acordé restringir sus demandas saldriales a cambio
de pleno empleo .

3 Thomas Janoski y Alexander Hicks, 1994. The Comparative Political
Economy of the Welfare S tate, Cambridge: CUP.

* Véase, por ejemplo, Adam Przeworski, 1985. “Social Democracy as a
Historical Phenomenon”, en Capitalism and Social Democracy. Cambridge: CUP
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Tal como lo plantean los trabajos de Adam Przeworski y de
Offe, la emergencia de la posicién keynesiana en la gestion de la
macroeconomia y la consolidacién del Estado de Bienestar en
Europa, han estado caracterizados, en gran medida, como el
resultado de la movilizacion de los partidos socialdemdcratas o del
protagonismo de la clase obrera organizada.

1.3. Investigacion previa sobre el tema a investigar

La importancia prictica de la investigacion que se propone
proviene sobre todo del reciente debate en el campo de la
economia y las politicas publicas. Por una parte, el que procede de
los fundamentos del comportamiento de la empresa publica frente
a la privada; por otra parte, el debate acerca de las variaciones en
las estrategias de reforma y la importancia de las constricciones
institucionales en tanto que condicionan o limitan las preferencias
sobre las estrategias politicas a adoptar en el sector publico.

a) El lugar de la tesis en el debate economico: ;cudl es el
comportamiento de la empresa puiblica frente a la privada?

La literatura existente sobre el comportamiento de la empresa
publica puede englobarse en dos tipos de categorias: andlisis de
casos de monopolios naturales (public utilities) o comparaciones
agregadas entre empresas publicas y privadas. Ninguna de estas
dos clases de estudios, resultan relevantes a efectos del debate
sobre la privatizacién. Los primeros porque les falta uno de los
puntos de referencia: cémo funciona el monopolio natural privado.
Los segundos, porque una comparaciéon agregada entre los
resultados de las empresas publicas y privadas no tiene en cuenta
el hecho de que las primeras estén concentradas en los sectores
industriales que han sido mds afectados por la crisis, por lo que

y Clause Offe, 1984. “Competitive Party Democracy and the Keynesian Welfare
State”, en Contradictions of the Welfare State, Cambridge: MIT Press.
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comparan dos colectivos absolutamente heterogéneos. Esto tltimo
se refleja en los andlisis empiricos encontrados sobre los casos del
sector publico empresarial en Espaifia y Portugal, donde no aparece
indicador alguno que permita obtener una imagen clara de ambos
conjuntos de empresas'’. Este problema tiene su origen en los
cambios que a lo largo del tiempo se producen en las
caracteristicas administrativas e institucionales de algunos
organismos de la administracién'®. Sélo andlisis muy
desagregados a nivel sectorial, en los que se seleccionen aquellas
actividades en que coexisten empresas publicas y privadas, pueden
arrojar alguna luz sobre el tema de la eficiencia relativa, que es la
clave a efectos del debate sobre la privatizacion.

Los pocos estudios que existen con estas caracteristicas no
permiten obtener conclusiones de ambito general, aunque si
permiten detectar algunos problemas relacionados principalmente
con la estructura financiera de las empresas publicas durante la
crisis. Cualquier estudio comparativo entre empresas privadas y
publicas que no tenga en cuenta estos problemas de tratamiento de
la informacidn arrojara resultados, cuanto menos, sesgados.

Por dltimo, un andlisis cuidadoso de la evidencia empirica
disponible para las empresas publicas, aparte de la dificultad de
interpretar estudios aislados en los que no existen comparaciones
similares, s6lo permite seflalar como conclusién que las empresas

'S Véase para ambos paises los andlisis anuales del sector publico
empresarial, realizados por la Intervenciéon General de la Administracién del
Estado para el caso espaifiol (1984-1996) y el Gabinete para el Andlisis de la
Financiacion del Estado y de las Empresas Puablicas (1989-1996).

S En el caso espafiol, por ejemplo, este problema es particularmente
importante, dado que en un periodo de tiempo relativamente breve, la estructura
juridico-institucional ha experimentado importantes transformaciones. Los
principales hitos en este proceso de reestructuracién de las empresas publicas
son: la reforma politica iniciada en 1975, el proceso de reforma institucional de
la seguridad social que comienza en 1976, la entrada en vigor de la Ley General
Presupuestaria (Ley 11/1977, de 4 de enero), el proceso de descentralizacién de
competencias en favor de las Comunidades Auténomas y la incorporaciéon de
Espafia a las instituciones de la Comunidad Europea, que comienza en 1986 y
culmina con el ingreso de Espaiia en la Unién Monetdria Europea el 1 de Enero
de 1999.
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publicas suelen ser menos eficientes en lo relativo a la
minimizacién de sus costes. Pero incluso este resultado se esfuma
si se tienen en cuenta las condiciones de competencia: la menor
eficiencia en costes —previsible en marcos no competitivos- se
debe al hecho de que las empresas se encuentran defendidas frente
a la competencia, pero no a su titularidad puiblica. Si éste es el
problema fundamental de la empresa publica, la simple
privatizacién de su funcionamiento no seria suficiente para
mejorar la eficiencia, porque empresas privadas preservadas de la
competencia presentarian el mismo tipo de ineficiencia.

No queria terminar este breve repaso de la evidencia empirica
y su cardcter no concluyente —en el sentido de su inanidad a
efectos de comparar empresas publicas y privadas- sin hacer un
comentario de caricter tedrico-empirico que creo significativo de
como, con frecuencia, la propia posicién de partida analitica se
encuentra sesgada. Es perfectamente licito hacer estudios de casos
sobre la empresa publica bien con fines puramente analiticos, bien
con el objeto de tratar de detectar deficiencias en su
funcionamiento.'” Lo es también formular modelos ad hoc para
tratar de explicar un comportamiento ineficiente concreto de la
empresa publica.'® Pero no lo es elevar estos tltimos a la categoria
de teoria de la empresa puiblica sin que antes haya pasado un
contraste de exclusion clave: que explica solamente el
comportamiento de la empresa publica, pero no el de la empresa
privada. Porque en el caso de no superar esta prueba, sélo seran
modelos explicativos de ineficiencias de la empresa publica y
privada. Podrdn seguir siendo utiles, pero no proporcionan
informacién alguna en el debate sobre la conveniencia o no de la
privatizacion.

Una teoria de la empresa ptiblica debe ser capaz de explicar el
comportamiento de, y sélo, de las empresas publicas. El que una

17 Véase, por ejemplo, el estudio de E. Albi, J.M. Gonzalez Péramo y G.
Lopez Casanovas, Gestion Piiblica. Fundamentos, Técnicas y Casos. Barcelona:
Ariel, 1997.

18 John W. Pratt y R. Zeckhauser, Principals and Agents: The Structure of
Business, Boston: Harvard Business School Press, 1985.



Proceso de reforma del sector puiblico empresarial... / 19

teorfa de este tipo no exista, abunda en la idea de que los
problemas de gestién y comportamiento de las empresas publicas-
que existen y son importantes- no son cualitativamente distintos
de los que se plantearan en las grandes corporaciones privadas que
actian en mercados no competitivos y en contextos econdémicos en
los que los agentes sociales tienen la capacidad para imponer
comportamientos efectivos en defensa de sus intereses. Suponer
que este tipo de problemas pueden solucionarse mediante recetas
simples, del tipo de maximizar beneficios, es un error en contextos
en los que los agentes tienen comportamientos estratégicos,
porque en ese caso, el beneficio maximo no es condicién de
eficiencia como demuestra el andlisis microeconémico clasico. O
una ingenuidad, porque la fijacién de objetivos no implica que
éstos se persigan en la gestion real, salvo que exista una estructura
de incentivos que haga compatibles esos objetivos con los
intereses de quienes toman las decisiones de gestiébn, como
demuestra la actual teoria de la empresa.

b) El lugar de la tesis en el debate de las politicas piiblicas: ;qué
variables politicas e institucionales explican las variaciones en las
estrategias politicas de la reforma?

El estudio de los determinantes de las reformas del Sector
Publico en el Sur de Europa se ha desarrollado inspirdndose en la
influencia de varios argumentos tedricos. La primera influencia
procede del debate que surgi6 en los afios 1980 con la publicacién
de varios estudios sobre la capacidad de las nuevas democracias
para llevar a cabo reformas politicas y econémicas'. En dicho
periodo, algunos académicos cuestionaban la capacidad de los
nuevos gobiernos democrdticos para gestionar los crecientes

! Un argumento teérico sobre los efectos positivos de la democracia sobre
el crecimiento, se encuentra en los siguientes trabajos: Mancur Olson,
“Dictatorship, Democracy and Development”, American Political Science
Review, 87, 1993: 597-76; Luiz Bresser Pereira, José Marfa Maravall y Adam
Przeworski, Economic Reforms in New Democracies, Cambridge: CUP, 1993.
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desafios politicos de las reformas econémicas. Argumentaban que
cualquier reforma destruirfa el sistema democratico por someter a
las fragiles instituciones a excesivas presiones, pero también
afirmaban que la coherencia de las reformas podria anularse por el
propio proceso politico de las nuevas democracias, lo que
originarfa una crisis econémica®. Sin embargo, desde el inicio de
la década de los afios 1990, el ajuste econémico se incorpord en
aquellos paises que completaron las transiciones politicas,
enfrentando un nuevo dilema. El dilema ya no era, como se afirmé
en los 80, si los paises recién democratizados podrian promover
reformas econdmicas, sino de qué manera las democracias podrian
ademds mantener a lo largo del tiempo el proceso de las reformas
econdmicas. Algunas de las cuestiones relativas a esta
problematica se relacionan con las condiciones que facilitan el
éxito de las reformas econdémicas y la persistencia de la
democracia®'.

La segunda influencia que recibe la tesis deriva de los estudios
que explican los efectos de las reformas econémicas orientadas al
mercado —tales como las privatizaciones- sobre las relaciones
entre el Estado y los diversos grupos sociales y los cambios
resultantes en los incentivos de los diferentes tipos de
comportamiento politico™.

El excesivo control estatal sobre la economia influy6
poderosamente sobre la naturaleza y el alcance de la organizacién

% Para un andlisis més detallado de estos argumentos, véase: S. Haggard y
R. R. Kaufman, “Economic Adjustment in New Democracies”, en Joan Nelson,
ed., Fragile Coalitions: The Politics of Economic Adjustment. Washington: The
Overseas Development Council, 1989: 57-59.

! véase: J.M. Maravall, Los Resultados de la Democracia. Madrid: Alianza
Editorial, 1995.

22 yéase Peter Gourevitch, Politics in Hard Times: Comparative Responses
to International Economic Crises, Ithaca: Cornell University Press, 1986; Peter
Evans y D. Rueschemeyer, “The State and Economic Transformation; Toward an
Analysis of the Conditions Underlying Effective Intervention”, en Bringing the
State Back In, 1985: 44-77; S. Haggard y R. Kaufman, (eds), The Political
Economy of Democratic Transitions, Princeton: Princeton University Press,
1995; R. Wade, Governing the Market, Princeton: PUP, 1992; Joan Nelson,
Economic Crisis and Policy Choice, Princeton: PUP, 1990.
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y el grado de participacién politica, como constricciones a la
autonomia de aquellos que dependian de los recursos del Estado.
Los estudios empiricos de la industrializacién en el Este de Asia
parecian reivindicar este énfasis acerca de la importancia del
aislamiento estatal. El estudio de Robert Wade® (1990) sobre
Taiwan sugiere que los Estados que tratan de implementar una
politica industrial tienen que desarrollar fuertes instituciones para
controlar las “actividades socialmente improductivas”. De hecho,
en el caso del Este de Asia la implementacién de la politica
industrial fue facilitada por el excesivo control del Estado sobre
los débiles grupos econdémicos y sobre las organizaciones
sindicales™.

A través de la coordinacién de los actores econdmicos
mediante una politica industrial se cre6 un engranaje que convirtio
a estos paises en grandes exportadores, lideres en el mercado.
Pero, por otra parte, estos controles estatales impedian que los
partidos politicos y las legislaturas se convirtieran en canales
relativamente significativos en la promociéon de los intereses
empresariales; y asimismo, resultaba demasiado arriesgado, en
términos financieros, que los intereses econémicos apoyasen a los
partidos de la oposicién o a los medios de comunicacién mas
criticos. (Nelson, 1994)

En los afios 90, Peter Evans (1992) desarrolla un estudio que
desafia la importancia de la autonomia de las burocracias estatales
en el desarrollo del Este de Asia. Segin Evans, el aumento de
autonomia no debe ser confundido con el aislamiento de las
burocracias estatales de las influencias politicas, frecuentemente
propuesto como solucién frente al populismo econdémico y el
clientelismo. Peter Evans (1995) propone superar esa
contradiccién entre la necesidad de las burocracias estatales
auténomas y democracia a través de su concepto de ‘“autonomia
inmersa” (embedded autonomy), es decir, a través de una

2 R. Wade, Governing the Market: Economic theory and the role of
government in East Asian Industrialization, Princeton: PUP, 1990.

HEC. Deyo, The Political Economy of the New Asian Industrialism, Ithaca:
Cornell University Press, 1987.
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burocracia que sea al mismo tiempo auténoma e inmersa en la
sociedad”.

Peter Evans argumenta que el apoyo politico de las
organizaciones empresariales es crucial en el éxito de la politica
industrial. Segin Evans, la autonomia de las burocracias estatales
estd equilibrada por la integracion de dichas burocracias en la
sociedad a través de redes que vinculaban a los empresarios con el
Estado. En este sentido, las burocracias estatales y los funcionarios
ejercen un control cada vez menos directo sobre los recursos y las
decisiones importantes y, por otra parte, los empresarios y los
trabajadores ejercen un papel mas importante en la distribucién de
los recursos y en las decisiones politicas: mecanismos de mercado,
relaciones principal-agente y presiones politicas canalizadas a
través de partidos y legislaturas.

En un sentido mds general, el papel de las instituciones -es
decir, la coordinacién de los intereses empresariales y las
organizaciones de trabajadores por las burocracias estatales a
través del establecimiento de reglas que limitan el comportamiento
del Estado y de las organizaciones empresariales- es fundamental
para la aparicion de grupos de intereses mds auténomos, de
partidos politicos y medios de comunicacion, y para que el sistema
legislativo adquiera un papel méas relevante en la politica publica.
Estos son los elementos bésicos de la consolidacién democritica.

Como proponen estos autores, el éxito de los resultados de la
reforma econdémica requiere, por tanto, que se estrechen los lazos
que vinculan al Estado, con los intereses econdémicos y los grupos
sociales; sin embargo, no determina cdmo las estrategias politicas
varfan a lo largo del tiempo, cudl es su intensidad y contenido.

% Segtin Evans (1995, p.248): “Autonomia (de la burocracia estatal) es
fundamental para la definicién del Estado orientado hacia el desarrollo, pero no
es suficiente. La capacidad del Estado de realizar transformaciones depende
también de las relaciones Estado-sociedad. Estados auténomos, completamente
aislados de la sociedad, pueden facilmente ser Estados predadores. El Estado
orientado al desarrollo necesita estar inmerso en una densa red de relaciones
sociales que lo vincula a sus aliados en la sociedad a partir de objetivos de
transformacién. Autonomia inmersa, no apenas autonomia, da al Estado
orientado al desarrollo su eficacia”.
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Estas variaciones —el cambio en el poder de los diferentes grupos e
intereses, la evolucion del cardcter del sistema de partidos, las
orientaciones y ticticas de los grupos de interés- son determinadas
por otros efectos que resultan de las diferentes instituciones
politicas, de las diferentes reglas del juego, asi como de los
legados histéricos de cada pais (Nelson, 1994). Este andlisis lleva,
naturalmente, a la presentacion de las constricciones
institucionales que condicionan o limitan las preferencias de las
estrategias de reforma a lo largo del tiempo. A la luz de estas
limitaciones podremos comprender los efectos de cada estrategia
econémica (decisiones de ampliar, reducir o mantener el sector
publico) y las consiguientes alternativas que cada gobierno tuvo
que afrontar durante la crisis econémica de principios de la década
de los 90. Esta investigacion desarrollard, por tanto, conceptos y
resultados del repertorio de la teoria institucional para explicar las
variaciones de las politicas del sector ptiblico a lo largo del
tiempo.

La tercera influencia que recibe la tesis deriva del peso de las
preferencias de los partidos politicos sobre el impacto de las
reformas. La filosofia que subyace a los planteamientos de los
partidos politicos neoliberales estd muy proxima a la rama liberal
proveniente de Hayeck, cuyo punto de partida es la adopcion de
una visién individualista segin la cual, la gente realiza su
potencial tinicamente en cuanto individuos y no en cuanto seres
sociales. La sociedad no es mdas que la agregacién de los
individuos que la componen y debe, por tanto, subordinarse a
ellos. Ser libre requiere no estar sometidos a interferencias
injustificadas del Estado o de unos individuos sobre otros. Las
actuaciones del individuo en el mercado se sitian en la esfera de
lo privado. Al sector publico no le corresponde un papel
intervencionista. Al contrario, debe tratar de minimizar su propia
presencia.

Desde el neoliberalismo, se tiende a establecer un paralelismo
entre la democracia en la esfera politica y el mercado en la esfera
econdmica, en la medida en que este permite a los individuos, con
sus demandas, «votar» para decidir qué bienes y servicios deben
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producirse en la sociedad y qué empresas son capaces de hacerlo
eficientemente™.

Los méritos de la eleccién individual frente a la accién
colectiva, el respeto a los derechos de propiedad privada frente a
la piblica y la primacia de la libertad individual frente a la
interferencia estatal, son elementos centrales del pensamiento
neoliberal que tienden a establecer una predisposicién favorable
hacia las privatizaciones.

Las fuerzas politicas de izquierda, en cambio, suelen tener una
menor confianza en la capacidad de armonizacién automadtica de
los intereses individuales y, por el contrario, suelen poner el
énfasis en la capacidad del comportamiento social cooperativo.
Para la izquierda, el propio mercado no es sino una institucién
social que funciona de acuerdo a una serie de reglas a través de las
cuales se coordinan las acciones individuales; reglas que no son
inmutables ni han surgido espontdneamente, y que sélo al Estado
le corresponde fijar o alterar”’. Entre la democracia politica y el
mercado hay diferencias que para la izquierda resultan cruciales:
al votar a sus representantes politicos en las elecciones, los votos
de todos los individuos pesan lo mismo; al «votar» en el mercado,
en cambio, las ponderaciones no son las mismas: pesan mas los
votos de quienes tienen mayor poder adquisitivo. M4s atn, a
través del mercado, unos individuos pueden abusar de otros. Y asi
ocurre, por ejemplo, cuando se producen concentraciones de poder
monopolistico, que no son ademads, un rasgo meramente transitorio
del funcionamiento del mercado que la competencia acabard
eliminando, como mantienen algunas variantes del liberalismo,
sino un rasgo permanente que sélo se corrige por la accién del
Estado.

26 Sobre las ideas del pensamiento neoliberal, véase A. O. Hirschman, 1991,
The Rethoric of Reaction: Cambridge: Harvard University Press, 1991.

%7 Sobre las diferentes estratégias conservadoras y socialdemdcratas, véase:
Carles Boix, “Partisan Strategies and Supply-Side Policies in Advanced Nations,
1960-1990”, manuscrito presentado en Harvard University, 16-8-1994; Carles
Boix, Partidos Politicos, crecimiento e igualdad: Estratégias econdémicas y
Socialdemdcratas en la Economia Mundial, Madrid: Alianza Universidad, 1996.
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Para la izquierda, el mercado no siempre garantiza la
eficiencia econdémica. Ni tampoco maximiza la libertad individual:
la defensa de los valores individuales —recalca la izquierda- puede
ser inconsistente con una organizacién econdémica basada en el
mercado (teoria de Sen). Ni los derechos de propiedad se
consideran derechos naturales, como reclama la visién liberal de
Nozick.

Finalmente, el mayor énfasis en el valor de izquierda suele
conllevar una preocupacién relativamente mayor por las
cuestiones distributivas asociadas a los procesos privatizadores, en
particular, en el caso de las empresas que producen servicios
publicos cuya privatizaciéon corre el riesgo de tener efectos
regresivos muy acusados.

1.4. Diseno de la investigacion y metodologia. Marco tedrico,
materiales y metodologia

A modo de resumen, los objetivos de esta investigacion
incluyen dos problemas analiticos distintos: en primer lugar, he
querido realizar un andlisis critico al estado de la cuestioén, para
ver hasta qué punto las recomendaciones practicas que sobre la
empresa publica se han hecho y en gran medida han sustentado las
acciones de politica econémica de muchos gobiernos en los afios
de la crisis, tienen o carecen de un respaldo analitico o empirico;
en segundo lugar, desarrollo una explicacién para comprender el
cambio de actitud respecto a la empresa puiblica y los
determinantes de dicho cambio en los paises del Sur de Europa.

La primera cuestion analitica mencionada supone la
consideracion de la empresa publica en tanto variable dependiente;
mientras que la segunda responde a objetivos explicativos. El
marco tedrico, los materiales y los métodos utilizados para
responder a estas cuestiones varian en funcién de la perspectiva
analitica concreta desde la que se considera el problema de
investigacion.
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1.4.1. Descripcion de las variables de la investigacion

El primer paso necesario para la definiciéon de un disefio de
investigacion consiste en especificar lo mds claramente posible
cudles son las principales variables que van a ser estudiadas, para
poder determinar asi las relaciones hipotéticas entre las mismas
que el investigador pretende estudiar. La descripcién adecuada del
disefio de esta investigacion requiere la presentacién separada de
las dos principales cuestiones de estudio, que se analizan a
continuacion.

Definicion de la Variable Dependiente: La variacion del Sector
Piiblico Empresarial

La variable dependiente de esta investigacidon consiste en un
estudio comparativo sobre las variaciones en el ritmo, naturaleza y
alcance de las estrategias politicas de reforma del sector piblico™.
Los diferentes gobiernos en Espafia y Portugal®, vinculados a
proyectos politicos netamente divergentes persiguen distintos

% Como se refieren Albi, Gonzdlez Pdramo y Zubiri, no existe un criterio
Unico generalmente aceptado para caracterizar y delimitar el sector publico
empresarial, de forma que en algunos casos no resulta sencillo calificar una
determinada actividad como publica o como privada. Desde un punto de vista
normativo, se puede definir al sector publico como aquella parte de la economia
cuyas decisiones y actividad dependen de la autoridad de los poderes publicos. El
concepto incluye a todas las entidades, servicios y empresas de propiedad o bajo
control publico, dedicados a la produccién de bienes y servicios para su venta en
el mercado. En la prictica, cada pais aplica sus propios criterios para demarcar el
sector de empresas publicas dentro de la economia nacional. Sobre esta cuestion,
véase Albi, Emilio et al. Economia Publica I, Barcelona: Ariel Economia, 2000.

% Cuando se discute sobre la economia de los paises del Sur de Europa,
existe una marcada tendencia a considerar que estos paises constituyen un caso
muy peculiar dentro del conjunto de las economias occidentales desarrolladas. Es
cierto que la economia espafiola y portuguesa presentan rasgos caracteristicos
propios, pero no lo es que hayan tenido una evolucién ajena a la del resto de los
paises miembros de la UE o que sus problemas actuales no sean, en lo esencial,
muy similares a los de otras economias que ocupan una posicién semejante en la
UE y divergente entre ellos.
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objetivos econémicos en el sector pblico™. Estas diferencias en
las politicas se derivan de la conjuncién de intereses e ideas sobre
la gestiéon del sector publico empresarial. De hecho, y quizd
paraddjicamente para algunos, a pesar de las presiones de
convergencia y del proceso de creciente integracién econdmica,
los programas de reforma en ambos paises han variado en su
alcance, naturaleza, ritmo e intensidad. La variable dependiente
describird como dichas presiones se han sentido en diferentes
periodos histéricos con diferentes grados de intensidad, como se
han traducido en diferentes ambiciones politicas y cémo han sido
mediadas por diferentes contextos constitucionales, politicos e
institucionales, los cuales se han configurado por diferentes
experiencias histéricas. La consideracién de la reforma del sector
publico en tanto variable dependiente requiere, por tanto, estudiar
el proceso de formulacién y las caracteristicas del conjunto de
ideas que la reforma del sector publico introduce. Los objetivos de
esta etapa son, en principio, los propios de un estudio descriptivo,
es decir, la descripcion rigurosa y detallada de las diferencias en la
dimensién del sector publico en ambos paises. Una vez que
existen diferencias notables en las estrategias politicas hacia el
sector publico empresarial en Espafia y Portugal, se tratard de
hacer intervenir las variables internas comunes a estos paises
estudiados que puedan explicar la variacion de la variable
dependiente™'.

30 Esta tesis defiende que no existe una tnica estrategia econémica posible
para resolver los problemas del sector publico, sino que es posible encontrar
estrategias econdémicas contrapuestas, vinculadas a programas politicos
diferentes, que pueden producir resultados divergentes.

3! Véase Frognier, André-Paul, ‘Logique(s?) de la Politique Comparée’,
Revue Internationale de Politique Comparée, Vol. 1, n°1, 1994, p.72.
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Descripcion de las Variables Independientes: ldeas, Coaliciones e
Instituciones

Las variables independientes que se utilizan para construir un
marco tedrico que permita explicar los determinantes de la
reforma del sector publico en los paises del Sur de Europa son de
naturaleza propiamente politica y varfan segin (i) la intensidad de
las presiones para adoptar una determinada estrategia; (ii) y la
posibilidad de implementarla. El conjunto de factores causales que
determinaron el ritmo, alcance y contenido de la reforma en el
sector publico se presenta a continuacion:

e Las constricciones y presiones de convergencia internacio-
nal;

e Las preferencias ideoldgicas y la capacidad estatal para
formular e implementar la reforma;

e La configuracion politica, legal e institucional

e Bases de apoyo, coaliciones politicas y liderazgo politico.

(1) Respuestas a las presiones de convergencia internacional:

(Cémo podemos determinar que las caracteristicas de las
presiones externas influyesen en las respuestas dadas a las
reformas del sector publico en Espafia y Portugal? ;Qué
determinantes afectan a las opciones politicas ante las mismas
presiones internacionales? Para examinar la variedad de las
opciones politicas que estin influidas por las presiones
internacionales, examinaré las presiones de convergencia europea.
En términos generales, puede afirmarse que la posiciéon dominante
sobre la empresa publica en los gobiernos occidentales vy,
particularmente, en los paises del Sur de Europa a lo largo de la
crisis, ha sido una tendencia mis o menos acusada hacia la
privatizacion. Sin embargo, hay que especificar que estas
presiones se han sentido con diferentes grados de intensidad y en
diferentes periodos en ambos paises sur europeos.
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Varias presiones europeas han invalidado muchos de los
argumentos a favor de la empresa publica. La primera presion ha
sido el cambio en el paradigma macroeconémico basado en el
fracaso del keynesianismo, de la politica industrial y de la
planificacién. Se ha difundido en casi toda Europa un cierto
escepticismo acerca de la eficacia de la intervencion estatal’”. La
segunda presion ha sido la transformacién de la naturaleza de las
industrias del sector ptblico™. El argumento tradicional a favor de
la nacionalizacién se basaba en la creencia que el estado tenia que
controlar los monopolios naturales en dreas estratégicas, producir
bienes publicos, o proveer ayuda a las industrias de riesgo que
requerian mucho capital. Sin embargo, la nueva tecnologia estd
invalidando los argumentos a favor del sector publico industrial.
La nueva tecnologia estd eliminando las fronteras nacionales;
también estd invalidando el alcance de los monopolios naturales
en varias industrias; y transformando monolitos industriales en
complejas empresas. Las industrias tradicionales tales como las
industrias navieras, de acero o del carbon estin asimismo
alterando la naturaleza de sus estrategias debido a la crisis
financiera. Finalmente, las nuevas industrias estratégicas de alta
tecnologia son menos susceptibles del control estatal efectivo
debido a la fragmentaciéon de sus estructuras, debido a que
funcionan en ambientes altamente competitivos y estdn sometidas
a rapida innovacién de sus productos.

32 Véase un andlisis més exhaustivo sobre esta cuestién en : L. Tsoukalis,
The New European Economy: The Politics and Economics of Integration,
Oxford: Oxford University Press, 1991.

3 Resulta interesante comparar los andlisis realizados en los afios 80, por
ejemplo: Henry Parris, Pierre Pestineau y Peter Saynor, Public Enterprise in
Western Europe, London: Croom Helm, 1987; o de W. Grant, The political
economy of industrial policy, London: Butterworths, 1982; con los nuevos
andlisis realizados en los 90, como por ejemplo: J.H. Dunning , B. Kogut y M.
Blomstrm, Globalization of Firms and the Competitiveness of Nations, Lund:
Lund University Press, 1990; o J. Hayward, Industrial Enterprise and European
Integration: From National to International Champions in Western Europe,
Oxford: Oxford University press, 1995.
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La tercera presion sobre el sector publico tradicional consiste
en la liberalizacién y globalizacién de los mercados de productos
y de los circuitos financieros®*. Estos procesos han sido facilitados
por la innovacién tecnolégica. El proceso de globalizacion
industrial es facilitado, de acuerdo con Gourevitch, por la
liberalizacion de los flujos financieros europeos e
internacionales®™. El  efecto de estos procesos de
internacionalizacion estan difuminando la identidad de las grandes
empresas —publicas y privadas- que fueron creadas como un
conjunto de «campeones nacionales». La cuarta presion sobre el
sector publico tradicional es la 16gica del mercado integrado de la
Unién Europea®. La creacién de un mercado integrado disciplina
a los gobiernos de los paises miembros a reunir los criterios de
Maastricht con la aplicacién de los principios de libre movimiento
de capitales con la liberalizaciéon de algunos sectores con una
politica de competencia y transparencia, etc.’’

Estas han sido las presiones mds relevantes ocurridas en
Europa que han invalidado muchos de los argumentos a favor del
sector publico industrial. Sin embargo, las diferencias en el
contenido de las estrategias politicas y las diferencias resultantes
en el comportamiento politico quedan por ser explicadas de
acuerdo con las condiciones domésticas especificas para cada pais.
Para ese propodsito, serdn explicadas: la capacidad estatal para
formular e implementar la reforma; la configuracién politica, legal
e institucional de la privatizacién industrial; y las bases de apoyo,
coaliciones politicas y liderazgo politico.

3 Véase J. Dermine, European Banking in the 1990" Oxford: Basil
Blackwell, 1990.

35 peter Gourevitch, “Keynesian Politics: The Political Sources of Economic
Policy Choices”, en P. Hall, The Political Power of Economic Ideas:
Keynesianism across Nations, Princeton: Princeton University Press, 1989.

3% Véase: K. Cool, D.J. Neven y I Walter, European Industrial
Restructuring in the 1990s. London: MacMillan, 1992. Maximiano Martins y
Rui Guimaraes, “Effects of integration into the EC and the process of Industrial
adaptation: the 1980s and 1990s in Portugal”, en José da Silva Lopes, Portugal
and EC Membership Evaluated, New York: St. Martin’s Press, 1993.

37 Véase también G. Majone, Regulating Europe, Londres: Routledge, 1996.
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(2) Capacidad del Estado para formular e implementar la
reforma

(Pueden definirse los diferentes gobiernos en Espafia y
Portugal, de acuerdo a la capacidad para promover el desarrollo
econdémico? ;El proceso de reforma del sector ptiblico, refuerza o
debilita la capacidad estatal en ambos paises?

La viabilidad del Estado es otro factor importante en la
seleccion de la estrategia politica y en los resultados, ya que
determina la capacidad para iniciar y llevar a cabo la reforma y
ayuda a clarificar las estructuras y procesos que subyacen a dicha
capacidad. Este factor causal que afecta al ritmo y la coherencia de
las respuestas al modelo de reforma del sector publico se
caracteriza por la combinacién de dos dimensiones. Por una parte,
la capacidad del Estado para proponer y mantener las politicas, y
por otra parte, el establecimiento de las instituciones y
procedimientos que permiten la implementacién®™. Segin la
primera dimensién, la capacidad del Estado para ser efectiva,
necesita una razonable autonomia para formular metas e
implementarlas. Esta capacidad estd basada en dos caracteristicas
esenciales: la efectividad de un equipo bien entrenado en las
burocracias estatales y la cohesién de dicho equipo; esto es, si el
equipo econdémico estd o no dividido refleja un consenso politico
muy amplio o un conflicto politico®”.

De acuerdo con la segunda dimension, el aislamiento de las
agencias estatales para formular politicas, tiene que estar
equilibrado por la existencia de procedimientos e instituciones
inmersas en redes de conexion entre el Estado y los grupos de
interés. El recurso esencial que el proceso de las instituciones

38 Sobre este tema, véase: John L. Campbell y Leon N. Lindberg, “Property
Rights and the Organization of Economic Activity by the State”, American
Sociological Review, vol. 55, Oct. 1990.

3 Joan Nelson, Economic Crisis and Policy Choice, Princeton: PUP, 1990;
John Williamson y Stephan Haggard, “The Political Conditions for Economic
Reform”, en Williamson: The Political Economy of Policy Reform, Washington:
Institute for International Economics, 1994: 527-595.
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provee a las burocracias estatales y a las organizaciones
econdémicas comprometidas en la implementaciéon de la politica
industrial es la informacién. Si los vinculos institucionales crean
flujos de informacidn entre las burocracias estatales, los grupos de
empresarios y las organizaciones de trabajadores, la efectividad de
las decisiones administrativas incrementan la planificacion e
implementan la politica industrial’’. Si las instituciones no se
crean, entonces predominard una inestabilidad entre las
burocracias estatales y las organizaciones econdémicas. En este
clima de inestabilidad, los grupos empresariales pueden ser
despedidos mediante una reestructuracién a nivel de las empresas
que contradice los objetivos de la politica del Estado. Dichos
despidos conducirdn a “efectos perversos” desde el punto de vista
de las metas de la politica industrial. Ademds, estas estructuras
tendran consecuencias para las instituciones y las reglas del juego,
asi como para los procesos de cambio institucional a largo plazo.

De un modo esquemidtico, algunas de las variables que
configuran la capacidad del estado son las siguientes: formacién
técnica y experiencia, organizacidon administrativa, autoridad legal,
el tipo de régimen, la estructura politica, los grupos de interés y el
apoyo de las bases politicas. Trataré de explicar las variaciones de
cada pais con respecto a estas dimensiones de la capacidad estatal.
Esto es, si la profundidad y sofisticacién del equipo econémico
disponible, es capaz de tomar decisiones de reforma politica o, por
el contrario, el equipo econdmico es reducido, estd hostigado y no
tiene experiencia. Asimismo, buscaré los principales contrastes
entre los casos respecto a la autonomia del equipo econémico y el
aislamiento de las presiones sociales.

(3) La configuracion politica, legal e institucional

Contrastes en el contenido de aprendizaje politico y las
diferencias en el comportamiento politico constituye también un

0 Jack Knight, Institutions and Social Conflict, Cambridge: Cambridge
University Press, 1992.
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topico importante a ser explicado. Por ejemplo, ;cudles son los
factores politicos, legales e institucionales que explican que el
gobierno portugués de Cavaco Silva estuviese mds predispuesto a
experimentar con las estrategias politicas que el gobierno de
Gonzélez en Espafia? Los dos lideres se enfrentaban a similares
dificultades econdémicas, disfrutaban de similares gobiernos
mayoritarios 'y gobernaron durante periodos similares. Sin
embargo, interpretaron la economia del pasado y las experiencias
politicas de forma muy diferente y, en consecuencia, adoptaron
diferentes politicas econdmicas. Una posible respuesta pueda ser
que el periodo mds prolongado de la dictadura en Espafia, asi
como los vinculos mds estrechos con los gobiernos europeos
pudieron influir en Gonzdlez para que éste emprendiera un
enfoque mas consensual y pragmatico.

Las peculiaridades de las instituciones politicas juegan un
papel al restringir la capacidad de los gobiernos democraticos para
iniciar las reformas y consolidarlas en el tiempo. Las diferencias
en los modelos del sistema electoral y en los mecanismos de
representacion de intereses tienen significativas implicaciones en
la formulacién de la politica econdémica. Asi, por ejemplo,
aquellas instituciones que promueven una menor concentraciéon de
poder pueden paralizar a los gobiernos e inhibir la implementacién
de las reformas. Por el contrario, aquellas instituciones que estdn
reforzadas por las caracteristicas que fortalecen la autoridad
gubernamental pueden aislar a los decisores, restringir los flujos
de informacion, erosionar los incentivos politicos y polarizar a los
actores politicos. Incluso, si dichas instituciones facilitan la
decisién econémica, las decisiones pueden estar equivocadas; es
mds, si no se alcanza el consenso social, las reformas econémicas
resultantes pueden ser imposibles de implementar. Los factores
mas importantes que determinan el lanzamiento de la reforma del
sector publico, son los siguientes:

(i) Factores Constitucionales: Los factores constitucionales no
han tenido ningin impacto en Espafia —el articulo 38 de Ia
Constitucién garantiza una economia mixta- pero incidieron
claramente sobre los programas de privatizacién en Portugal. El
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texto de la Constitucién de 1976 se refiere a “la naturaleza
irreversible de las nacionalizaciones” decretadas por el General
Goncalves. Diversos intentos del partido politico conservador
gubernamental, Alianza Democracia, para permitir la apertura de
los bancos comerciales a los intereses privados, fueron rechazados
por el Consejo de la Revolucién en su base constitucional. Una
enmienda para revisar la irreversibilidad requirié una mayoria de
dos tercios en el Parlamento y por tanto, el acuerdo entre los
socialdemdcratas y los socialistas. La negociacién del apoyo
necesario, fue alcanzado tras dos afios de frecuentes
negociaciones.

(ii) Factores legales: Los factores legales que han afectado los
programas de privatizacién en ambos paises, especialmente en
Portugal, incluian la necesidad de cambiar el estatus de diversas
empresas.

(iii)) Factores politicos: Me referiré a aquellos factores
politicos que no facilitaron el camino a la privatizacién. En
Portugal, cuarenta familias de empresarios vinculadas a la
aristocracia terrateniente dominaban el sector privado antes de la
Revolucién. Dos privatizaciones en 1990 llevaron a criticar que el
propédsito del programa irfa a permitir el restablecimiento de
dichas dinastias: la primera implicé la adquisicién de Lisnave, la
empresa naval por la familia de Mello; en el segundo caso, fue la
venta de Tranquilidade a la familia Espiritu Santo, recuperando as{
el control que habia disfrutado antes de la revolucidon. En Espaifia,
la localizacién de las principales empresas publicas en el Pais
Vasco y en Catalufa previno a los socialistas de realizar rdpidos
procesos de reestructuraciéon y de privatizacion.

(iv) Factores culturales: Este factor comprende aquellos
prejuicios que favorecen las normas a favor del estado pero que
estin implicitas en la doctrina constitucional, establece los
pardmetros de la formacidn de las estrategias politicas y restringe
las actuaciones de quienes implementan la politica. Segiin Vincent
Wright*', los vestigios de la aversién cultural hacia el mercado

*I Wright, Vincent, “Reshaping the State: The Implications for Public
Administration”, West European Politics, 17 (3): p. 103-138. Véase también:



Proceso de reforma del sector piiblico empresarial... / 35

surgen de varias formas: En primer lugar, el conjunto del sector
publico tradicional es destinado a permanecer en manos del
Estado. En segundo lugar, hay una reluctancia a perder algin tipo
de control sobre las empresas privatizadas. En tercer lugar, en
varias empresas privatizadas el gobierno ha mantenido un golden
share que le confiere poder de veto sobre ciertas decisiones; este
es el caso de Petrogal y de Siderurgia Nacional en Portugal. En
cuarto lugar, otro factor cultural es el nacionalismo. El temor a la
penetracidn extranjera puede inspirar oposicion a los programas de
privatizacién. En el caso de Espafia, no dud6 en vender algunas
empresas publicas a extranjeros. Por el contrario, el gobierno
portugués hasta 1992 tenia severas restricciones a los intereses
extranjeros. En 1993, sin embargo, facilitaron, eliminaron o
ignoraron la politica de mantener ciertas empresas bajo el control
portugués.

En lineas generales, podriamos considerar que el contexto
espafiol para realizar las privatizaciones fue el mds propicio,
aunque ciertas caracteristicas del contexto econémico y financiero
podria ser insatisfactorio para los inversores. Portugal hizo
considerables progresos en la creacién de circunstancias que
conducian a la privatizacién pero se encontraba inicialmente
impedida por factores constituciones asi como por otros
obstdculos administrativos y culturales.

(4) Bases de Apoyo, Liderazgo Politico y Coaliciones politicas

El equilibrio de intereses va a influir sobre la implementacion
de la reforma industrial**. El liderazgo politico, las opciones

Wright, Vincent: “Redrawing the Public-Private Boundary: Privatisation in the
United Kingdom 1979/92”, Instituto Juan March: Estudios/Working Papers,
1992/37, Madrid, April 1992: pp. 12-15.

2 La importancia del liderazgo politico en los procesos de ajuste econémico
ha sido ampliamente debatido. Hay quienes sostengan que la voluntad politica es
el principal determinante de la capacidad para adoptar e implementar las medidas
de ajuste; por otra parte, hay quienes sostienen que el compromiso de los lideres
politicos es irrelevante y que lo que importa es la constelacion de los principales
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tacticas y las configuraciones politicas son relevantes para la
adopcion e implementaciéon de la politica industrial. También se
asume que las organizaciones laborales son consideradas por hacer
descarrilar el esfuerzo de ajuste, ya sea desde dentro o desde fuera
de la coaliciéon del gobierno. Segin Haggard y Kaufman, los
sindicatos constituyen la amenaza mds profunda para la
estabilizacién no solo cuando son fuertes, sino también cuando
son moderadamente fuertes, les falta un acceso seguro y son
vulnerables a represiones periddicas (Haggard y Kaufman, 1990).
Las variables clave que explican las diferencias entre ambos paises
son:

(i) La cohesién de los privatizadores: En el caso de Espaiia, el
gobierno parece no tener problemas con los gestores del sector
publico de las principales empresas publicas, con quienes
comparten similares perspectivas y la administracién espafiola a
pesar de las ineficiencias de base, es gestionada por un cuerpo de
altos funcionarios muy competentes. En el caso de Portugal, la
ineficiencia burocrdtica ha sido aparente a lo largo de todo el
proceso de implementacién de los programas de privatizacién.

(i) Cohesion del gobierno: Los privatizadores de Espafia y
Portugal confiaban en el respaldo de un gobierno fuerte y unido.
Sin embargo, en Portugal entre 1985 y 1987, los miembros
socialistas del gobierno fueron capaces de restringir a los
socialdemdcratas, e incluso después de Julio de 1987, profundos
debates en el gobierno de Cavaco Silva impidieron la
reestructuracion de ciertas empresas, haciendo el proceso de
privatizacién mds dificil.

(ili) Apoyo parlamentario: Los decisores espafioles y
portugueses pudieron contar con el respaldo de sus respectivos
partidos en el Parlamento. En ambos paises, los lideres del
gobierno —a menudo tecndcratas liberales- fueron capaces de
frenar las quejas sobre las fusiones extranjeras y los planes de
racionalizacién de las empresas a ser privatizadas.

grupos de presion y de las circustancias politicas. Véase Joan Nelson, 1990: p.
24.
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(iv) Grupo de apoyo de intereses financieros o industriales:
Este fue el caso de Espafia, con una poderosa comunidad de
bancarios organizada en la Asociacién de Bancos Espafioles que
tiene influencia en la CEOE. La CEOE ha ganado un respetable
estatus como resultado de su papel en el proceso de pactos de la
transicion democrética.

(v) El caricter de la oposicién: En Espaiia, la oposicion estaba
configurada en protestas organizadas, no contra la privatizacién
per se sino contra aquellos planes de reestructuraciéon de las
compaiifas publicas que implicaban masivos despidos. Si la
protesta industrial asumia una dimensién regional (como ocurrié
en el Pais Vasco y Asturias en el caso de las industrias navales, la
minerfa y los sectores de acero) podria disminuir los planes de
lanzar los programas de privatizacién. En Portugal, la oposicién se
ha transformado por una serie de razones. La politica de las
privatizaciones fue negociada con la oposicién de los socialistas,
que durante el gobierno de Soares se habia comprometido con una
economia mixta y la necesidad de estimular el sector privado. La
CGTP, en la que predominaban los comunistas, fue hostil a la
privatizacién, pero su oposiciéon no fue efectiva, mientras que la
UGT, dominada por socialistas y muy representada en los sectores
de la banca y los seguros, no tuvieron objecién, en principio, a la
privatizacién pero expresaban cierta inquietud sobre el control
extranjero y resaltaban la necesidad de la participacién de los
trabajadores en las industrias privatizadas.

(vi) La legitimaciéon de los programas: En Espafa, la
privatizaciéon estaba conectada con la modernizacién y se
presentaba como parte de un paquete de medidas para desmantelar
la herencia proteccionista del franquismo y la dictadura. En
Portugal, el mensaje ideoldgico estaba salpicado de sentimientos a
favor del mercado, pero en general, se ha dirigido contra la
corrupcién politica y la ineficiencia de las empresas del sector
publico. Sin embargo, los contrarios a la privatizacién se han
defendido con un potente mensaje: la privatizacién puede implicar
control extranjero.
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(vii) El compromiso para apoyar los programas de
privatizacién: Este compromiso ha sido obvio en Espaiia, aunque
no siempre ha sido necesario. Sin embargo, no ha sido el caso de
Portugal. Antes que Cavaco Silva fuera primer ministro, cuando
era economista del Banco de Portugal y Ministro de Finanzas, los
timidos intentos de liquidar las empresas ineficientes eran
inestables, de poca duracién y por débiles administraciones.

1.4.2. Marco teorico de la investigacion e hipotesis principales

Como veiamos mads arriba, el contexto previo para llevar a
cabo el proceso de privatizaciones en el sector ptblico en Espaiia
era mds favorable que en Portugal, sin embargo, no existia
voluntad politica por parte del gobierno socialista, para llevarlas a
cabo. Hemos visto también que el caso espafiol se diferencia del
portugués en el grado de autonomia politica que se concede al
gobierno para llevar a cabo las estrategias de reforma. En otras
palabras, el contexto institucional para llevar a cabo la reforma del
sector publico era relativamente mds profundo y sustantivo en el
caso espafiol que en el caso portugués. Sin embargo, una vez que
el gobierno de Cavaco Silva gana las elecciones, las fuentes de
apoyo del Partido Socialdemécrata alteran el contexto
institucional.

La idea principal de la tesis a este respecto es que la seleccion
del conjunto de politicas destinadas a reformar el sector publico
depende en buena medida de los partidos politicos en el gobierno
y de sus preferencias ideoldgicas. Ni las instituciones domésticas
ni la economia internacional restringen el campo de accién de los
gobiernos. Por el contrario, las preferencias por una estrategia
politica constituye un factor determinante para promover una
transformacién profunda en las instituciones del Estado. En el
caso de Portugal, el propio partido socialdemdcrata constituye un
ejemplo de un gobierno inicialmente minoritario con pocos apoyos
institucionales, pero con preferencias intensas en cuanto a la
transformacién y privatizacion de las empresas publicas, cuyo
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papel causal dentro de los cambios institucionales que tienen lugar
durante el periodo de estudio es considerablemente importante.
Por otra parte, el gobierno socialista espafiol, a pesar de tener un
contexto mas favorable para privatizar, prefiere intervenir el sector
publico para maximizar la tasa de crecimiento econdmico y
mejorar el bienestar de los trabajadores.

Las ideas y preferencias ideoldgicas se definen como el
compromiso de los individuos con respecto a los objetivos
politicos e institucionales que defienden. Una segunda dimensién
que se considera importante en cuanto determinante de la reforma
en el sector publico es el apoyo de dichas preferencias por parte de
los grupos sociales y politicos. El grado de apoyo de las ideas
politicas no se consideran de un modo aislado, sino que se
estudian en detalle sus interrelaciones. Por ultimo, las empresas
publicas son también, el resultado de procesos de formulacién de
politicas; su definicién se realiza a través de corpus legislativos
que constituyen la base del derecho constitucional, politico y
administrativo de los Estados. En este sentido, el contenido de las
estrategias politicas e institucionales de los grupos politicos
constituye el tercer elemento de andlisis. Su funcionamiento en la
practica, depende no sélo de sus aspectos formales sino del
entorno social, econémico y politico en el que se desenvuelven. El
contenido de las estrategias depende a su vez de las experiencias
concretas de los actores con las instituciones, y de los principios
normativos e ideolégicos que se utilizan para interpretar estas
experiencias. En el campo de las politicas ptiblicas, los paradigmas
cientificos elaborados dentro de las ciencias sociales son una
fuente adicional de interpretacién comparada y sistemadtica de las
experiencias con las instituciones en diferentes paises. Estos
paradigmas internacionales, de los que el keynesianismo y el
neoliberalismo constituyen ejemplos importantes, influyen
también de modo directo en el contenido de las estrategias de las
elites politicas e indirectamente sobre las preferencias de los
ciudadanos. En concreto, a lo largo de esta investigacion se
combinan de un modo flexible el andlisis de politicas publicas y
las teorias socioldgicas, politicas y econdmicas contempordneas
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que tratan de explicar los procesos de reforma del sector piblico
empresarial que tienen lugar durante las dltimas décadas del siglo
XX.

Para terminar, la investigaciébn permite elaborar algunas
hipétesis tedricas sobre las relaciones entre las condiciones
internacionales, los factores politicos internos (coaliciones
politicas e instituciones estatales) y las estrategias politicas.

H.1. Las condiciones internacionales estan siempre influidas
por factores internos, es decir, los actores se alinean alrededor de
una estrategia politica dada, alterando, ya sea su contenido, o al
menos, su forma de implementacion.

H.2. La intensidad de la crisis econdmica y el tipo de gobierno
(mayoritario o minoritario) pueden facilitar las actuaciones del
gobierno, pero no es suficiente para determinar las opciones
politicas especificas que se adoptan. Dichas estrategias politicas
estan influidas por las preferencias de los partidos y las ideologias
politicas como variables importantes para comprender las
opciones escogidas.

H3. Las preferencias y decisiones de los lideres politicos
pueden jugar un papel muy importante dentro de las especificas
configuraciones institucionales. Las instituciones que son dificiles
de cambiar presentan fuertes obstaculos para la implementacién de
cambios en las politicas. Pero una vez que la innovacién gana una
posicién en aquellas instituciones, su capacidad y, a veces su
autonomia, se convierte en un recurso para un cambio efectivo en
el sector publico. Una conclusién importante a este respecto es que
las preferencias ideoldgicas parecen estar asociadas, por un lado, a
la capacidad del Estado para formular y aplicar reformas eficaces;
y por otro lado, se asocian también al grado de legitimidad
conseguido en la sociedad. En pocas palabras, y de acuerdo con
los resultados de la investigacién, el grado de preferencias
politicas, como la propia autonomia politica, aumentan la
efectividad politica y contribuyen a acelerar y favorecer el
proceso de reforma.
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1.4.3. Materiales y Métodos

Como hemos visto a lo largo de estas péginas, los objetivos
tedricos y empiricos de esta investigacion constituyen una gran
variedad de procesos politicos y de temas de investigacion. En este
sentido, los materiales y los métodos que se utilizan en la tesis
son considerablemente variados. En primer lugar, llevo a cabo un
analisis critico sobre el comportamiento de la empresa publica y
privada, para ver cudl es la posicién que se adopta respecto a la
empresa publica: qué posicion viene determinada por
consideraciones de eficiencia en la asignacién de los recursos
productivos, y cudles por posiciones ideoldgicas; qué respaldo
politico, institucional y simbdlico se di6 en cada pais al modelo
general de la economia de mercado, a través de la Constitucion,
los pactos sociales y los discursos politicos?

Para ello, realizo un andlisis de contenido de la politica de la
clase politica (parlamentaria y extraparlamentaria) sobre este
tema, asi como un andlisis de contenido de los documentos
técnicos, de revistas especializadas y estudios de cardcter
académico. Realizo dos tipos de comparaciones. En primer lugar,
la comparacién de los resultados obtenidos por las empresas
publicas con los resultados obtenidos por las empresas privadas.
Esta estrategia sirve para responder a una de las preguntas
principales de la tesis: la cuestion de, si la prestacién privada de
los servicios es mdas efectiva que el modelo centralizado
burocratico de provisiéon de los servicios publicos. En segundo
lugar, se comparan los resultados obtenidos por todas las empresas
a nivel sectorial. La ventaja que ofrece la comparacién entre
sectores, se deriva de la posibilidad de examinar las siguientes
cuestiones:

e La variabilidad de los cambios derivados de Ila
reestructuracion de las empresas publicas en los diferentes
sectores competitivos y en declive;

e La efectividad comparada de estos dos grupos, asi como las
diferencias entre los diferentes sectores. Esta comparacion permite
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comprobar si existen sinergias importantes entre las diferentes
politicas de reforma en el sector publico, o en otras palabras, si el
cambio en la propiedad aumenta la efectividad en la gestién del

grupo.

La metodologia para estudiar los determinantes de la reforma
del sector publico se basa en el método comparativo a través del
estudio de las similitudes y diferencias de la reforma del sector
publico en Espana y Portugal. Para ello se analizardn los debates
parlamentarios, a través de un andlisis de contenido y un anélisis
documental. Asimismo, se realizardn entrevistas abiertas a
politicos y gestores de las empresas del sector publico en ambos
paises, con la finalidad de detectar los objetivos politicos y las
posiciones ideoldgicas de los participantes en el proceso de
formulacién de las politicas.

Se trata pues, de un estudio de ciencia politica comparada, que
utiliza las principales herramientas conceptuales y analiticas que la
teoria de politicas publicas ha ido elaborando para estudiar los
procesos y contenidos de las actuaciones gubernamentales.
Resulta cada vez mds evidente que cualquier problema social no
puede estudiarse adecuadamente sin combinar en distintos grados
el andlisis socioldgico, politico, econémico, juridico e histérico.
Por otra parte, atin hay mucho que aprender de los efectos de las
politicas publicas como las reformas econdémicas. Se podria limitar
el andlisis a la dimensién de la propiedad o a la dimension de
asignacién. Aun asi, los efectos mds profundos de esta clase de
dindmica inevitablemente conducen al examen de algunas de las
consecuencias ‘puramente’ politicas: cambios en la difusion de las
ideas, cambios en la composicion de las coaliciones y en el disefio
de las instituciones del Estado.
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1.5. Estructura de la tesis

La primera parte de la tesis se basa en el anélisis del estado de
la cuestién, desarrollando una comparacién de los argumentos
tradicionales que justifican la intervencién y las criticas.

PARTE I: EL PROCESO DE REFORMA DEL SECTOR
PUBLICO EN EL SUR DE EUROPA

Capitulo 1. Introduccién. Presentacion del caso de estudio y
estrategias de analisis

Capitulo 2. Marco Tedrico de Anadlisis. Explicacién del
comportamiento del sector publico y sus variaciones politicas

Capitulo 3. Transformacién de la Politica del Sector Pablico y
principales respuestas europeas a las presiones de convergencia

PARTE II: LAS EXPERIENCIAS POLITICAS DE
REFORMA EN EL SECTOR PUBLICO: ANALISIS
COMPARATIVO DE ESPANA Y PORTUGAL

Capitulo 4. El caso espafiol: Una reforma gradual del sector
publico

Capitulo 5. El caso portugués: Una reforma radical del sector
publico: De las nacionalizaciones a las privatizaciones

PARTE III: DETERMINANTES DE LA REFORMA
ECONOMICA

Capitulo 6. La Reforma del Sector Piblico como proceso de
elaboracién de ideas

Capitulo 7. La Reforma del Sector Piblico como proceso de
constituciéon de coaliciones: Las bases de apoyo, el liderazgo
politico y las coaliciones de intereses

Capitulo 8. La Reforma del Sector Publico como proceso de
transformacién institucional: Factores politicos, legales e
institucionales






CAPITULO 2

MODELO TEORICO DE ANALISIS. EXPLI-
CACION DEL COMPORTAMIENTO DEL
SECTOR PUBLICO Y SUS VARIACIO-NES
POLITICAS

2.1. Introduccion

El debate sobre los determinantes de la reforma del sector
publico ha experimentado una serie de desarrollos prometedores
en la década de los 90. En concreto, los modelos tedricos
desarrollados durante los afnos 80, centrados excesivamente en el
andlisis de los aspectos estructurales (articulacién institucional y
administrativa) y en la dimensién de las actitudes y dindmica
politica (cultura politica, sistema de partidos y comportamiento
electoral) han sido recientemente fortalecidos y complementados
con una atencién creciente al papel que tienen las preferencias de
los actores sociales y politicos en los procesos de formulacién de
politicas, cuyo objetivo consiste en promover un cambio en las
estrategias politicas orientadas hacia el sector publico de la
economia'. Este cambio de atencién, no se ha producido, sin

! Joan Subirats y Ricard Goma, ‘Democratizacién, Dimensiones de conflicto
y politicas publicas en Espafia’, en Ricard Gomd y Joan Subirats (coords.),
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embargo, en el campo de las teorias que tratan de explicar los
procesos de reforma del sector ptiblico.

Gracias a los trabajos recientes, sabemos bastante acerca de las
ideas apropiadas®, las coaliciones que las apoyan® vy las
capacidades institucionales’ necesarias para que el Estado
intervenga de manera efectiva en la economia, asumiendo el
proceso de nacionalizacién la forma principal de intervencién
directa del Estado en la economia. La nacionalizacion emerge
como un proceso politico de reordenacién econdémica entre lo
publico y lo privado, que consiste en la transferencia de la
propiedad de bienes y recursos privados a la sociedad, eliminando
la titularidad privada de los medios de produccién y asumiendo el
Estado el control y direccién de su gestion, bdsicamente, mediante
empresas publicas, que recorre Europa tras la Segunda Guerra
Mundial’. El proceso de la nacionalizacién ha sido uno de los
movimientos mds debatidos por sus implicaciones politicas,
econdmicas y juridicas pero, en especial, por el debate que abrid
sobre las funciones que corresponden al Estado. La
nacionalizacién, en sentido juridico, ha sido definida como
“aquella operacion mediante la cual la propiedad de unos bienes o

Politicas Publicas en Espaiia. Contenidos, redes de actores y niveles de
gobierno. Barcelona: Ariel Ciencia Politica, 1998:13.

% Véanse los trabajos de Peter Hall, “Conclusion: The Politics of Keynesian
Ideas”, en The Political Power of Economic Ideas: Keynesianism Across
Nations, Princeton: Princeton University Press, 1989.

3 Gourevitch, Peter, Politics in Hard Times: Comparative Responses to
International Economic Crises, Ithaca: Cornell University Press, 1986; y
“Keynesian Politics: The Political Sources of Economic Policy Choices”, en P.
Hall (ed.), The Political Power of Economic Ideas, pp. 87-106.

Véase Evans, P. y Rueschemeyer, D., “The State and Economic
Transformation: Toward an Analysis of the Conditions Underlying Effective
Intervention”, en Evans, P., Rueschemeyer, D. y Skocpol, T. Bringing the State
Back in, Cambridge: Cambridge University Press, 1985: pp. 44-77.

La nacionalizacién fue un movimiento polémico que consolidé el
intervencionismo del Estado sobre la actividad econémica en las antiguas
democracias liberales. Mucho se ha escrito sobre esta institucion. Es de destacar
el siguiente estudios: Katzarov, K., Teoria de la Nacionalizacidn, Instituto de
Derecho Comparado, Universidad Nacional Auténoma de México, 1963.
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determinado tipo de bienes o factores de produccién, o una
empresa o grupo de empresas, se transfiere a la colectividad con el
fin de sustraerlo a la acci6n capitalista”®. De esta definicién se
desprenden dos elementos esenciales: la transferencia de la
propiedad de los bienes o servicios del Estado y la organizacién y
control de la actividad por medios de derecho publico.

Sin embargo, sabemos menos acerca de las consecuencias que
tienen estas reformas cuando el Estado deja de intervenir, a pesar
del impacto que supone la modificacidn del papel del Estado, en
cuanto agente de intervencién econdmica sobre las instituciones
del Estado. Si bien, durante la década de los 70, la crisis
econdmica y la ineficacia y pérdidas constantes del sector publico
fueron afrontadas por los sucesivos gobiernos con medidas
dirigidas a restringir el gasto y controlar la inflacién, sin que fuese
discutida la presencia publica en la economia. En cambio, en la
década de los 80, aquella actitud dio paso a una serie de medidas,
en conjunto denominadas privatizacién, que pusieron fin al
proceso constante e imparable de nacionalizaciéon de bienes y
actividades econdmicas, cambiando sustancialmente el Estado del
bienestar’.

El objetivo de este capitulo consiste en aportar estos recientes
analisis tedricos, como punto de partida para elaborar un marco
tedrico capaz de explicar las causas de las diferentes respuestas a
las presiones de convergencia europea para reformar el sector
publico en estos dos paises del Sur de Europa. El objetivo de este
capitulo, desde una perspectiva general, consistird en aportar una

® Arifio Ortiz, G., “Sobre la Asuncién de actividades y bienes del Estado”en
Cuétara Martinez, J.M. La Actividad de la Administracion, Madrid: Tecnos,
1983.

" El término privatizacién ha sido empleado como un paraguas capaz de
abarcar una multitud de iniciativas gubernamentales dirigidas, en principio, a
incrementar el papel del sector privado y, paralelamente, a reducir el
intervencionismo estatal en la economia. Es un proceso que engloba varios
medios encaminados a cambiar la relacién entre el Gobierno y el sector
econdémico privado, distintos y en gran medida alternativos entre si. Véase Kay,
J.A. y Thompson, D.J., “Privatisation: a policy in search of a rationale”, The
Economist Journal, 96, 1986, p. 18.
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contribucién al debate sobre los factores explicativos de los
procesos de transformacién del sector ptblico empresarial, y en
particular, aportar al debate cudles pueden ser los determinantes
que influyeron sobre los diferentes cursos de reforma del sector
publico.

Se trata de un caso de estudio comparativo, caracteristico de
los andlisis de politicas publicas. El proceso de reforma del sector
publico es el resultado de un proceso de formulacién de politicas.
En este sentido, el andlisis de los determinantes del cambio de las
politicas del sector publico tiene muchas similitudes con el estudio
de los determinantes de los procesos de formulacién de politicas.
Sin embargo, lo que les diferencia es que, en el caso de las
politicas publicas, los andlisis se basan en el estudio de cambios de
los instrumentos de intervencién publica. Por el contrario, en el
caso de la reforma del sector publico, su transformacién va a
suponer una nueva asignacién del poder del Estado, puesto que
una de las funciones de las instituciones del Estado consiste en
establecer las reglas formales del juego politico en cuanto a la
distribucién del poder entre los diferentes actores que cumplen
funciones dentro del sector publico®.

(Cudl es la naturaleza de los determinantes que dan origen a
los cambios en las politicas del sector publico? Existen una serie
de factores que podrian ayudarnos a entender el cambio de
estrategia en las politicas del sector publico. En primer lugar, es
necesario que el marco institucional previo no tenga una influencia
tan determinante sobre el cambio posterior, puesto que la
transformacién de las instituciones refleja, en si misma, una
ruptura relativa con respecto a las instituciones creadas en el
pasado, o en otras palabras, una ruptura de la dependencia de la

8 De acuerdo con Rogerio F. Pinto, “La reforma y modernizacién del Estado
hasta recientemente han sido tratadas como procesos evolutivos encerrados en el
dominio de la soberania nacional e impulsado exclusivamente por iniciativas de
sus gobiernos...Esto plantea la necesidad por parte de dichos organismos de
prepararse para encarar este papel que les asignan sus clientes”. Véase ‘Un
Enfoque Institucional a la Reforma del Estado”, manuscrito presentado en el
Congreso CLAD, Agosto 2000.
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historia institucional previa (path dependency)’. Como veremos,
las transiciones a la democracia suponen, en gran medida, una
reestructuracion decisiva del marco institucional del régimen
autoritario anterior. En segundo lugar, y debido al hecho que el
cambio de estrategia politica en el sector ptuiblico supone una
transformacién de la provisiéon y asignacién del poder de
intervencién publica (state-social arrangements), es razonable
pensar que el proceso causal que lo promueve sea complejo'®. Es
necesario sefialar que el proceso de reforma del sector publico,
objeto central de esta investigacién, constituye un ejemplo
significativo de cambios institucionales sustantivos. La
privatizacién, de un lado, supone un cambio notable en la
distribucién del poder politico, en cuanto supone el acceso de
nuevas agencias independientes en la regulacion del sector
publico, antes reservado a las organizaciones centrales del
Estado''. La reestructuraciéon de las empresas publicas, de otro
lado, también supone una redistribucién del poder del Estado, al
abrir la posibilidad de transferir parcelas del poder del sector
publico al sector privado.

Regresando a los determinantes de la reforma del sector
publico, parece evidente, en este contexto, que los requisitos
politicos necesarios para promover con €xito cambios en la
provisién de los bienes y servicios publicos, son seguramente mas
exigentes que los que afectan a cualquier otro proceso de
formulacién de politicas, puesto que suponen una modificacién
importante del status quo. Una tltima distincién necesaria se
refiere al tipo de cambios posibles. En primer lugar, al mismo
tiempo que el Estado se ha replegado de su intervencionismo
econémico, aumentando el espacio del mercado, se produce un

° Véase Pierson, Paul. ‘The Limits of Design: Explaining Institutional
Origins and Change’, Governance, 13 (4), Octubre 2000: 491-493.

' Hart, J. Rival Capitalists. International Competitiveness in the United
States, Japan and Western Europe, Ithaca, New York: Cornell University, 1992:
2-4.

" Sobre la paradoja de la regulacién del sector piblico por agencias
privadas, véase: Majone, G, ‘Paradoxes of privatization and deregulation”,
Journal of European Public Policy, 1(1), June, 1994.
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movimiento en el dmbito de lo publico / privado en el sentido de
que lo publico adquiere mayor importancia. Lo que estd en juego
no es s6lo la relacién entre el Estado, las instituciones y el
mercado, sino también la tension entre lo publico y lo privado. Es
lo que se conoce en la literatura académica como modificacién de
los limites entre el Estado y la sociedad. La construccién del
Estado de Bienestar, el proceso de desregulacién posterior, y los
procesos de liberalizacion, privatizacién y regulacién del sector
ptblico entran dentro de esta categoria. En segundo lugar, la
internacionalizacién de las economias impone la separacién de las
l6gicas econdémicas de las politicas. El mercado adquiere mas
autonomia para regirse por sus propios criterios, pero la politica le
pone los limites y establece las reglas institucionales. El Estado
retiene la responsabilidad del “gobierno del mercado” en ultima
instancia.'?

Realizado este inciso, el primer objetivo del capitulo consiste
en realizar un andlisis critico de algunas de las teorias vigentes
durante los afios 80 y 90 que tratan de explicar los procesos de
reforma del sector publico empresarial. Para conseguir este
objetivo, se utilizan las teorias desarrolladas durante los afios 90
sobre los determinantes del cambio institucional para criticar y
complementar los enfoques anteriores (‘la maximizacién del
Bienestar’ o ‘enfoque del interés publico’ y la ‘Teoria econdmica
de la regulacién’ o ‘Teoria de la captura de intereses’), asi como
para sacar el mayor partido posible de los nuevos factores
explicativos de cara a la realizacién de un andlisis especifico sobre
las causas de las diferentes respuestas a las politicas del sector
publico en Espafia y Portugal.

Un objetivo adicional, y mds concreto, consiste en desarrollar
un modelo analitico para explicar las diferentes transformaciones
del marco institucional que supongan una modificacién de los
limites entre el Estado y la sociedad. En este contexto, la hipétesis
principal de este capitulo es que las diferentes respuestas a las

12 Wade, Robert, Governing the Market: Economic theory and the role of
government in East Asian industrialization. Princeton: Princeton University
Press, 1990.
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politicas de reforma del sector publico empresarial, en Espafia y
Portugal, pueden explicarse en funcién de dos requisitos
necesarios y suficientes: de un lado, la existencia de actores
politicos con un particular interés o ambicién politica por
introducir un cambio en las estrategias politicas del sector publico,
y de otro lado, con la capacidad de promover el apoyo a la nueva
estrategia politica, alterando las ‘reglas del juego’ dentro de las
propias instituciones del Estado.

El desarrollo de esta hipétesis es el siguiente. En primer lugar,
analizaré el papel de los actores politicos, sus estrategias e
instituciones. Las preferencias de los actores tienen una gran
importancia causal: los cambios en las politicas serian muy
infrecuentes si no existiesen actores con ambicién para que las
instituciones cambiasen. Para desarrollar la importancia que tiene
la estrategia de los actores politicos en los procesos de reforma, el
capitulo se apoya en contribuciones basicas de Peter Hall y Peter
Gourevitch para construir un modelo tedrico de explicacion del
cambio. De acuerdo con Peter Gourevitch, para que los cambios
tengan mayor éxito, las estrategias politicas requieren el apoyo de
coaliciones econémicas para conseguir contrarrestar la oposicién
de aquellos actores cuyas posiciones de poder se ven amenazadas
debido a los cambios. Y este refuerzo de las coaliciones es tanto
mds necesario cuando las propuestas de cambio amenazan
posiciones de poder que han sido refrendadas por las reglas de
legitimidad democritica, o cuando afectan al nicleo de la
normativa constitucional que da origen a los regimenes
democriticos contempordneos. En suma, diferentes modos de
formulacién de politicas y diversas maneras de introducir las
estrategias politicas pueden explicarse, en gran medida,
explorando el tipo de relacién especifico entre las coaliciones
econdmicas y las estrategias gubernamentales.

En este sentido, cuando las estrategias politicas se apoyan en
coaliciones econdmicas legitimadas por el contexto internacional
y enraizadas en las instituciones estatales, cualquier cambio, por
conflictivo que sea, tiene buenas probabilidades de salir adelante.
La coalicién entre los actores politicos y los agentes econdémicos
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es entonces practicamente imbatible. Sin embargo, si los actores
politicos que promueven la transformacién de las instituciones no
consiguen el apoyo abierto de las coaliciones ni de las ideas
econdmicas, la trayectoria de las reformas previstas resulta ser
considerablemente mucho mads incierta. En el mejor de los casos,
el resultado mds probable es que los planes de reforma inicial se
acorten y que su aplicacion sea parcial y problemadtica.

En cuanto a las teorias previas, para fundamentar Yy
contextualizar el andlisis, hay que mencionar dos de los
principales andlisis desarrollados en la década de los 70 y 80 para
explicar la regulacion del sector publico: La teoria sobre la
maximizacion del bienestar y la teoria econémica de la regulacion.
La primera de estas teorias es la teoria de maximizacién del
bienestar, que explica la regulacion del sector puiblico como medio
de alcanzar la eficiencia a través de la correccién de los fallos de
mercado. Este enfoque asume que los mercados son perfectos,
existe una informacién completa de los agentes econémicos y una
adecuada capacidad para interpretar y procesar los ajustes de los
mercados, todo lo cual conduce a decisiones racionales y dptimas.
El cambio de la politica reguladora es el resultado de un cambio
en los pardmetros tecnoldgicos o la confirmacién de un error en la
identificacién de los fallos del mercado. La segunda teoria se basa
en los aspectos distributivos. De acuerdo con esta teoria, los
intereses de los actores son cruciales y son convertidos en
resultados de una manera pluralista. Ambos enfoques no
consideran la importancia de las instituciones y no pueden explicar
las variaciones nacionales en las respuestas a la politica del sector
publico.

Por dltimo, trataré de destacar como la literatura académica ha
venido reconociendo progresivamente que en la realidad abundan
los mercados imperfectos, la informacién es incompleta y los
agentes tienen una capacidad muy limitada para interpretar los
desequilibrios de los mercados y sus ajustes. Estas deficiencias
pueden reducirse a medida que se desarrollan las economias, se
diversifican los mercados y se avanza en el conocimiento, pero
este mismo proceso supone un auge institucional que defina las
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reglas del juego y los sistemas de incentivos en los nuevos
mercados que se expandan. Estos se fundamentan en las
instituciones politicas y econdmicas, incluidas las regulaciones
estatales.

2.2. Arenas y relaciones politicas en el sector publico: un
esquema interpretativo

De acuerdo con Peter Gourevitch (1986), cualquier politica,
para tener posibilidades de ser aplicada efectivamente, requiere de
una coalicién de intereses que la sustente, de forma que sélo cabra
esperar innovaciones politicas si se producen alteraciones en las
preferencias y opciones de los grupos y/o surgen nuevas
coaliciones sociales. Gourevitch aplica este esquema a las politicas
econdmicas enfrentadas a la Gran Depresioén de los afios treinta,
observando que las diferencias producidas en las lineas de
intervencion de los diferentes paises, se originaron en el modo
diverso en que se posicionaron los principales grupos de interés
econdmico; asi, si en Suecia se produjo la primera respuesta
expansiva general frente a la depresion fue debido a que en ese
pais se puso en marcha una alianza temprana entre los intereses de
los agricultores y los trabajadores industriales en favor de una
politica alejada de la ortodoxia (lo que en otras partes tardé un
tiempo en producirse). Siguiendo el esquema propuesto por
Gourevitch, identificaré los principales actores politicos y
econémicos para demostrar como cada tipo de politica en el sector
publico desarrollard asi sus estructuras o arenas propias, pudiendo
contribuir al fomento de innovaciones significativas.

2.2.1. Actores, estrategias e interacciones: las preferencias de los
actores

En los recientes estudios sobre los procesos de formacién de
politicas, se ha reconocido la importancia que tienen las ideas en
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las estrategias de los actores y sus interacciones con las
coaliciones de intereses econémicos'’. De acuerdo con estos
estudios, las politicas publicas emergen a partir de la interaccién
entre las instituciones publicas y el conjunto de intereses privados.
La elaboracién y toma de decisiones por parte del gobierno se
simultanea con una continua negociacién entre actores publicos y
privados. Partiendo de este principio de complejidad, este enfoque
mantiene que las ideas subyacentes a esa interaccion condicionan
la naturaleza final de las politicas adoptadas. Las reformas
econdémicas son pues, el resultado de la interaccién entre las
experiencias nacionales y las internacionales con respecto al
funcionamiento y los resultados de las instituciones publicas y
privadas. Como se refieren Subirats y Goma, “Cada uno de esos
actores transporta una cierta definicion del problema a abordar,
una cierta imagen de la realidad sobre la que se quiere intervenir'*.

Los andlisis de Sabatier'” y Kingdon'® destacan la importancia
de ese cruce entre los actores, las instituciones y las ideas. El
marco de estas interacciones va a ser determinante por condicionar
los criterios de seleccion de las opciones, de las preferencias y las
pautas de interaccidn del resto de los actores. Por una parte, cabe
destacar la creciente importancia que han tenido las ideas en los
procesos de cambio y formulacién de las politicas. La aportacién
de Peter Hall (1989, 1993) en su estudio sobre el origen del

13 vVéase Hall, Peter, (ed.), The Political Power of Economic Ideas.
Keynesianism across Nations, Princeton: Princeton University Press, 1993. Véase
también el trabajo de Skocpol y su andlisis sobre el papel de las ideas en la
formulacién de las politicas publicas. Skocpol, T. “Bringing the State Back in:
Strategies of Analysis in Current Research”, en Peter Evans, T. Skocpol y D.
Rueschemeyer, D., Bringing the State Back in, New York: Cambridge University
Press.

14 Subirats, J. y Goma, R., “Politicas Publicas: Hacia la Renovacién del
Instrumental de Anilisis”, en Goma y Subirats, Politicas Piiblicas en Espaiia.
Contenidos, Redes de Actores y Niveles de Gobierno. 1999: p. 25.

15 Véase Sabatier, Paul and Jenkins-Smith, H.C. (eds), Policy Change and
Learning: An Advocacy Coalition Approach, Westview Press, Boulder, Col,
1993.

16 Kingdon, J.W., Agendas, Alternatives and Public Policies, Londres: Scott,
Foreman, 1984.
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pensamiento keynesiano, se basa en la importancia que tiene el
papel de las nuevas ideas, asi como una coyuntura politica y
econdmica favorable. Una condicién esencial para que las ideas
econdémicas tengan un impacto sobre el proceso de la politica es
que exista un disefio de nuevos modelos que sea difundido en la
comunidad académica. Veamos en qué consiste la estrategia de
cada uno de los actores que entran en el juego y como difunden
sus ideas.

2.2.1.1. Los agentes economicos

En el juego de la politica publica, uno de los actores
principales son los agentes econémicos'’. Las reformas
econdmicas son una tarea bastante compleja. Por ello, se da gran
relevancia a la capacidad administrativa, concediendo a los
agentes econdmicos un papel importante en el disefio de dichas
politicas'®. Este control de la técnica les confiere un poder
considerable. Como se refiere Les Metcalfe:

“El papel del técnico se caracteriza por la combinacién de
cualificaciones elevadas y habilidades politicas reducidas. Los
técnicos emplean saberes y técnicas especializadas para investigar
las politicas alternativas. Debido a su formacién profesional y a su
status, los técnicos perciben su papel como la utilizacién de su
destreza para identificar soluciones Optimas técnicamente para los
problemas de las politicas” (Les Metcalfe, 1991: p.111).

7 De acuerdo con Przeworski, los agentes econémicos o técnicos son meros
‘rent-seekers’. De acuerdo con este autor, el objetivo principal del equipo de
agentes econdmicos consiste en llevar a cabo el proyecto de transformacién
econdmica basado en la estabilidad, en la solvencia y en la eficiencia. Las
reformas son necesarias para estos actores y las demoras relativas a cuestiones de
procedimiento son para dichos actores, sintomas de irracionalidad. Przeworski,
1991: 284.

'8 Véase Krueger, 1993, p.130.
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Sin embargo, no podemos olvidar que su capacidad para
ejercer dicho poder es siempre el resultado de un acto de
delegacién politica'®. Es més, en el proceso de la reforma, estos
agentes tendran que competir con otros actores provenientes de los
partidos, de los grupos de interés e incluso de los medios de
comunicacion.

El enfoque econémico de difusién de las ideas explica su
introduccién, como resultado de la biisqueda de soluciones a
problemas econémicos desconocidos®. El disefio de nuevos
modelos y la difusién del consenso entre la comunidad académica
es la condicién inicial para que las ideas econdémicas tengan un
impacto en el proceso de la politica. El enfoque basado en el papel
de los profesionales o técnicos en el proceso de formacién de la
politica, se introduce a través del concepto de comunidades
epistémicas para referirse a este conjunto de técnicos que
comparten los mismos criterios e incluso los mismos valores*'. El
consenso en dicha comunidad deriva de un proceso de aprendizaje
social, que es definido como “la socializacién de los decisores
atendiendo a las reglas apropiadas de la politica econémica e
internacional”*. La socializacién normalmente se produce a
través de sutiles vinculos educativos entre los tecndcratas, que se
han formado en el extranjero y han adquirido un conocimiento
especifico para su profesion que coincide con los pardmetros
aceptados en los paises industrializados®. Adquieren de este
modo una “visién intelectual” a través de la cual perciben las
condiciones econémicas>*. El aprendizaje social deriva también de

19 Robert Bates, ‘Comments’, en Williamson (ed.), The Political Economy of
Policy Reform, Washington: Institute for International Studies, 1994.

20 peter Hall, The Political Power of Economic Ideas. Keynesianism across
countries. Princeton: PUP, 1989.

2! P. Haas, ‘Introduction: Epistemic Communities and International Policy
Coordination’, International Organization, 1992, 46(1): 1-35.

22 Centeno, 1994, p. 23.

2 Sobre este asunto, véase el analisis pormenorizado realizado por Juan
Gabriel Valdés, Historical Perspectives on Modern Economics. Pinochet’s
Economists, 1995: 38-51.

24 Maravall, J.M, Los Resultados de la Democracia, 1995: 192 y 216.
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las experiencias de otros paises, a lo largo del tiempo, respecto de
los fracasos o éxitos de las politicas implementadas.

El conjunto de profesionales o técnicos (los agentes
econdémicos) no consiguen influir en la politica a menos que se
produzca una interaccién positiva entre los agentes politicos y
econdmicos. ;Cudndo ocurrird? Ciertas circunstancias tienen la
habilidad de abrir una ventana de comunicacién entre los politicos
que buscan ideas y los expertos que tratan de dar consejo. Las
crisis econdmicas son fuertes condicionantes para abrir esa
ventana de comunicacién y de hecho, el supuesto de la crisis es
uno de los condicionantes estudiados en la literatura sobre las
reformas econdémicas.” Sin embargo, hay una serie de criticas
acerca de la variable de la crisis, en el sentido que es dificil
encontrar una respuesta causal a algo que atin no se ha definido.”
Mientras que estos autores conceden cierta importancia a la crisis,
cuestionan el caricter determinante en la respuesta. Coinciden en
sefialar que el diagnostico de la situacion y la receta a aplicar es
una cuestién de interpretacion. “La realidad econdémica es tan
poco evidente que las circunstancias objetivas se imponen en el
comportamiento, sin ninguna mediacién de las ideas.”*’

Parece indudable que ninguna de las interpretaciones
anteriores tiene la capacidad de imponerse si no viene acompafiada
de una defensa activa de quienes patrocinan los diferentes
‘diagnésticos’ y sus soluciones. Como se refiere Jacobsen®:
“persuadiendo a los jugadores a aceptar una definicién de la

2 Véase también Keeler, J. ‘Opening the Window for Reform. Mandates,
Crises and Extraordinary Policy Making’. Comparative Political Studies, 25 (4):
433-86.

% Véase como defensa de esta perspectiva: Rodrik, D. ‘Understanding
Economic Policy Reform’, Journal of Economic Literature, Vol. XXXIV, March
1996: 9-41; Nelson, J. Economic Crisis and Policy Choice. Princeton: PUP,
1990; Krueger, A. Political Economy of Policy Reform in developing Countries.
Cambridge: The MIT Press, 1993.

7 Gourevitch, P, Politics in Hard Times, Ithaca: Cornell University Press.
1986: 233.

% Véase Jacobsen, J.K. ‘Much ado about Ideas: The Cognitive factor in
Economic Policy’. World Politics, 47 (Enero): 283-310.
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situacién, uno gana algin control sobre los resultados porque el
modo en que sea definido un problema determina la naturaleza de
la solucién”. ;Por qué se delega el poder a un especifico actor
econdémico cuando son varios los actores que compiten para ganar
el apoyo del lider?

Krueger® ha sugerido que los lideres politicos delegardn en
aquellos actores que posean una comprensiéon econdmica mas
apropiada. Por su parte, Gourevitch®® considera que “los
argumentos ganan porque sus proponentes tienen el poder para
mantenerlos”, pero el autor no especifica de donde deriva el poder.
(Proviene del conocimiento? ;De los recursos? ;de la capacidad
de movilizacién?

Los mds criticos defienden que la relevancia de los
economistas en el proceso de la reforma econdémica, aparte de ser
meros asesores, se deba a una manifestacion ritual por la que se les
dota a las reformas econdmicas de una cierta legitimidad. Como
sefiala Pechman,” esta influencia formaria parte de una nueva
cultura politica segtn la cual, los economistas ocupan un papel
relevante. Pero la fuente de la autoridad de los técnicos y
profesionales deriva del hecho de que son ellos quienes controlan
la técnica, que ademas, es fundamental para la comunicacién con
las elites nacionales y con los actores internacionales cuya
confianza puede ser requerida para una inversiéon del capital y el
apoyo politico™”. Debido al hecho que la cooperacién del capital y
de las empresas es crucial para promover el crecimiento
econdmico, la capacidad de dominar la ‘técnica’ tiene también sus
recompensas.

¥ Véase Krueger, 1993: 130.

30 Gourevitch, 1986: 236.

3 Pechman, J.A. The Role of the Economist in Government. An International
Perspective. Washington: New York University Press, 1989.

32 Véase también el estudio de Williamson, John, The Political Economy of
Policy Reform, Washington: Institute for International Economics, 1994.
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2.2.1.2. Las ideas economicas en cuanto estrategias politicas

Las ideas econdémicas son las principales estrategias en
cualquier proceso de reforma de la politica. Como se refiere
Jacobsen®®, estas son “los medios de alcanzar los fines
socialmente aceptados”. Hay quien diga que son “un plan de
accion” o que son “la relacién de causa y efecto de problemas
complejos”.

Las ideas en cuanto estrategias politicas son objeto de un
profundo debate. La literatura sobre el impacto de las ideas en el
proceso politico, tanto desde una perspectiva institucionalista
como desde una perspectiva racional, mantiene un fuerte debate
sobre si las ideas tienen algtn tipo de “dindmica politica interna”**
o si su influencia deriva, no de méritos intrinsecos, sino del interés
y del poder de aquellos que las defienden. Sin embargo, las
estrategias politicas respecto a las ideas econémicas no son un
debate reciente. Aunque Keynes (1936) mantenia que “las ideas de
los economistas y de los filésofos politicos, aunque sean ciertas o
estén equivocadas, son mds poderosas de lo que se puede
comprender”, John Mill ya sefial6 que “las ideas, a pesar de que
las circunstancias externas conspiren con ellas, no tienen en
general una eficacia muy ripida o inmediata en los asuntos
humanos™*.

Por su parte, Peter Gourevitch ha destacado el significado
politico que estd vinculado a las ideologias econémicas desde que
“configuren el mapa esquemadtico de los objetivos politicos y de
los requisitos de los amigos y enemigos politicos, de las alianzas y
coaliciones politicas.” “Cada cual tiene una idea diferente de los
grupos y de sus intereses. Cada uno provee diferentes sefiales a los
politicos de la necesidad de las estrategias para la movilizacién del
apoyo.”*® Esto parece claro en el caso de los dos principales
paradigmas econdmicos que se debatian durante la década de

33 Jacobsen, 1995: 287.

3% Peter Hall, 1989: 9.

35 Citado en Peter Hall, 1989: 383.

38 Peter Gourevitch, 1986: p. 43 y p.234.
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1970: el keynesianismo y la economia neocldsica. Difieren en la
prioridad de sus objetivos econémicos, y debido a las recetas
politicas que propone cada uno, atraen diferentes apoyos de los
diferentes grupos de interés. Finalmente, los dos paradigmas
difieren en su “viabilidad econdémica”, algo que Peter Hall
relaciona a la naturaleza de los limites de la economia nacional e
internacional. Como se sabe, el destino evolutivo de estos dos
paradigmas econémicos estd asociado al debate sobre la crisis,
cuyas caracteristicas ya han sido analizadas previamente. Sin
embargo, hay que reconocer que, independientemente de la crisis
econdémica, los diferentes paises estin constreflidos por la
situacién politica a la hora de adoptar sus propias estrategias
econdmicas. En este sentido, las peculiaridades politicas de la
transicion en Espafia y Portugal impusieron un tipo de estrategias
en sintonia con la problemaética de cada pais y no con las pautas
dictadas por la crisis econémica: mientras que en Espafia se
adoptaron estrategias de consenso al crearse las nuevas reglas del
juego democratico, en Portugal se desarrollaron estrategias de
imposicién por las caracteristicas de la ruptura con el régimen. En
el periodo de consolidacién democritica, sin embargo, fue
suficiente el compromiso de los lideres politicos con un tipo de
estrategia econdmica (ya fuese moderada o radical) para que la
politica fuese implementada.

En la literatura académica, la mayoria de los autores han
sefialado que las ideas econdmicas influyen en el proceso politico
cuando estas se encuentran enraizadas en las instituciones®’. De
acuerdo con Evans, esta integracién discrimina a favor de las ideas
porque facilita su implementacion al dotarlas de apoyo
institucional y medios de expresion. Esta idea de ‘embeddedness’
tiene la propiedad de hacer que las ideas econémicas sean viables
administrativamente. El poder relativo de las agencias relevantes y
de sus objetivos, los criterios en que se basa el nombramiento y el
reclutamiento, asi como el acceso de los expertos a los centros de
disefio politico tienen un importante papel al facilitar o impedir la

37 Sobre este tema, véase Peter Evans, Embedded Autonomy, Princeton:
PUP, 1995.
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entrada y difusién de nuevas ideas debido a la inercia burocrética.
Sin embargo, habria que recordar que las reformas orientadas al
mercado tienen un contenido institucional. Como ha sefalado
Blyth®®, “la adhesién de las ideas econémicas estd relacionado
profundamente  con  periodos de profundas reformas
institucionales”. El incrementalismo no es la norma cuando las
ideas econdmicas, como requisito previo a la transformacién de la
politica, defienden el desmantelamiento o la reforma de las
instituciones. Por ello, las ideas econdmicas facilitan la
reformulacién institucional del estado y son un pre-requisito para
los cambios politicos radicales. Por ello, podemos concebir que
para que las ideas tengan efectos institucionales, han de estar
canalizadas necesariamente a través de las instituciones.

2.2.1.3. Las estrategias de los actores politicos

En el juego de la politica publica, otro jugador principal es el
constituido por los actores politicos. Los actores politicos, a
diferencia de los técnicos, son expertos en analizar las preferencias
y los objetivos de las partes interesadas y en movilizar su apoyo a
las propuestas. Estos actores son buenos en el disefio de
propuestas de politicas que se adecuan a las preferencias y
aspiraciones de actores politicos significativos. La principal
diferencia entre los actores politicos y los agentes econdmicos es
que, si estos Ultimos se preocupan en identificar la mejor politica
sin considerar si es aceptable politicamente, los primeros si
interesan sobre si es plausible, sin tener en cuenta sus méritos
técnicos. Como se refiere R. Behn™: “...a los agentes politicos les
interesa la distribucién de los productos y cémo las politicas
afectan a ciertos grupos e individuos. Consideran relevante la
negociacion, la transaccién y el compromiso, tratan de cancelar los

¥ Blyth, M. M. Any more bright ideas? The ideational turn of comparative
political economy. Comparative Politics, 29 (2). 229-50, p.246.

¥ Behn, R.D. ‘El andlisis de politicas y la politica’ en Aguilar Villanueva, L
(ed). El Estudio de las Politicas Publicas.México: Porrua, 1992: p.239-240.
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objetivos que impiden llegar a un consenso y buscan resolver el
conflicto entre los intereses rivales, distribuyendo recursos
limitados.”

Abhora bien, de donde proviene ese alto grado de compromiso.
De acuerdo con Keeler®, los largos mandatos abren una ventana
para las grandes reformas a través de tres mecanismos: En primer
lugar, confieren un sentido de legitimidad y de autoridad para
innovar. En segundo lugar, garantizan que las reformas sean
implementadas debido al mecanismo legitimador de la legislatura.
Finalmente, Keeler menciona el mecanismo de la presién del
partido, lo que significa que una gran victoria puede crear presion
en los activistas del partido que esperan que se logre el
compromiso del gobierno. Por supuesto, este ltimo mecanismo
depende del grado de responsabilidad del liderazgo respecto del
partido. Se podria pensar que si un lider politico disfruta de
autonomia de las presiones del partido, un largo mandato puede no
dictar dicho contenido. También se podria suponer que la ausencia
de asuntos conflictivos en la reforma puede minimizar la
percepcion de riesgo del lider para emprender dicha reforma.

2.2.2. Debates teoricos sobre las justificaciones para regular el
sector puiblico

En esta seccion, desarrollaré un breve analisis sobre los
diferentes enfoques tedricos que se han utilizado para explicar la
politica que regula el sector publico. Estos enfoques tratan de
explicar los origenes del régimen regulador, asi como las causas
de la transformacién politica que determinaron la desregulacién o
privatizacién. Ambos enfoques, sin embargo, no son capaces de
explicar las razones fundamentales del cambio de la politica del
sector publico y, en particular, las variaciones en el ritmo y el
alcance de los procesos de reforma del sector publico en ambos
paises del Sur de Europa.

40 Keeler, 1993: 438-439.
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2.2.2.1. La maximizacion del bienestar o enfoque del interés
publico

Hasta la década de los afios 1980, la teoria normativa sobre la
regulacién o teoria del interés publico, era la teoria predominante.
El enfoque del ‘interés publico’ parte del supuesto que su objetivo
sea maximizar algunas medidas universales de la economia del
bienestar. El enfoque del interés publico aplica la teoria del
bienestar econdmico y sus presupuestos sobre las motivaciones
humanas y los mercados al proceso de regulacion. La teoria
econdmica del bienestar estudia el grado de eficiencia que las
organizaciones promueven para alcanzar el bienestar de todos los
miembros de la sociedad y se preocupa principalmente con la
eficiencia econémica o la optimalidad de Pareto®. Bajo ciertas
condiciones, el mercado podria generar un equilibrio 6ptimo. Los
mercados perfectamente competitivos operan de manera eficiente
en la distribuciéon de los recursos y produce el mejor resultado
posible. Sélo cuando las condiciones de una competencia perfecta
no se alcanzan, la intervencién publica podria mejorar la situacion.

La premisa que subyace a la economia del bienestar es doble:
los actores evaldan las opciones alternativas de una forma
normativa, y las acciones pueden ser agregadas entre los
individuos. Los actores son maximizadores racionales de su
utilidad y maximizan en condiciones en que la informacién es
completa y cierta. El intercambio entre los actores es menos
costoso y, por tanto, los costes de transaccién son equivalentes a

! La optimalidad de Pareto es la situacién en que evxiste una distribucién
eficiente de los recursos de modo que el bienestar de una persona no puede
mejorar a menos que otro sea perjudicado.
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cero.”” El contexto institucional es considerado como fijo, algo
dado y exégeno.*

Los fallos del mercado son considerados como la principal
razén para la introduccién de la regulacién del sector publico. El
mercado funciona de manera ineficiente en casos tales como los
monopolios naturales (en que el mercado no puede mantener
demasiados vendedores), en caso de externalidades y de
informacién asimétrica. La intervencion reguladora incluye varias
formas para que los precios sean eficientes (control de precios),
redistribucién y subsidios, restriccién a la entrada de empresas y
definiciéon de los productos. La desregulacion resultaria en
aquellos casos en que la tecnologia elimina los fallos del mercado
0 en casos en que la regulacion falla.

Mientras que el enfoque del ‘interés publico’ es muy util para
explicar cuando comienza y acaba la regulacion, tiene problemas
en predecir el ritmo de la reforma reguladora y el cambio de la
politica. El problema con el enfoque del ‘interés publico’ es que la
regulaciéon puede encontrar fallos mucho antes que Ia
desregulacion llegue a corregir dichas imperfecciones. Por
ejemplo, se podria esperar que la regulacién en una situacién de
monopolio natural redujese los precios. Varios estudios, sin
embargo, identificaron que la regulacién era ineficiente mucho
antes que la desregulacién tuviese lugar.** De acuerdo con estos
autores, la teorfa normativa fracasa en explicar por qué la
regulacién reduce el bienestar econémico, por dos razones:

“En primer lugar, los individuos tienen objetivos, tales como la
garantia de un proceso justo, la libertad constitucional y las buenas

2 Véase Eggertsson, T. Economic Behavior and Institutions, Cambridge:
Cambridge University Press, 1990: 349; véase también North, D.C. Institutions,
Institutional Change and Economic Performance, Cambridge: Cambridge
University Press, 1990: 57.

# Véase Shepsle, K. ‘Studying Institutions: Some Lessons from the Rational
Choice Approach’, Journal of Theoretical Politics, 1 (2): 131-147.

# Joskow, P.L. y Noll, R, ‘Regulation in theory and practice: An overview’,
en Fromm, G (ed), Studies in Public Regulation, Cambridge: MIT Press, 1981:
36.
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relaciones humanas, que estdn afectados por las actuaciones de las
instituciones reguladoras pero aun no sirven para explican el
bienestar economico. En segundo lugar, los agentes politicos son
actores econdmicos y responden a incentivos creados por las
instituciones politicas y los procesos administrativos. Por estas
razones, un regulador racional es improbable que busque maximizar
las medidas convencionales de bienestar economico™®.

Los economistas han demostrado que las agencias reguladoras
realizan decisiones que reducen el bienestar general. El enfoque
tedrico normativo no da cuenta de la importancia de las
motivaciones e incentivos que enfrentan varios actores e
instituciones. Los resultados de las politicas dependen “no de las
normas e ideas sobre el interés publico sino de los factores como
las reglas del proceso politico, los incentivos que tienen varios
participantes en el proceso, y en la transformacién en la
configuracién del poder y de los intereses en la sociedad™.

2.2.2.2. La teoria economica de la regulacion o teoria de la
captura

A comienzos de los afios 1970, el enfoque normativo de la
politica fue muy criticado por un ndmero de actores,
particularmente de la Escuela de Chicago. El nuevo enfoque de la
regulacién fue denominado la Teoria Econdmica de la regulacién
o “perspectiva de captura” y fue introducida por George Stigler*’
en su articulo de 1971. El modelo de captura ofrecia un marco
para el andlisis positivo del comportamiento regulador. De
acuerdo con la escuela de Chicago, el propdsito de la regulacién
del sector publico consistia en la redistribucién, en vez de consistir
en los beneficios de la eficiencia distributiva que resultaria de la

* Véase Joskow y Noll, 1981, p. 36.

% Véase Majone, G. ‘Market Integration and Regulation: Europe after
1992’ Metroeconomic, June 1992: 3-4,

7 Véase Stigler, G.J. “The Theory of Economic Regulation’, Bell Journal of
Economics, 2: 3-21, 1971
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correccion de los fallos del mercado. La regulacién se utilizaba
como:

“Un mecanismo de transferir los ingresos a los grupos bien
organizados si estos grupos devolviesen el favor con votos y
contribuciones a los politicos. La teoria predice que los reguladores
utilizardn su poder para transferir los ingresos de aquellos con
menos poder politico a aquellos con mds poder. Las predicciones
realizadas a priori, sobre la direccion de esta redistribucion de los
ingresos son imposibles, porque dependen de los costes y beneficios
de la regulacion que son percibidos por los grupos de interés y su
capacidad para ejercer el poder en la arena politica™”.

Esta transferencia de riqueza no era necesariamente monetaria,
sino que podia realizarse mediante la regulacién de un precio
regulado o la restriccién de una entrada. La teoria econdmica se
centra en los grupos de interés (mucho mas en los productores que
en los consumidores) que son influyentes en el proceso de
decision de la regulacién. A diferencia del enfoque normativo, los
actores estdn interesados en maximizar su propia riqueza o
utilidad, no la riqueza social agregada.* De acuerdo con Stigler,
los actores que participan en un intercambio estdn constrefiidos
por la informacién y los costes de la organizacion. La conclusién
de Stigler es que la regulacion sirvi6 al interés de los grupos mas
pequefios y mejor organizados (generalmente los productores) en
vez de los grupos grandes y dispersos (los grupos de
consumidores). Estos ultimos encontraron dificultad en
organizarse.

De acuerdo con Posner’’, el fenémeno de los subsidios
internos refuta la version de Stigler de ‘teoria de la captura’ en el

8 Joskow y Noll, 1981: 36.

# Véase Stigler, G.J. “The Theory of Economic Regulation’, Bell Journal of
Economics, 2: 3-21, 1971; Peltzman, S. ‘The Economic Theory of Regulation
after a decade of deregulation’, The Brookings Papers on Economic Activity,
Washington: Brookings Institution, 1-41, 1989.

30 Posner, R.A. ‘Theories of Economic Regulation’, Nell Journak of
Economics and Management Science’, 5 (2): 335-358.
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sentido que la regulacién sirve sélo a los grupos de interés bien
organizados. De hecho, los subsidios transversales sirven los
intereses de los grupos de consumidores a expensas de otros. En
1976, Peltzman avanzé la nocién que los reguladores mantienen
un equilibrio politico mediante la distribucién de los beneficios
entre los productores y los consumidores de una forma Sptima.
Peltzman® demostré que “Stigler habfa enfatizado demasiado el
predominio de los grupos concentrados: los reguladores motivados
electoralmente favorecerdn a los intereses concentrados, pero no
ignorardn completamente los intereses de los grupos dispersos”.
Por tanto, una estructura de precios subsidiara transversalmente de
unos consumidores a otros.

(Por qué la regulacién aparece en algunas industrias del sector
publico y no en otras? Si los grupos organizados estuviesen
interesados en captar a los reguladores, entonces la regulacién
surgirfa en todas las industrias. Tanto Stigler como Pelzman
intentaron sin mucho éxito, responder esa cuestion. En cambio, de
acuerdo con Becker (1983), la regulacién ocurrird en ciertas
industrias dependiendo de la riqueza que puedan distribuir. El
modelo de Becker’®> fue capaz de dar una explicacién, al
aproximarse a la teoria normativa de la entrada cuando se enfatiza
la correccién del fallo del mercado como un importante motivo de
la regulacién. En una situacién competitiva, un grupo de presioén
que favorezca la regulacién estd constrefiido por las grandes
pérdidas relativas a la regulacién, y en una situacién de fallo de
mercado un grupo de presiéon es ayudado por los beneficios
potenciales de eficiencia. Por tanto, la versién de Becker en su
modelo de teoria econdmica estd muy proxima a la teoria del
‘interés publico’ sobre la entrada de la regulacion.

La reforma de la regulacién del sector publico ocurrird cuando
exista una reduccion en la riqueza disponible (Peltzman, 1989:20).

3! Peltzman, S., “The Economic Theory of Regulation After a decade of
deregulation”, The Brooking Papers on Economic Activity, Washington, DC:
Brookings Institution, 1989: p.10.

2 Becker, G.D. ‘A Theory of competition among pressure groups for
political influence’, The Quaterly Journal of Economics, 98: 371-400.
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El modelo de Becker presenté una teoria de la redistribucion
politica de los ingresos que se basa en la competencia entre los
grupos de presion para obtener favores politicos. Los grupos se
organizan para ejercer influencia sobre el proceso politico para
recibir beneficios o para dejar de pagar los beneficios de otros. La
influencia politica de un grupo depende tanto de su absoluta
eficiencia, por ejemplo, su total capacidad para controlar las reglas
sucias del juego (free riding), y de su relativa eficiencia
comparada con otros grupos (Becker, 1983: 380). Cuando un
regulador aleja la produccién de un nivel eficiente, las grandes
pérdidas se incrementan en un grado creciente. Estos beneficios y
pérdidas son lo que motiva a las presiones que compiten en el
proceso politico. S6lo si estas grandes pérdidas aumentan
demasiado existe una razén para proceder a la regulacién.

Los defensores del enfoque de ‘captura’ conceden un gran
poder explicativo a los intereses privados. Los intereses
econdmicos son considerados fundamentales y la atencién tedrica
se basa en la ldgica pluralista por la que estos intereses son
trasladados a la arena de las politicas publicas. Las instituciones
que en realidad participan en el proceso, tales como la legislatura,
las agencias y las que disefian las ‘reglas del juego’, son incluidas
de una forma implicita: “son funciones que traducen los intereses
en resultados. Justificados por la presumida cadena de control: los
grupos controlan a los politicos y los politicos controlan a los
burdcratas, de manera que los grupos consiguen lo que quieren.™”
Para la conveniencia del modelo, las instituciones son
consideradas como exdgenas y fijas. En equilibrio, reflejan el
equilibrio de poder econdmico. Este enfoque tedrico sobre la
regulacién del sector publico provee una explicaciéon pluralista,
una explicacién del equilibrio del poder en la divisién de las
posiciones politicas, basadas en los presupuestos de la eleccion
racional que vinculan los intereses individuales a la accién
politica.

3 Véase Moe, T.M. ‘Interests, Institutions and positive theory: The politics
of the NLRB’, Studies in American Political Development, 2: 236-299, 1987, p.
276.
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Estos dos enfoques que se acaban de presentar son incapaces
de explicar la reforma politica asociada a los factores historicos e
institucionales. La explicacién de la reforma politica deberia estar
basada en los actores politicos con intereses conflictivos dentro del
contexto institucional. Las instituciones distribuyen el poder de
decision y especifican las reglas de decisiéon y asi definen el
alcance posible del cambio de las politicas. Por tanto, para
explicar el cambio de las politicas del sector ptiblico uno debe
mediar la teoria general de las opciones basadas en las
preferencias a través de las caracteristicas especificas de las
instituciones en que las decisiones politicas son realizadas. Por
tanto, para comprender la reforma politica, no es suficiente
estudiar los objetivos y resultados de las politicas, sino que es
igualmente relevante estudiar el proceso a través del cual las
nuevas politicas son reformadas. Mds especificamente, estos
enfoques no pueden explicar la dimensién del ritmo que estd
asociado a la inercia institucional. El siguiente apartado presenta
un enfoque que se basa en la importancia de los intereses y las
instituciones para explicar las variaciones en la forma y en el ritmo
de la reforma del sector piblico en Espaifia y Portugal.

2.2.3. Las estructuras de poder: la base institucional del sector
publico

Las secciones anteriores sirvieron para analizar el
comportamiento de los actores, sus estrategias y las diferentes
opciones politicas disponibles: la provisién puiblica y privada. Sin
embargo, estos modelos no nos ayudan a explicar qué lleva a un
pais a adoptar un tipo de opcién politica en la provisién de los
bienes y servicios colectivos. Es por ello que recurriré a un
enfoque tedrico institucional que sea capaz de explicar las
reformas basdndome en actores con intereses divergentes que
actian en un contexto institucional.
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Griafico. Lineas Generales de las teorias sobre la intervencién publica

Economia del Bienestar

Teoria de la Captura

Actores

- Actores racionales
- Informacién completa y
cierta.

-Actores racionales, maximi-
zadores del interés

-Coste de informacion y de
organizacion

-Atencién en grupos con
intereses comunes O accion
colectiva

Instituciones

-Las Instituciones carecen de
relevancia.

-Las instituciones son dise-
fadas por intereses humanos
-Costes de transaccion

-Las instituciones son varia-
bles exdgenas (no existe
ningun intento de moldearlas
o comprender su funciona-
miento).

Resultados

-Interés Puablico, Bienestar
como agregacion de
preferencias

-Pareto 6ptimo

-Eficiencia distributiva
donde hay beneficios
econémicos netos.

-El equilibrio de poder (los
grupos de interés pueden
influir en los resultados)
-Mayor capacidad explica-
tiva de los intereses

-Los beneficios se distribu-
yen entre varios grupos.

Cambio en
intervencion

-El objetivo de la
intervencion es una
eficiencia distributiva que
resulta de la correccién del
fallo del mercado

-El cambio debido a la
modificacién de los
pardametros tecnolégicos o a
la afirmacién que el fallo del

-El objetivo de la interven-
cién es la distribucién; un
mecanismo para transferir
ingresos a grupos organiza-
dos si devuelven favores a
los politicos.

-El cambio es explicado
cuando una transformacién
en el sistema politico, en el




Modelo tedrico de andlisis... / 71

mercado fue un error.

campo tecnoldgico, o en el
sistema estructural altera los
beneficios de la interven-
cion.
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2.2.3.1. El enfoque institucional

Al igual que la ‘teoria de la captura’, el enfoque institucional
comparativo reconoce que los intereses de los actores son factores
clave para determinar los resultados de las politicas. Este enfoque,
sin embargo, va mds alld al reconocer que los intereses estidn
enraizados y organizados dentro de un particular contexto
institucional. El objetivo principal de esta investigacion consiste
en determinar si los grupos de intereses sociales y politicos, asi
como las estructuras y los procesos institucionales en Espafia y
Portugal tuvieron alguna relevancia en los procesos de reforma del
sector publico. El desafio de esta investigacion consiste en
determinar si existe algin modelo general de explicar como varian
las ‘reglas del juego’ o cdmo se transforman las instituciones, y
demostrar si esta variacidén estd asociada claramente a las
diferencias en los resultados de las politicas del sector publico:
desde la nacionalizacion hasta la privatizacion.

La literatura sobre politica econémica comparada ha intentado
explicar las similitudes y diferencias en las politicas econémicas
experimentadas entre los paises a lo largo del tiempo.™* El enfoque
principal se ha basado en el estudio del papel del estado en la
economia. Esta investigacion estudia la tendencia opuesta, estudia
el papel del Estado retirdindose del mercado, los intereses que
apoyan este cambio y las adaptaciones institucionales necesarias
para ajustarse a las reformas del mercado.

El nuevo institucionalismo histérico ha sido 1til para explicar
la persistencia de la politica a lo largo del tiempo dentro de un
pais, asi como las variaciones politicas entre los paises basadas en
las preferencias de los actores y en las instituciones.” La tradicién

5% yéase Gourevitch, P., Politics in Hard Times: Comparative Responses to
International Economic Crises, Ithaca: Cornell University Press, 1986; Hall, P.,
Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and
France, Cambridge: Polity Press, 1986; Katzenstein, P., Between Power and
Plenty, Madison: University of Wisconsin Press, 1978.

% Veéase Thelen, K. y Steinmo, S., “Historical Institutionalism in
Comparative Politics”, en Steinmo, S., Thelen, K. y Longstreth, F. (eds.),
Structuring Politics: Historical Institutionalism in Comparative Analysis,
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histérica considera las instituciones como “las reglas formales,
procedimientos de acuerdo y practicas establecidas que estructuran
las relaciones entre los individuos en varios niveles de la politica y
la economia” (Hall, 1986:19). Las instituciones se basan tanto en
estructuras formales como en modelos informales de
comportamiento. Las instituciones condicionan la definicién de
los actores sobre las metas y preferencias, haciendo que algunos
resultados politicos parezcan mds plausibles que otros. Las
instituciones también configuran el grado de poder que los actores
tienen sobre los resultados de las politicas al estructurar las
relaciones de poder entre los actores, privilegiando a unos y
desfavoreciendo a otros.

Por otra parte, el papel condicionante que las instituciones
ejercen sobre las preferencias politicas de los individuos se
manifiesta en un doble sentido: por un lado, ciertas constricciones
institucionales (inestabilidad, incertidumbre) favorecen las
preferencias de los grupos politicos en cuanto al modelo de
cambio institucional derivado del peso que, en un momento dado,
tengan las ideas politicas en el contexto internacional. Por otro
lado, el grado de coherencia interna y compatibilidad de una
determinada opcion politica favorece la implementacién de dicha
politica.

Esta idea surge de los presupuestos tedricos de Skocpol™ vy
Hall®’ sobre el origen de los cambios institucionales. Skocpol, por
un lado, concede una gran importancia a la experiencia de los
grupos sociales y politicos de un determinado pais, sobre el
funcionamiento de sus instituciones, en tanto reflejo de los valores

Cambridge: Cambridge University Press, 1992. Shepsle, K., “Studying
Institutions: Some Lessons from the Rational Choice Approach”, Journal of
Theoretical Politics, 1(2): 131-147.

% Véase Skocpol, T (et al)., Bringing the State Back in: Strategies of
Analysis in Current Research, New York: Cambridge University Press, 1985.

37 Véase Hall, P., Governing the Economy: The Politics of State Intervention
in Britain and Spain, Cambridge: Polity Press, 1986.
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culturales latentes entre los ciudadanos, y de los que las propias
instituciones son portadoras. En sus palabras™®:

“El Estado es importante no s6lo porque burdcratas y politicos
pueden ser actores auténomos sino también porque las estructuras
organizativas del Estado influyen directamente sobre los significados
y métodos politicos de todos los grupos de la sociedad...Las
definiciones de lo que es posible o deseable en politica dependen en
parte de las capacidades y las cualidades que diferentes grupos
atribuyen tanto a las organizaciones del Estado, como a los
funcionarios y politicos que las dirigen.”

Por otro lado, Hall concede una gran relevancia al papel de las
ideas internacionales sobre las instituciones y los modos de
intervencion del Estado. En general, el autor tiende a concebir
estas ideas, en concreto, los paradigmas politicos, como modelos
tedricos aislados de la realidad. Es cierto que las teorias sobre
politica econémica en las que se centra Hall tienen un importante
componente ideolégico. Es relevante, sin embargo, que esta teoria
se basa también y de un modo creciente en las experiencias
practicas sobre el funcionamiento y los resultados de distintos
tipos de instituciones en diferentes paises y épocas histdricas.

Las presiones internacionales, reinterpretando la teoria de
Hall, pueden concebirse como condensaciones tedricas de las
experiencias comparadas de varios paises con las instituciones
publicas y privadas, a las que se superpone un componente que
interpreta estas experiencias de acuerdo con parametros tedricos e
ideoldgicos previos. A pesar de las diferencias aparentes entre las
perspectivas de Hall y Skocpol, ambas son compatibles. Si bien es
cierto que, el andlisis de Hall concede més importancia a las elites
politicas y sociales que a las experiencias concretas de los
ciudadanos con las instituciones. Aun asi, las teorfas desarrolladas
por ambos autores conceden una considerable importancia al papel
de las ideas en politica, mientras que la 16gica de la explicacién es

8 véase Orloff, A.S., y Skocpol, T., Why no equal protection? Explaining
the politics of public social spending in Britain, 1900-1911, and the United
States, 1880-1920”, American Sociological Review, 49, 6: 726-750.
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muy similar. Asimismo, ambos autores guardan otra similitud, y
es que ambos se concentran en el plano de anélisis nacional o en el
internacional, sin estudiar con detenimiento las posibles
conexiones entre ambos. Mds concretamente, una posibilidad que
ninguno de estos autores analiza de un modo explicito es que el
efecto de las ideas sobre las politicas dependa de las interacciones
cambiantes entre las experiencias nacionales e internacionales, y
no de su efecto aislado.

Experiencias nacionales convergentes con las presiones de
internacionales

En lo que se refiere al éxito de las reformas, ambos autores
coinciden de una manera explicita a la hora de resaltar la
importancia que juegan las preferencias politicas cuando estas no
estdn aisladas sino que estdn inmersas en la sociedad. Estas
condiciones constituyen un requisito para garantizar el éxito en la
transformacién del marco institucional del Estado. Pero, siguiendo
la teoria de Hall, ;en qué se basan especificamente los
determinantes del éxito en el cambio de paradigma a nivel
nacional? El éxito se plasma en el lanzamiento y aplicacién de una
reforma de las instituciones coherente con las presiones de
convergencia internacionales. Desde el punto de vista del
contenido de las preferencias politicas con respecto a las
instituciones del Estado, los determinantes de este éxito pueden
formularse de la siguiente manera:

a) En primer lugar, es fundamental que las presiones
internacionales de convergencia sean compatibles con los valores
de la mayoria de los grupos sociales. Esto significa, por un lado,
que los lideres politicos elegidos por mayoria comulguen también
con estos valores ampliamente compartidos por los ciudadanos.
De este modo, no tienen que pasar por ningtin conflicto ideolégico
interno para aceptar las nuevas ideas sobre la intervencion publica.
Por otro lado, también implica que el lanzamiento de la reforma
no va a perjudicar los intereses electorales del gobierno, sino mas
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bien al contrario. La aceptacion, por parte de los grupos sociales,
de las preferencias por el cambio disminuye los costes politicos
del gobierno en el proceso de la reforma.

b) En segundo lugar, es necesario que exista capacidad de
movilizacidn por parte de los agentes que introducen la reforma.
Con esto me refiero a que los grupos politicos sean capaces de
llevar adelante el proceso de cambio con la suficiente intensidad
como para romper las inercias estructurales que obstaculizan
habitualmente los procesos de cambio del marco institucional, y
que son explotadas politicamente por los grupos que cuentan con
posiciones de poder establecido dentro del marco institucional
previo. En el caso que la reforma se inicie desde dentro del
gobierno, los requisitos para el cambio son menos exigentes que
en el caso contrario, porque los beneficios que se obtienen de la
accion politica son mayores que sus costes politicos concretos. Por
otro lado, debido a los recursos politicos con los que cuenta el
gobierno, una vez se ha tomado la decisién de lanzar los cambios,
resulta mdas facil reducir los costes politicos de la decision,
compensando a los ciudadanos con otras medidas.

(i) Cuando las reformas se introducen desde dentro

En general, estas cuestiones conectan directamente con los
debates clasicos de la ciencia politica sobre el tema de las
reformas impopulares. Una de las ideas fundamentales, en este
sentido, es que el lanzamiento de las reformas por parte del
gobierno, no requiere la aceptacién previa de estas medidas por
parte del electorado®. En el caso de las medidas impopulares, de
las que las politicas econémicas de ajuste constituyen un ejemplo

% En el caso espafiol, véase el papel de los ‘técicos comerciales y
economistas del estado’ durante el proceso de toma de decisiones en los afios 50-
60 y durante el gobierno de UCD, asi como el papel de los economistas del
Banco de Espafia, que aceptaron cargos como Ministros de Hacienda en el
gobierno del PSOE. Guillermo de la Dehesa, “Spain”, en Williamson, 1994:
p-139-140.
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importante, demuestra que existen cambios institucionales
sustantivos que pueden aprobarse sin recibir a priori el visto
bueno de la opinién publica. Para que el lanzamiento de estas
politicas no constituya un fracaso politico del gobierno, una
estrategia comun consiste en construir los apoyos electorales
suficientes a posteriori, una estrategia que se incluye dentro del
concepto anglosajén coalition building® .

En este sentido, podria decirse que los estudios de Hall y
Skocpol, asi como esta investigacién, conciben las coaliciones
electorales como un requisito previo para el lanzamiento de la
reforma. Al menos, en el caso concreto de esta investigacion, el
énfasis no recae en la aceptacién de la reforma por parte de la
sociedad como un requisito necesario, a priori, para que se
produzca el cambio institucional. La idea es mds bien, que resulta
necesario que los lideres politicos perciban que el apoyo de los
ciudadanos puede alterarse favoreciendo los cambios a través de
un proceso de persuasién politica, antes o después de que tengan
lugar los cambios. De hecho, las diferencias entre ambas
perspectivas se refieren, principalmente, a la presentacién formal
de la hipétesis, puesto que, si uno de los requisitos para formular y
ejecutar con éxito reformas impopulares es conseguir, a posteriori,
el apoyo electoral de determinados grupos sociales y politicos,
puede deducirse que la compatibilidad a priori entre el contenido
de la politica y el apoyo de los ciudadanos ejerce un papel causal
sobre el propio lanzamiento de la reforma®. Otra diferencia
importante es el nivel de riesgo politico que resulta necesario
asumir en ambas situaciones. Si se consigue el apoyo social a las
reformas con caracter previo a su lanzamiento, el riesgo politico es
practicamente nulo. Si no se consigue, pero existen ciertas

 Joan Nelson, “Poverty, equity and the politics of adjustment”, en S.
Haagard y R. Kaufman (eds), The politics of Economic Adjustment”, Princeton
University Press, Princeton, 1992.

' Como se refiere Joan Nelson, “The commitment and skill of political
leaders are largely irrelevant to whether adjustment measures succeed or fail;
what counts is the constellation of key pressure groups and political
circumstances”, Nelson, J., “Economic Crisisi and Policy Change”, Princeton
University Press, 1990: p.10.
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expectativas de que se conseguird a posteriori, la decisién de
lanzar las reformas esta sometida obviamente a un grado variable
de riesgo politico®.

La disposicién a aceptar este riesgo politico puede depender de
las propias estrategias politicas. Especialmente, cuando las
expectativas de conseguir suficiente apoyo electoral son bajas y el
riesgo politico alto, el lanzamiento de las reformas puede
responder eventualmente a una especial propension por el cambio
en las estrategias politicas. Esta idea puede contribuir a dotar de
sentido politico el concepto econdémico de aversion al riesgo.

(ii) Cuando las reformas se introducen desde fuera

Otro caso posible, es que los actores que introducen el cambio
no estén incluidos en la estructura institucional del Estado sino
que tienen intereses y una identidad politica divergente con
respecto a los intereses del gobierno y de la mayoria de los
ciudadanos®. En ese caso, el peso de las ideas internacionales
gana relevancia. También son cruciales, por otro lado, los recursos
que dispongan estos actores respecto a la movilizacién y el
liderazgo politico. La movilizacion politica de las bases sociales a
las que representan estos actores garantiza, por un lado, la
visibilidad de sus demandas, pero también impone costes politicos
directos sobre el gobierno. Por otro lado, el liderazgo politico
informal, entendido como capacidad de persuasién y orientacién
de la accién, puede contribuir a orientar la modificacién de las
opiniones mayoritarias a su favor.

En segundo lugar, la capacidad de persuasion de estos actores
depende también de que sus demandas y, en concreto, su

62 Sobre los riesgos de inestabilidad inherentes al proceso de politica
econdémica, véase: Hans-Jirgen Wagener, “Transformation as a Political-
Economic Process”, en  Wagener, H.J. (ed), The Political Economy of
Transformation. Frankfurt: Physica-Verlag, 1993: pp.6-9.

% Sobre este asunto, véase el trabajo de Stallings sobre la difusién de las
ideas desde el exterior en Williamson, 1995: 480.
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movilizacién politica, tenga un cariz moderado y negociador. La
moderacién implica que sus demandas y movilizaciones no se
perciben como una amenaza radical para el régimen politico
constituido. La orientacién negociadora significa, por otro lado,
una disposicién a hacer concesiones reciprocas en cuanto a otros
temas prioritarios a cambio de conseguir aquellas demandas que se
consideran de especial relevancia.

En otras palabras, el éxito en el lanzamiento y aplicacién de la
reforma requiere la existencia de dos requisitos necesarios. Por un
lado, la presencia de actores politicos con una estrategia politica
favorable a la reforma, y con capacidad para impulsar sus
demandas de reforma, lo que depende, en definitiva, de sus
recursos formales o informales, de movilizacién y de persuasién
politica. Por otro lado, el éxito de la reforma se verd favorecido
por la compatibilidad y la coherencia internas entre el paradigma
internacional dominante respecto al contenido de la politica. La
coincidencia entre las experiencias nacionales e internacionales,
en este sentido, garantiza una predisposicion latente de la mayoria
del electorado a aceptar las demandas de reforma econdmica,
mientras que la presencia de actores politicos (gobiernos
minoritarios) favorables a la reforma puede ayudar a promover la
transformacién de esta aceptacién latente en apoyo politico abierto
al lanzamiento y aplicacion de los cambios.

Experiencias nacionales divergentes de las presiones de
convergencia internacional

(Pero qué ocurre en el caso en que las experiencias nacionales
e internacionales sean divergentes? Para responder esta pregunta,
es necesario explicar la dindmica del proceso de difusién de los
paradigmas internacionales. Las presiones para la adopcion
nacional de una politica de convergencia internacional, en este
contexto, podrian proceder principalmente de dos fuentes.

En primer lugar, a través de los grupos de expertos en politicas
e instituciones publicas y, especialmente aquellos vinculados al
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gobierno y a la administracién piblica®. Estos grupos ocupan una
posiciéon privilegiada, en cuanto a su informacién, sus
conocimientos y sus contactos internacionales, para acceder a las
experiencias comparadas sobre las instituciones en las que se basa
la convergencia internacional. Los grupos de expertos tienden a
generar una cierta identidad que se deriva del proceso de
socializacién comun y de las relaciones de interaccion frecuentes;
esto hace mads facil que estos grupos se conviertan en actores que
ejercen presion sobre los miembros del ejecutivo para adoptar el
modelo internacional®. Una segunda fuente de presion es la que
deriva de los compromisos internacionales del Estado, que pueden
provenir de acuerdos comerciales, regulaciones de mercado
comun, deudas internacionales importantes o alianzas militares
estratégicas. Estos compromisos facilitan a los paises para reducir
las constricciones domésticas que impiden el cambio®.

Esto supone, a su vez, que el impacto sobre los ciudadanos de
las presiones internacionales estd siempre mediado por grupos de
politicos y expertos situados en posiciones de poder dentro de la
estructura institucional del Estado. En contraste, el aprendizaje
politico derivado de las experiencias nacionales con las
instituciones es generalmente accesible a todos los ciudadanos y
grupos sociales. Por lo tanto, si las experiencias internacionales
difieren significativamente con respecto a las nacionales, las elites
que presionan por la adopcién del modelo de convergencia
internacional pueden contar con que exista una mayoria de opinién
en el &mbito nacional que estén en su contra.

6 Sobre este tema, véase el trabajo de Williamson, John, “In Search of a
Manual for Technopols”, en Williamson, J., The Political Economy of Policy
Reform, Washington: Institute for International Economics, 1994: pp. 11-28.

% Un excelente andlisis sobre el proceso de socializacién de los ‘técnicos’ se
encuentra en Juan Gabriel Valdés, Pinochet’s Economists. The Chicago School in
Chile, Cambridge: Cambridge University Press, 1995.

® Guillermo de la Dehesa atribuye parte del éxito de las reformas
emprendidas en Espafa a la importancia que tuvieron las obligaciones y
compromisos internacionales, que impusieron, reforzaron o mantuvieron las
medidas de reforma adoptadas por los gobiernos. Guillermo de la Dehesa,
“Spain”, en Williamson, 1995: pp. 136-137.
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Un dltimo factor que hay que tener en cuenta respecto a los
determinantes de la reforma se refiere al importante papel que
juega la ideologia®. Hasta ahora, el andlisis se ha centrado
principalmente en las experiencias institucionales como origen del
contenido de las estrategias politicas de los actores. Pero hay que
recordar también, que estas experiencias son interpretadas de
acuerdo con presupuestos ideoldgicos y tedricos previos. La
ideologia es una poderosa variable que explica las divergencias
respecto al contenido de las politicas de reforma en estos dos
paises del Sur de Europa. Como consecuencia, la variable
ideologica es un poderoso filtro de las experiencias con las
instituciones. Los valores ideologicos son resultado de los
procesos previos de formacioén de las identidades colectivas que
difieren entre los grupos politicos. Estos valores proporcionan a
los individuos marcos que ayudan a evaluar las experiencias
institucionales, muchas veces contradictorias y complejas. Como
resultado, las propuestas de reforma que se perciban como
compatibles con estos valores ideoldgicos, tendrdn considerables
oportunidades de ser apoyadas por los ciudadanos. Por el
contrario, la implantacién de reformas que no son compatibles con
los valores ideoldgicos arraigados en la mayoria del electorado,
serd dificil y problematica. En este caso, es probable que el
conflicto entre las experiencias nacionales e internacionales se
traduzca en luchas ideolégicas y de poder dentro del gobierno®.
El resultado de este conflicto de poder dependerd, en definitiva,
del predominio relativo de dos tipos de orientaciones politicas: el
deseo de garantizar el cumplimiento de las estrategias politicas
apoyadas por el electorado, o la necesidad de cumplir con los
compromisos internacionales. Esta tltima orientacion tendrd mas
posibilidades de éxito en paises con una dependencia mayor del
apoyo econdémico exterior. El resultado mdas probable, es que
ninguna de las dos orientaciones predomine claramente. Como

7 Véase Nelson, J. (ed.), Economic Crisis and Policy Choice, Princeton:
Princeton University Press, 1990: 11-13.

% Williamson, J., The Political Economy of Policy Reform, Washington:
Institute for International Economics, 1995: 486.
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consecuencia, la adopcién de los proyectos de reforma serd, en el
mejor de los casos, parcial, mientras que el cambio de paradigma
institucional en el 4mbito nacional no tendrd lugar de un modo
abierto.

2.3. Conclusiones

Este capitulo presenta el modelo tedrico desde el que
comprender las principales caracteristicas de los sistemas politicos
nacionales, asi como identifica y explica las variaciones en la
politica de reforma del sector publico en los paises sur europeos.
Se han introducido las principales caracteristicas de la reforma del
sector publico como la variable dependiente. Basicamente se han
identificado dos formas de intervencion, que refleja una diferente
posicion ideoldgica: la nacionalizacién versus la privatizacion. La
reforma politica se refiere al cambio desde la primera forma de
intervencion (nacionalizacién) a la segunda (privatizacion). Para
conseguir alcanzar la segunda forma, es necesario un proceso
previo de reestructuracion del sector. Esta reforma politica estd
asociada a la redefinicion del papel del Estado como proveedor de
servicios a ser regulador.

Existe una serie de debates tedricos sobre la reforma del sector
publico. En primer lugar, el enfoque neocldsico de bienestar
enfatiza el “interés publico”. Segun este enfoque, el propésito de
la intervencién estatal es lograr una distribucién eficiente a través
de la correccién de los fallos del mercado. El cambio en la
intervenciéon ocurre, debido a cambios en los pardmetros
tecnoldgicos y en las demandas de los actores politicos, o en una
mayor conciencia que la intervencién no satisface los requisitos
del mercado ni del interés ptiblico.

El segundo enfoque de los grupos de interés da un mayor
énfasis a los asuntos distributivos. El objetivo de la intervencién
es mds distributivo, esto es, un mecanismo para transferir los
ingresos a los grupos mejor organizados si estos devuelven
favores a los politicos. La reforma del sector publico ocurrird
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cuando un cambio en el sistema politico o un cambio estructural o
tecnoldgico altere los beneficios de la intervencién. Ambos
enfoques consideran que las instituciones no son relevantes,
mientras que el enfoque de la captura de intereses concede un
mayor poder explicativo a los intereses. Tanto la teoria econdmica
de bienestar como la teoria de la captura de intereses son
incapaces de explicar las variaciones nacionales en las opciones
politicas de reforma.

Para ese propdsito, serd presentado un tercer enfoque, el de las
bases institucionales del sector publico; este enfoque explica las
variaciones politicas del Sur de Europa en la preferencia de los
grupos politicos y en las instituciones. El objetivo central de esta
investigaciéon consiste en analizar cémo las estructuras
institucionales y las propias preferencias de los partidos afectan a
los resultados de las politicas del sector publico. Este capitulo
presenta un marco conceptual para analizar los cambios mediante
un proceso de interaccion entre las instituciones y los actores, y
argumentd que las preferencias politicas, a pesar de las
constricciones del contexto institucional, pueden favorecer el
cambio. La conclusién mds importante que puede extraerse es que
las preferencias politicas constituyen un importante motor de los
cambios institucionales, en cuanto promueve una ruptura de las
inercias estructurales e institucionales y de los conflictos de poder
que bloquean generalmente el cambio.






CAPITULO 3

TRANSFORMACION DE LA POLITICA DEL
SECTOR PUBLICO Y PRINCIPALES RES-
PUESTAS EUROPEAS A LAS PRESIONES DE
CONVERGENCIA

El objetivo de este capitulo consiste en describir la
transformacién de la politica del sector publico en el dmbito
europeo. El argumento que serd desarrollado se basa en tres
proposiciones. La mds importante es que la naturaleza de la
competencia entre los Estados en el sistema internacional ha
cambiado. La segunda proposiciéon es bésicamente una
consecuencia: la mayor interdependencia de las economias
europeas ha reducido el margen de maniobra de los gobiernos de
la UE a lo largo de la década de 1980.' Una vez que estos dos
paises del Sur de Europa entraron a formar parte de la Comunidad
Europea, el abanico de opciones disponibles respecto a la reforma
del sector publico se fue reduciendo paulatinamente. Una mayor
exigencia de competitividad impuso una mayor ortodoxia respecto
a las estrategias para el sector de empresas de propiedad estatal, de
forma que cada vez fue més dificil adoptar politicas basadas en el

'Véase Yves Mény, Pierre Muller y Jean-Louis Quermonne, Adjusting to
Europe: The Impact of the European Union on National Institutions and Policies,
London: Routledge, 1996:1-2.
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experimentalismo y el voluntarismo. Por otra parte, la informacién
sobre los mecanismos alternativos de regulacién del sector ptblico
y sobre los nuevos incentivos a la competencia, se vio alterada por
la influencia de las presiones de convergencia europeas. La tercera
proposiciéon es que este nuevo marco econdémico no resultd
determinante del curso de las politicas econdémicas desarrolladas
en el sector ptblico. En este sentido, las respuestas a las presiones
de convergencia fueron divergentes entre los paises. A pesar de
que, tanto Espafia como Portugal, afrontaron las mismas
dificultades econdémicas en la década de 1970 y 1980, ambos
paises adoptaron politicas que se distanciaron respecto a la
orientacion econdmica. En la década de 1990, el deterioro de las
condiciones econdémicas en toda FEuropa reforz6 un mayor
compromiso entre las diferentes coaliciones de centro-derecha y
de centro-izquierda, para impulsar programas de reforma que
mitigasen los persistentes problemas que provocaban el déficit
publico y la inflacién. Sin embargo, estas presiones volvieron a
intensificar las divergencias entre los diferentes gobiernos, de
acuerdo con sus preferencias politicas. En este sentido, la
autonomia en el 4mbito politico fue superior a los
constrefiimientos econémicos en Espafia y en Portugal durante la
década de 1990.

3.1. Transformacion del sector publico: crisis econémica y
reforma

La gran turbulencia econdémica de los afios 1980 redujo la tasa
de crecimiento en la mayoria de los paises europeos a la mitad de
la que fue durante los veinte afios posteriores a la II Guerra
Mundial. El origen de esta crisis se traslada directamente al
Estado. La paradoja es que el papel del Estado dej6 de ser
considerado la solucién para los fallos del mercado y el
estabilizador de los ciclos econdmicos y comenz6 a ser escrutado
en sus diferentes dmbitos: en la esfera fiscal, en el modo de
intervencion de la esfera econémica y social y en su capacidad
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burocritica. Se presupone que el Estado, aparte de garantizar el
orden interno, la estabilidad de la moneda y el funcionamiento de
los mercados, tiene un papel fundamental en la coordinacién
econémica. O, en otras palabras, se supone que la coordinacién del
sistema econdmico en el capitalismo contemporaneo es realizada,
de hecho, no sélo por el mercado, como pretende el
neoliberalismo conservador propuesto por algunos economistas
neoclasicos (como pretenden Hayek, Friedman, Buchanan, y
Krueger®, sino también por el Estado: el primero coordina la
economia a través de los intercambios, el segundo a través de
transferencias a los sectores que el mercado no logra remunerar
adecuadamente segin el juicio politico de la sociedad. Asi, cuando
surge una crisis importante en el sistema, su origen habrd que
encontrarlo en el mercado o en el Estado.

Como defienden muchos economistas, el mercado es el
mecanismo de distribucién eficiente de los recursos por
excelencia, pero incluso en esta tarea, su accién deja mucho que
desear, debido no sélo a la formacién de monopolios, sino
principalmente a la existencia de economias externas que escapan
al mecanismo de los precios3 . El Estado moderno, ademas, es
anterior al mercado, en la medida en que Hobbes y el contrato
social preceden a Adam Smith y el principio individualista segin
el cual, si cada uno defendiese su propio interés, el interés
colectivo estard garantizado a través de la competencia en el
mercado. El Estado moderno es anterior al mercado capitalista
porque es el Estado el que garantiza los derechos de propiedad y la
ejecucion de los contratos, sin el cual, el mercado no podria
constituirse. Pero es también contemporaneo y competente del

% Véase Hayek, F, Individualism and Economic Order, Chicago: University
of Chicago Press, 1948; Friedman, M, ‘The methodology of positive economics’,
en Essays in Positive Economics, Chicago: University of Chicago Press, 1953;
Buchanan, J.M (ed.), The Economics of Politics, London: Institute of Economic
Affairs, 1978; Krueger, A. ‘The political economy of the rent-seeking society’,
American Economic Review, 64 (3), Junio 1974.

3 Véase Albi, E, Gonzélez-Pdramo, J.M, y Zubiri, 1., Economia Piblica I:
Fundamentos, Presupuestos y Gasto, Aspectos macroeconomicos, Barcelona:
Ariel Econémica, 2000: 52-62 y 65-94.
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mercado, porque le cabe el papel permanente de orientar la
distribucién de la renta, ya sea concentrandola en las manos de los
capitalistas en los periodos de acumulacién, o distribuyéndola a
los mas pobres, para viabilizar la emergencia de las sociedades
civilizadas y modernas que, ademas de ricas, demostraron ser
razonablemente equitativas.*

La crisis de los afios 30 se originé del mal funcionamiento del
mercado. De acuerdo con Keynes, el mercado libre llevé a las
economias capitalistas a una insuficiencia crénica de la demanda
agregada. Como consecuencia, entré también en crisis el Estado
liberal, dando lugar a la emergencia del Estado social-burocréatico:
social porque asume el papel de garantizar los derechos sociales y
el pleno empleo; burocritico, porque lo hace a través de la
contratacion directa de los burdcratas. Se reconocia asi el papel
complementario del Estado en el plano econémico y social. Asi
surgié el Estado de Bienestar en los paises desarrollados y el
Estado proteccionista en los paises en vias de desarrollo.

Con la aceleracion del desarrollo tecnoldgico ocurrida en la
segunda mitad del s. XX, el sistema econémico mundial pas6 por
una profunda transformacién. Con la reduccién brutal de los
costes del transporte y de las comunicaciones, la economia
mundial se globalizd, es decir, se volvid mdas integrada y
competitiva. Como consecuencia, los estados nacionales perdieron
autonomia y las politicas econdmicas de desarrollo que llevaban a
cabo paises relativamente cerrados y autirquicos, dejaron de ser
efectivas’. Asi, poco a poco se fue reconociendo que el objetivo
de la intervencién dejaba de ser la proteccion contra la
competencia, para transformarse en la politica deliberada para
estimular y preparar a las empresas y a los paises a una
competencia generalizada. El Estado y el mercado ya no podian

* Véase Mishra, R. 1990. The Welfare State in Capitalist Society. Hemel
Hempstead, Harvest Wheatsheaf; Johnson, N. 1990. Reconstructing the Welfare
State. Hemel Hemstead., Harvest Wheatsheaf.

3 Vincent Cable, ‘The Diminished Nation-State: A Study in the Loss of
Economic Power’, Daedalus, 124 (2), Spring 1995: 23-25.
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ser considerados como alternativas polares para transformarse en
factores complementarios de coordinacién econémica®.

Como consecuencia de la incapacidad de reconocer los nuevos
cambios que ocurrian en el plano tecnolégico, debido a la visién
equivocada del papel del Estado como demiurgo social, y en parte,
debido a que los fallos de cualquier sistema de administracién
estatal son inevitables con el paso del tiempo, el hecho es que, a
partir de los afios 1970 y principalmente en los afios 1980, la
economia mundial ird a enfrentar una nueva gran crisis’. En los
paises més desarrollados, las tasas de crecimiento se redujeron a la
mitad (con relacién al crecimiento durante los primeros 20 afios
tras la Segunda Guerra Mundial), cuando las tasas de desempleo
aumentaban, principalmente en Europa y el milagro japonés que
sobrevivid en los afios 80, comenzaba a tambalearse en la década
de los 90. En el Sur de Europa, que por razones politicas no
realizaron el ajuste fiscal en los afios 70, la crisis se desencadend
en los afios 80 con mayor virulencia.

Esta crisis, sin embargo, no puede ser atribuida a la
insuficiencia crénica de la demanda keynesiana como sucedié en
los afios 20 y 30. Mucho menos puede atribuirse a la aceleracion
del progreso tecnolégico, que puede causar desempleo transitorio.
Su causa fundamental serd la crisis del Estado intervencionista
que, de ser un factor de desarrollo se transforma en su obstaculo.
El Estado entra en crisis fiscal®, pierde en varios grados el crédito
publico, al mismo tiempo que ve disminuir su capacidad de
generar ahorro, e incluso desaparece a medida que el ahorro
publico, que era positivo, empieza a ser negativo. Como
consecuencia, la capacidad de intervencién del Estado disminuye
de una forma dramadtica. El Estado se inmoviliza. La crisis del

® Peter Gourevitch, “Democracy and Economic Policy: Elective Affinities
and Circumstancial Conjunctures”, World Development, 21 (1993).

7 Rodrik, Daniel, ‘Understanding Economic Policy Reform’, Journal of
Economic Literature, vol. 34, 1996: 9-41; Susan Strange, States and Markets,
London: Pinter, 1994.

8 Véase James O’Connor, The Fiscal Crisis of the State, New York, Saint
Martin Press, 1973.
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Estado estd asociada, por un lado, al caricter ciclico de la
intervencion estatal y, por otro, al proceso de globalizacién, que
redujo la autonomia de las politicas econdmicas y sociales de los
estados nacionales. Veamos cada uno de estos determinantes de la
crisis:

3.1.1. El cardcter ciclico de la intervencion estatal

La crisis de los afios 30 fue una crisis de mercado —de un
mercado que el Estado no lograba regular de forma satisfactoria.
Por eso, cuando las politicas macroecondmicas keynesianas y las
ideas de planeamiento aparecieron en los afios 30, fueron
adoptadas rdpidamente e implicaron una mejora considerable en el
desempeiio de las economias nacionales’.

En los afios 50, existia un consenso en torno a la idea que el
Estado tenia un papel estratégico en la promocién del progreso
técnico y la acumulaciéon de capital, aparte de tener la
responsabilidad principal en la garantia de una razonable
distribucién de la renta. Mientras, estos éxitos llevaron a un
crecimiento explosivo del Estado no solo en el drea de la
regulacién, sino también en el plano social y en el plano
empresarial. Para eso creci6 la carga tributaria, que de 5 a 10 por
ciento a comienzos del siglo XX pasé a un 30 a 60 por ciento del
producto interior bruto de los paises, y aumenté el nimero de
burdcratas publicos que ahora no se limitaban a realizar las tareas
clasicas del Estado. El Estado se convertia en un Estado social-
burocratico en la medida en que, para promover el bienestar social
y el desarrollo econdmico, contrataba directamente a los
funcionarios publicos, los profesores, médicos, enfermeras,
asistentes sociales, etc. (L. Kenworthy, 1995).

En los afios 1970, con el aumento de la capacidad de
recaudacién de impuestos y de transferencias, fueron apareciendo,

o Kenworthy, Lane. 1995. In Search of National Economic Success.
Balancing Competition and Cooperation. Sage Publication. California, p.3.
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poco a poco, distorsiones'’. Las transferencias del Estado
comenzaron a ser capturadas por los grupos de interés de
empresarios, de la clase media y de burdcratas publicos. Las
empresas estatales, que inicialmente parecian ser un poderoso
mecanismo de realizacién del ahorro, a medida que se generaban
lucros monopolistas y los invertian, fueron poco a poco agotando
ese papel, a medida que dicha operaciébn comenzaba a resultar
ineficiente al adoptar modelos burocraticos de administracién. En
la realizacién de las actividades estratégicas del Estado, y
principalmente, en la provision de los servicios sociales, la
administracién publica que parecia efectiva en combatir la
corrupcién 'y el nepotismo en el pequefio Estado liberal,
demostraba ahora ser ineficiente e incapaz de atender con calidad
las demandas de los ciudadanos del gran Estado del siglo veinte,
haciendo necesaria su sustitucién''. Como consecuencia de la
captura del Estado por intereses privados, o por la ineficiencia de
su administracién, o del desequilibrio entre las demandas de la
poblacién y su capacidad de atenderlas, el Estado fue entrando en
crisis fiscal a comienzo de los afios 80 que, en un primer momento
aparecié como una crisis de la deuda externa. A medida que veia
aumentar el déficit publico, perdia autonomia financiera y se
inmovilizaba. Asi, sus limitaciones aparecian con mayor nitidez'*.

' Para el periodo 1948-1959, véanse los datos del Council of Economic
Advisers, 1991, 1992. Para el periodo 1960-1973, véanse los datos de la OCDE,
1992.

! véase Michel Crozier, Samuel Huntington and Joji Watanuki, The crisis
of Democracy: Report on the Governability of Democracies to the trilateral
Commission (New York: New York University Press, 1975.

12 Para un estudio més detallado de este argumento, ver Stephan Haagard y
Robert R. Kaufman, “Economic Adjustment in New Democracies”, en Joan
Nelson, ed., Fragile Coalitions: The Politics of Economic Adjustment
(Washington, D.C: The Overseas Development Council, 1989).
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3.1.2. El Proceso de globalizacion

En segundo lugar, la crisis del Estado estd asociada al proceso
de globalizacién. Un cambio cuantitativo gradual que al final se
transformé a finales del siglo XX en un cambio cualitativo de
mayor importancia impuso una presiéon adicional para la
reforma?.

Derivado de una gran disminucion del coste de los transportes
y las comunicaciones internacionales, la globalizacién llevé a un
enorme aumento del comercio mundial, de la financiacién
internacional y de la inversiéon directa de las empresas
multinacionales. Signific6 asi, un aumento de la competencia
internacional en unos niveles jamds pensados y una reorganizacién
de la producciéon en el ambito mundial patrocinada por las
empresas multinacionales. El mercado gané mucho més espacio
en el ambito mundial, rompié o debilitd las barreras creadas por
los estados nacionales y transformé la competitividad
internacional en condicién de supervivencia para el desarrollo
econdémico de cada pais. Las consecuencias fueron, como ocurre
siempre que prevalece el mercado, por un lado, una mejor
distribucién de los recursos y el aumento de la eficiencia de la
produccién; por otro, una pérdida de autonomia del Estado que vio
reducida su capacidad de formular politicas macroeconémicas y
de aislar su economia de la competencia internacional. Dado el
hecho de que los mercados siempre privilegian a los mas fuertes,
los mds capaces, se intensificé la concentracién de la renta tanto
en los paises, como en los ciudadanos de un mismo pais. En los
paises, porque los més eficientes tuvieron mejores condiciones de
imponerse sobre los menos eficientes. En los ciudadanos por la
misma razén. Entre los trabajadores del Sur de Europa y del Norte
de Europa, sin embargo, la ventaja fue para los primeros: dado el
hecho que sus salarios son considerablemente mds bajos, los
paises del Sur de Europa pasaron a ganar espacio en las

13 Marc Humbert, ed. The Impact of Globalization on Europe’s Firms and
Industries, London, Pinter Publishers, 1993.
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importaciones de los paises del Norte de Europa, deprimiendo los
salarios de los trabajadores menos cualificados en esos pafses'*.
La globalizacién impuso asi, una doble presiéon sobre el
Estado: por un lado, representé un nuevo desafio —el papel del
Estado tiene que proteger a sus ciudadanos y esa proteccion estaba
ahora amenazada; por otro lado, exigié que el sector ptiblico que
ahora tenfa que ser mds fuerte para enfrentar el desafio, fuese
también mas barato, mas eficiente en la realizacidon de sus tareas
para aliviar el coste sobre las empresas nacionales que competian
internacionalmente'”. Veamos a continuacién los principales
cambios derivados de las presiones de reforma del sector ptiblico.

3.2. Principales respuestas a la crisis

En primer lugar, describiré las principales respuestas de
acuerdo con las preferencias ideoldgicas de los grupos politicos
europeos. A continuacién, describiré las respuestas que tuvieron
lugar en los paises sur-europeos a dichas presiones.

3.2.1. Respuestas de acuerdo con las preferencias ideologicas

Las respuestas a la crisis, que naturalmente ganaron caracter
universal dada la difusiéon muy rdpida de las ideas y de las
politicas ptblicas, variaron de acuerdo con las preferencias
ideoldgicas de cada grupo politico en el gobierno. Para describir
estas respuestas reduciremos los grupos politicos a cuatro: la

4 yéase: Bluestone and Harrison, 1982; Goodman, 1979; Newman, 1984:
autores citados en Campbell, J.L y Lindberg, L. N, ‘Property Rights and the
Organization of Economic Activity by the State’, American Sociological Review,
vol. 55 (5), Octubre, 1990: p. 638.

15 Helen Milner, Resisting Protectionism; Global Industries and the Politics
of International Trade, Princeton, 1988.
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derecha neoliberal, el centro-derecha, la izquierda tradicional y el
centro-izquierda'®.

La izquierda tradicional entr6 en crisis y se paralizd. La
respuesta no podria haber sido de otra forma, ya que, diagnosticé
errébneamente la crisis como causada por intereses externos:
inicialmente se identific6 con el imperialismo, ahora con la
‘globalizacién’"’.

El centro-derecha determind, ante la crisis, obediencia a los
fundamentos macroecondémicos, principalmente a través del ajuste
fiscal y de la liberalizacién de los precios para garantizar el
equilibrio de los precios relativos; y, en segundo lugar, optd por
reformas orientadas al mercado (liberalizacidn comercial,
privatizacién, desregulaciéon) que deberian ser apoyadas
politicamente por politicas sociales compensatorias'®.

La derecha neoliberal, a su vez, que criticé desde los afos
1930 el crecimiento del Estado pero no tenia apoyo de las
coaliciones electorales ni de los grupos de interés, gané adeptos en
los afios 1990 y asumié una actitud triunfante. Entendié que estas
reformas orientadas al mercado, que apoy6 y ayudd a formular,
traerian de vuelta automdticamente el desarrollo, siempre que
estuviesen firmemente orientadas al objetivo del Estado minimo y
del pleno control de la economia por el mercado. En condiciones
de competencia era necesario privatizar, liberalizar, desregular,
flexibilizar los mercados de trabajo, pero haciéndolo de forma
radical ya que, para los neoliberales, el Estado tiene que limitarse
para garantizar la propiedad y los contratos, debiendo
desprenderse de todas sus funciones de intervencién en el plano
econémico y social’’. La politica macroeconémica habria se ser
neutral, teniendo como objetivo tnico el déficit piblico cero y el

16 Las cuatro respuestas a las politicas econémicas son categorizadas en una
tipologia de alternativas politicas: el mercado puro, el mercado social, la
intervencion selectiva y los enfoques socialistas. Véase Grant, Wyn, The Political
Economy of Industrial Policy, London: Butterworths, 1982, p.12-23.

17 Véase también Grant, Wyn, 1982:19-23.

'8 Véase también Grant, Wyn, 1982: 18-19.

9 Mishra, R. 1990, The Welfare State in Capitalist Society. Hemel
Hempstead, Harvest Wheatsheaf.
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control del aumento de la cantidad de la moneda para que esta
crezca de forma constante a la misma tasa de crecimiento natural
del PIB; la politica industrial de acuerdo con esta visién, no
existirfa y la politica social, en la version mds pura del
neoliberalismo, tampoco existiria, debido a los efectos inesperados
y perversos que tendrian las politicas sociales™.

El centro-izquierda, social-democracia o social liberal,
diagnosticé con claridad las turbulencias econémicas como una
crisis de Estado. Asimismo, diseidé la interpretacion social
democrética o social liberal de la crisis de Estado en sustitucién a
la interpretacién desarrollista, y adopté las propuestas del centro-
derecha, procurando el objetivo de obediencia a los fundamentos
macroecondmicos —es decir, politicas econdémicas que implican un
ajuste fiscal, politicas monetarias apretadas, precios de mercado,
tasas de interés positivas pero moderadas y tasas de cambio
realistas- y la realizacion de reformas orientadas al mercado. Pero
alertd que estas politicas no bastaban, porque la actuacioén
exclusiva del mercado apenas garantizaba el desarrollo ni el
equilibrio y la paz social. De esta forma, afirmaba que las
reformas orientadas al mercado eran de hecho, necesarias, pero no
con un caracter radical como pretendia el neoliberalismo. Eran
necesarias para corregir los fallos provocados por el excesivo
crecimiento del Estado y por la interferencia arbitraria en la
definicién de los precios relativos®'. Pero volver al Estado liberal
del s. XIX era definitivamente inviable. En vez del Estado
minimo, la propuesta del centro-izquierda social-liberal propone la
reconstrucciéon del Estado, para que este pueda —en un nuevo
ciclo- volver a complementar y corregir efectivamente los fallos
del mercado, aunque manteniendo un perfil de intervencién mas
modesto que aquel que dominé en el ciclo anterior. La reforma del
sector publico significa: recuperacion del ahorro publico y
superacion de la crisis fiscal; redefiniciéon de las formas de
intervencion en lo econdémico y en lo social. La reforma, en otras

2 Hall, Sy Jacques, M, eds. The Politics of Thatcherism. London: Lawrence
and Wishart, 1983.
2 yéase también Grant, Wyn, 1982: 14-17.
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palabras, significa transitar de un Estado que promueve
directamente el desarrollo econémico y social para un Estado que
actia como regulador, facilitador o financiador a fondo perdido de
ese desarrollo.”

Las elites internacionales junto con los grupos del centro-
derecha, entendieron a mediados de los afios 90, que esa linea de
actuacion era la correcta y adoptaron la tesis de la reforma. Se
formé asi una gran coalicién de centro izquierda y de centro
derecha®. Esta coalicién llevé a los paises del Sur de Europa a
promover la reforma del sector publico para reducir su dimensién
y orientarla a las actividades que le eran mds especificas. Veamos
a continuacién la respuesta de los paises del Sur de Europa a las
presiones de convergencia.

3.2.2. Respuestas europeas a las presiones de convergencia
a) Cambio en el Paradigma Macroeconomico

Una primera transformacion en la década de 1970, tiene lugar
a partir del cambio en el paradigma de politica econémica, del
keynesianismo al monetarismo y al neoliberalismo. Este cambio
de paradigma fue inducido por cambios estructurales en el
contexto internacional (estanflacion, crisis en EEUU como
estabilizador financiero, una mayor interdependencia, un
incremento de la competencia comercial de nuevos paises, y un
impacto acelerado de la Comunidad Europea), provocando una
ruptura en el amplio consenso de posguerra entre los gobiernos,
las empresas y los sindicatos, asi como en las “coaliciones

2 Hibbs, D. 1977. Political Parties and macroeconomic policy. American
Political Science Review, 71: 1467-87.

2 yéase “Free to Bloom”, The Economist, Feb. 10" 2000. Las orientaciones
econdmicas de las diferentes coaliciones de centro-derecha y de centro izquierda
se han ido acortando paulatinamente en los diferentes paises de la UE, como se
refleja en el trabajo de Vivien A. Schmidt, “The New World Order,
Incorporated”, pp. 75-106.
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distributivas”, normalmente de caricter corporativista, que se
aprovecharon de dicho consenso®. El nuevo paradigma se
propagé por una gran variedad de instituciones y su adopcién fue
facilitada por significativos cambios nacionales: la llegada de
Thatcher al gobierno en Gran Bretafia en 1979; la traumatica crisis
econdmica del gobierno socialista francés en 1983-1984; las
consecuencias econdmicas de los dramdticos sucesos en Alemania
en 1989-1990; el colapso del viejo orden politico en Italia tras
1991. Al mismo tiempo, los apologistas del régimen establecido —
burocracias estatales, sindicatos, partidos de izquierda- estaban a
la defensiva. En otras palabras, muchos de los factores politicos e
institucionales en que el paradigma keynesiano se habia enraizado
estaba debilitado en la mayoria de los paises europeos. Es mds, los
mecanismos institucionales dentro de la maquinaria de decisién
econémica del Estado se alteraron, favoreciendo el proceso de
cambio de paradigma®. Por tanto, en la mayorfa de los paifses
europeos, los ministros de finanzas incrementaron su influencia a
expensas de colegas mas intervencionistas en el area de industria y
en los ministerios de desarrollo regionales. Otro factor que
contribuy6 al cambio de paradigma en los afios 80 fue el cambio
en las exigencias de las principales industrias®.

De acuerdo con Peter Gourevitch?’, los gobiernos disponen de
un paquete de medidas politicas a adoptar: el liberalismo
neocldsico basado en las fuerzas del mercado; la socializacién y
planificacién; el proteccionismo; el estimulo de la demanda
mediante el gasto del déficit; el mercantilismo para ayudar a
especificas industrias y empresas. Por una serie de razones, era la

?* Entre los estudios que destacan una convergencia en la importancia de la
estabilidad macroeconémica desde una variedad de perspectivas son de destacar
los siguientes: The World Bank, Adjustment Lending Policies for Sustainable
Growth, 1990.

2 Vickers, V. y Wright, V (eds), The Politics of Privatization, London:
Frank Cass, 1989.

% Feigenbaum, H., ‘Public Enterprise in Comparative Perspective’,
Comparative Politics, 15, 1992: p. 101-122.

2" Peter Gourevitch, Politics in Hard Times: Comparative Responses to
International Economic Crises, Ithaca, Cornell University Press, 1986.
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primera de estas medidas politicas que atrajo un mayor apoyo de
las empresas internacionalizadas que eran hostiles al
proteccionismo. No quiero decir con ello que una nueva coalicién
de actores industriales y financieros de diversas nacionalidades
presionaran a los gobiernos reluctantes a adoptar estrategias
orientadas al mercado: por el contrario, estaban avanzando hacia
una puerta abierta, porque eran los gobiernos, por diversas causas,
quienes estaban defendiendo dichas preferencias ideolégicas®. Un
ultimo factor que alimentd el proceso de cambio de paradigma en
la década de 1980 fue tecnoldgico. Existen varios aspectos de la
revolucién tecnoldgica que merecen ser destacados, por su
impacto en la relacién entre el Estado y los grupos de intereses
econémicos®’. El primero fue la contribucién de la tecnologia a la
apertura de los mercados financieros mundiales a mayores
empresas, independientemente de su localizacion: la liberalizacién
y el cambio tecnolégico estaban fuertemente conectados. En
segundo lugar, la tecnologia transformé algunos monopolios
naturales en sectores susceptibles de competencia doméstica e
internacional (las telecomunicaciones y la provisiéon de
electricidad constituyen buenos ejemplos de sectores en los que las
barreras a la entrada se han reducido), eliminando asi uno de los
principales argumentos a favor del control publico. Igualmente,
los avances tecnoldgicos llevaron a cuestionar el papel de muchas
industrias estratégicas™. Estos avances ayudaron a flexibilizar el
proceso de la manufactura. En la industria del automoévil, por
ejemplo, no solo la linea de montaje era méas flexible, sino que el
disefio, el marketing y la distribucién podrian ser desarrollados si
asi ganase mds eficiencia. Por otra parte, la rapidez del cambio
tecnoldgico en ciertas industrias transformé rdpidamente varias

3 Keeler, T.S., ‘Opening the Window for Reform: Mandates, Crises and
Extraordinary Policy-Making’, Comparative Political Studies, Vol. 25, n° 4,
January 1993: 433-486.

¥ Véase Hayward, J., ‘Industrial Enterprise and European Integration: From
National to International Champions in Western Europe’, Oxford: Oxford
University Press, 1995.

30 yéase Majone, G., “Paradoxes of Privatization and Deregulation”, Journal
of European Public Policy, 1:1, June 1994: pp. 53-69.
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empresas nacionales, que acabaron siendo obsoletas en el dmbito
internacional. El mundo de alta tecnologia, con su feroz
competencia, sus precios reducidos, la frenética innovacién y las
posibles deseconomias de escala, requiere procesos de decisién
mas rapidos y flexibles —procesos que a menudo encajan mal con
burocracias estatales tradicionales. Finalmente, al expandir
sectores de alta tecnologia, los costes fijos de capital en [+D y en
equipos de capital, asi como el creciente desuso, han incrementado
los riesgos y los costes de la produccién y han contribuido ala
consolidacién de estructuras de oligopolios. Las estrategias
corporativas estidn cada vez més adaptadas a mercados domésticos
limitados, por otra parte, la incesante creacién de estrategias de
redes regionales y la penetracién de nuevos mercados mediante
fusiones, joint ventures, adquisiciones han sido la ténica
dominante en la década de los 90.

Este escepticismo sobre la eficacia del intervencionismo
estatal ha sido creciente en casi toda Europa. Esta opinién ha sido
compartida por muchos grupos politicos en Espafia y Portugal e
incluso en algunos circulos del gobierno socialista espafiol.
Ambos paises han sido presionados a una mayor ortodoxia
financiera como resultado de las reacciones contra elevados
impuestos, preocupantes niveles de inflacién, crecientes déficit
publicos y deuda publica. Esta situaciéon se ha sentido
profundamente en Portugal desde mediados de los afios 80 y ha
sido mas suave en el caso de Espafia. Como porcentaje del PIB, la
deuda pitiblica en Portugal aument6 de un 18 por ciento en 1973 a
un 41 por ciento en 1976 y a un 62 por ciento en 1984, alcanzando
un 80 por ciento en 1986. A finales de los afios 80, atin se
encontraba en un 74 por ciento (OCDE, 1990). El déficit publico
también era bastante elevado a pesar de los esfuerzos de los
gobiernos de Mario Soares y de Cavaco Silva. El intento de
reducirlo a un 3 por ciento del PIB parecia ser muy dificil:
originariamente se situaba en un 4,8 por ciento del PIB en los
presupuestos de 1992, pero aumenté a un 8% en 1993, lo que
forz6 al gobierno a introduccién de un presupuesto suplementario
(OCDE, 1994). En términos de los criterios de convergencia de
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Maastricht, el grafico puede ser resumido como se establece a
continuacion:

Griéfico. Deuda publica y déficit gubernamental

Deuda Publica como % PIB | Déficit Gubernamental
Requisitos <60 <3
Media 61,8 43
Europea
Espafia 55,6 7,2
Portugal 69,5 5,8

Fuente: OECD Economic Surveys, National Accounts, 1991.

La relativa posicién de Espafia mucho més saludable en 1991
parecia evidente, sin embargo, la situacién econémica empeoraria
con severidad la economia espafiola por la grave recesién
econdmica en el ambito internacional. Como resultado de la crisis,
los gobiernos en ambos paises del Sur de Europa fueron
presionados a cuestionar las bases de las politicas previas asi como
a debilitar, desmantelar o reestructurar las coaliciones distributivas
que las apoyaban. En ninguna otra institucién, las coaliciones
expansivas del gasto publico fueron mas castigadas como en el
sector publico.

La crisis financiera sobre estos paises ha significado la
aceptacion de que los recursos que mantenian todo el sector
publico empresarial a través de las ayudas estatales —con subsidios
encubiertos o de otro modo- no podian continuar por més tiempo.
De hecho, las empresas del sector publico industrial en ambos
paises se encontraban en una grave situacion financiera durante los
anos 80, sobre todo en el caso de Portugal tras el proceso de
nacionalizaciones, el sector puiblico empresarial presentaba una
grave situacion financiera. Asi, en 1985, el total de pérdidas en el
sector publico portugués estaban valoradas en 105.000 millones de
escudos, y el gobierno continuaba bombeando a través de
subsidios a industrias en declive como el acero, las quimicas y las
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industrias navales®'. Entre 1978 y 1992, el estado derroch6 858
billones de escudos en subsidios a las empresas publicas no
finang:zieras —el equivalente al 25 por ciento del PIB del pais en
1991,

En Espafia, la situaciéon resulta ser un poco mads favorable,
pero dentro del panorama critico del sector empresarial. En lo que
se refiere a la rentabilidad de las empresas del INI, hay que
destacar el empeoramiento de los margenes registrados en todos
los sectores entre 1975 y 1979 como consecuencia de la crisis
econdmica espafiola. El INI, el principal holding del grupo vio sus
pérdidas aumentar de 25.681 millones de pesetas en 1977 a
161.500 millones de pesetas diez afios mas tarde y a 332.114
millones de pesetas de pérdidas en 1993%. Desde 1983 a 1993, el
Estado derroché mas de 7500 billones de pesetas en el sector
publico. El gobierno socialista durante la década de los afios 1980
intentd gestionar las pérdidas de las empresas ptblicas a través de
programas de reestructuracion, racionalizacién y privatizacion. Sin
embargo, aunque muchas empresas pasaron a ser rentables, el INI
continud a tener pérdidas, especialmente después del comienzo de
la recesion en 1990-1991: 72 billones de pesetas en 1992, 125
billones de pesetas en 1993*. Los beneficios obtenidos por la
privatizacién (tales como los 150 billones de pesetas obtenidos
con la venta del 9 por ciento de Endesa) sirvieron para financiar
costosos programas de reestructuracién de las empresas con
pérdidas en el grupo (en el caso de Iberia y en el caso de
INESPAL, la empresa de aluminio). Esta fue una de las razones de

3! GAFEEP —Gabinete para a Analise do Financiamento do Estado e das
Empresas Publicas. Privatizacoes em Portugal. Una Reforma Estructural,
Ministério das Financas, 1996.

32 Livro Branco do Sector Empresarial do Estado. Grupo de Trabalho
Interministerial para a Andlise e Avaliacdo da Situagdo e das Perspectivas de
Evolugdo do Sector Piiblico Empresarial, Ministério das Finangas, 1998.

3 Véanse datos de Carles Boix: 1996: p. 158 y también datos procedentes
del andlisis realizado por el Servicio de Estudios del Banco Urquijo, La
Economia Espaiiola en la década de los 80, Madrid: Alianza, 1982: p. 212 y del
IGAE, Informe Provisional 1993, Madrid, 1995: p.117.

3 Datos del INI, varios afios.
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la reestructuraciéon de las empresas del sector publico en 1992,
cuando el INI fue dividido en dos grupos®. El primero,
denominado TENEO, S.A. comprendia las empresas viables y con
beneficios que en 1994 correspondian al 80 por ciento del total de
las ventas del INI, al 57 por ciento del empleo y al 70 por ciento
de las ventas al extranjero’®. Todas las conexiones entre las
empresas y el presupuesto estatal cesaron, de forma que TENEO
se vio obligado a operar como un holding privado con la
capacidad de gestionar acciones o aceptar las participaciones®’. En
cuanto a las restantes —las empresas con pérdidas agrupadas en el
grupo INI- algunas tuvieron que venderse al sector privado, otras
fueron liquidadas y otras reestructuradas.

En ambos paises, sin embargo, como en el resto de Europa, los
gobiernos fueron obligados a demandar que las industrias
nacionalizadas cortaran sus pérdidas actuando como industrias
privadas. Esto a menudo ha requerido un masivo programa de
reestructuracion, con el resultado que las empresas nacionalizadas
han despedido a trabajadores —a menudo de una forma mads
despiadada que en el sector privado. Esto ha ayudado a
deslegitimar al sector publico ante la mirada de sus anteriores
defensores (principalmente los trabajadores en el sector ptblico).

b) Transformacion de las Industrias estratégicas

La segunda transformacién en la década de los afios 1980 ha
sido la creciente dificultad para definir las industrias
estratégicas®®. Las tradicionales industrias estratégicas —el acero,
el carbén, la industria textil, la naval- fueron diezmadas. Las

35 Véase los datos de la Intervencién General de la Administracién del
Estado (IGAE), El Sector Piiblico Empresarial. 1991-1992, Madrid: Ministerio de
Economia y Hacienda, 1992.

36 IGAE, El Sector Publico Empresarial, Madrid, 1992.

7 Un excelente andlisis de las medidas adoptadas para mejorar el
funcionamiento del sector publico se encuentra en: Segura, J. La Industria y la
Competitividad, Madrid: Espasa Calpe, 1992.

38 Heath, J ., Public Enterprise at the Crossroads, London: Routledge, 1990.
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industrias de defensa también perdieron su estatus estratégico
debido a los acontecimientos en el Este de Europa, o por los
elevados costes de inversion, por lo que también pueden incluirse
en la lista de industrias estratégicas que han sido objetos de
adquisicién extranjera. Es mds, la importancia que se daba a los
monolitos se ha reemplazado por una mayor preocupacién hacia
las empresas de pequeiia dimension en el discurso y en las agendas
politicas de los gobiernos europeos que han llegado a reconocer la
importancia para la economia de industrias de servicio muy
fragmentadas™. Esta situacién llegé a ser incluso mas complicada
con la ripida terciarizacién de las economias. Como crecié la
complementarie-dad entre los bienes y los servicios, la creciente
internacionaliza-cién de los productos y los intercambios ha
impulsado la desregulacion y la liberalizacion de los servicios,
incrementando su comercio. A finales de los afios 80, el porcentaje
de servicios en el mercado de valores del FDI se ha incrementado
en un 50 por ciento, y los servicios representan entre el 55 y el 60
por ciento del flujo anual. En este orden global basado en el
conocimiento, los estados ya no desafian a los monolitos
establecidos que pueden ser dotados de un estatuto privilegiado.
Fue durante la década de 1980 que la nocién de industria
estratégica vino a ser seriamente confrontada, y ciertas voces
estaban incluso cuestionando la necesidad de una sélida base de
manufactura. El problema de identificar las “industrias
estratégicas” se deriva de la naturaleza cada vez mas difusa de
muchas empresas, debido a la diversificacion y a la intensa
retirada de sus principales negocios, en un intento de expandir los
riesgos ™.

Parte del argumento a favor de las nacionalizaciones ha estado
siempre basado en la necesidad de que el Estado controlara los
monopolios naturales en dreas estratégicas o produciendo bienes

% Hirst, P. y Thompson, G. Globalisation in Question, Cambridge, Polity
Press, 1996.

40 Pporter, M. “How Competitive forces shape strategy?”, en Asch, D. y
Bowman, C. eds. Readings in Strategic Management. Basingstoke, Macmillan,
1989.
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publicos - aerolineas, ferrocarriles, gas, electricidad, servicios
postales, telecomunicaciones- o para proveer ayuda a industrias de
elevado riesgo que requerian grandes inversiones de capital y
reducidos retornos de capital. La nueva tecnologia ha difuminado
drasticamente el alcance de los monopolios naturales en diversas
industrias (reduciendo costes de unidad y reduciendo las barreras a
los mercados existentes, especialmente en la distribucién eléctrica
y en las telecomunicaciones) y ha transformado sectores
especializados en un solo producto en empresas complejas de
multiples productos. La tecnologia también ha quebrado las
fronteras nacionales: Gran Bretafia, por ejemplo, importa
suministros de energia eléctrica de Francia, y una de las razones
por la que los gestores de los monopolios estatales, como
Deutsche Telekom y France Telecom, estin presionando a las
privatizaciones es porque los competidores internacionales (por
ejemplo, la britdnica BT o la Sprint americana) pueden ahora
transmitir datos entre fronteras y ofrecen acuerdos de reducido
coste a los clientes industriales de Francia o de Alemania®'.

Los defensores de la nacionalizacién en términos de la
necesidad de controlar las “empresas lideres” de la economia han
sido debilitados como resultado de la transformacion de la
naturaleza de las industrias estratégicas“: las industrias navales,
de acero y de carbon —que constituian los pilares tradicionales del
dirigismo industrial estan en declive y en crisis financiera en todo
el mundo. Esta situacion se ha sentido igualmente en Espafia y en
Portugal donde todas las industrias se encuentran en profundo
declive estructural. Hay que destacar que estas industrias
tradicionales siempre fueron problematicas como instrumentos
efectivos de la politica publica. Dotadas de madltiples y
conflictivos objetivos y gestionadas por estructuras de direccion
muy opacas, se convirtieron en la fuente de la hostilidad neoliberal
y de ansiedad general del gobierno. Ha habido una creciente

1 Swan, D. The Retreat of the State: Deregulation and Privatization in the
UK and the US, New York and London: Harvest Wheatsheaf, 1988.

42 véase Majone, G., Paradoxes of Privatization and deregulation”, Journal
of European Public Policy, 1:1, June, 1994.
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percepcién de la critica disyuntiva entre las estructuras
tradicionales de la actividad econémica en una sociedad
competitiva y las condiciones de un control estatal efectivo sobre
los grupos de interés econdmico: las teorias de maximizacion de
los beneficios y de autonomia empresarial no descansan bien con
el control estatal.” Esta percepcién puede que no sea cierta -la
conexion entre la propiedad y la eficiencia no estd clara- pero lo
que si es cierto es que se ha extendido y alimentado una imagen
poco atractiva de las empresas publicas*’. Tanto Espafia como
Portugal carecian de empresas estratégicas en el sector publico a
principios de la década de 1980 sino que, por el contrario, la
mayoria de las empresas eran ineficientes y estaban aletargadas.
Merece la pena enfatizar que las nuevas empresas estratégicas
en areas de alta tecnologia son menos susceptibles de un control
estatal efectivo, debido a que a menudo estin fragmentadas,
funcionan en mercados muy competitivos y estdn sometidos a una
répida innovacién de sus productos. También requieren de
masivas inyecciones de capital —que los estados cada vez son mas
reticentes o incapaces de proveer. Incluso empresas rentables
necesitan de fuerte capital para su modernizacién. Estin
obligados, por ello, a ir a los mercados financieros internacionales
para su recapitalizacion. Este punto nos lleva a la tercera presion
sobre el sector publico tradicional: la liberalizaciéon y
globalizacién de los circuitos financieros y de los mercados de

# Feigenbaum, H., “Public Enterprise in Comparative Perspective”,
Comparative Politics, 15, pp. 101-122.

* Sobre los efectos de la crisis financiera, véase el analisis de Barro, 1991.
Economic Growth in a cross section of countries. Quarterly Journal of
Economics, 56: 407-44; Kormendi and Meguire, 1985. Macroeconomic
Determinants of Growth: cross country evidence. Journal of Monetary
Economics, 16: 141-163; Landau, 1983. Government Expenditure and Economic
Growth: A cross-country study. Southern Economic Journal, 49: 783-92; Levine
and Renelt, 1992. A sensitive analysis of cross-country regressions. American
Economic Review, 82: 942-63; Ram, 1986. Government Size and economic
growth: A new framework and some evidence from cross-section and time-series
data. American Economic Review; Scully, 1989, The size of the state, economic
growth and the efficient utilization of national resources. Public Choice, 63: 149-
64.
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productos- ambos procesos facilitados e impulsados por Ia
innovacién tecnoldgica.

c) Crisis financiera en la empresa piiblica

La amplitud de los problemas financieros que confrontan
muchas empresas importantes —tanto publicas como privadas- es
el resultado de la recesion y del incremento de los costes de capital
fijo. Esto constituye una tercera transformacién en el contexto
internacional. Hacia 1993, todas las empresas de acero en Europa
estaban perdiendo dinero, casi todas las compaiiias aéreas eran un
desastre financiero, y las tres manufacturas mds importantes de
ordenadores —Olivetty, Bull y Siemens- estaban en dificultades
financieras.

La crisis financiera de muchas empresas estd llevando a iniciar
significativos procesos de reestructuracién, a la busqueda de
nuevos socios, y a nuevas fuentes de capital”. En otras palabras,
las principales empresas no solo operan en un contexto que es
menos proclive a la manipulacién estatal, sino por su creciente
complejidad y vulnerabilidad son menos deseables para
manipular. Muchas industrias tienen que recurrir a la cooperacién
internacional por problemas de compatibilidad y de coste. Las
economias de escala ya no son de caricter nacional. En el dmbito
internacional y europeo, el periodo desde comienzos de los afios
80 ha estado marcado por la aparicién de fusiones, adquisiciones,
acuerdos, joint-ventures, intercambios, etc. En algunas industrias,
las estrategias internacionales para las empresas, ya sean publicas
o privadas, se han convertido en un imperativo*®. Por tanto, las

4 Wright, V. Privatization in Western Europe: Pressures, Problems and
Paradoxes, London: Pinter Publishers Limited.

* De hecho, el cambio en el entorno en el que se desempefia la gestién de
las empresas en los ultimos afios ha venido provocado por la creciente
globalizacién y liberalizacién de los mercados financieros. Un estudio que
describe los efectos de la globalizacién en las empresas espafiolas es de Mochon,
F. y Rambla, A., La Creacion de Valor y las Grandes Empresas Esparfiolas,
Barcelona: Ariel Sociedad Econdémica, 1999.
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lineas aéreas en Espafia y Portugal —que son desastres financieros-
no pueden sobrevivir sin una asociacién internacional efectiva,
debido a que, al igual que otras compaifiias, estdn claramente
integradas en un mercado internacional. Telefénica, la empresa de
telecomunicaciones espafiola, tuvo que reestructurarse en 1986
como estrategia de expansion internacional, lo que se tradujo en
unos acuerdos con General Motors y una asociacién con AT&T.
Es significativo que la compaifiia estd en la bolsa de Londres y
Tokio y ha sido la primera empresa espafiola en conseguir una
implantacién en el mercado extranjero, ingresando en la bolsa de
valores de Nueva York. La reestructuraciéon de las principales
empresas tales como Tabacalera y Campsa, fueron gestionadas por
consideraciones estratégicas de cardcter internacional*®.

El proceso de globalizacién industrial vino facilitado, en gran
medida, por la liberalizacién del capital europeo e internacional.
Bajo la presion de los grupos de intereses europeos, se facilité la
constitucién de marcos de regulacién de capital. Estos procesos de
internacionalizacién estan borrando paulatinamente la identidad de
muchas empresas —publicas y privadas- y aquellas que fueron
creadas como ‘campeones nacionales’ estdn siendo cada vez mds
problemdticas. En la mayoria de los paises europeos, incluyendo
los paises del Sur de Europa, los gobiernos estdn facilitando e
incluso  estimulando el objetivo de  favorecer la
internacionalizacién de algunas empresas, a menudo, mediante la
compra de empresas privadas. Sin embargo, los gobiernos
privatizadores o aquellos gobiernos con un amplio sector privado
estdin demandando reciprocidad. El derecho a la competencia
deberia ser reciproco: La propiedad ptblica no deberia ser
utilizada como una barrera para proteger a las empresas contra una
fusién®. Este principio de reciprocidad se integra dentro de la

*7 Véase Mochén y Rambla, 1999: pp.271-311.

8 Véase IGAD, El Sector Piblico Empresarial,

4 Cohen, Elie, “Europe between Market and Power: Industrial Policies.
Specialization, Technology, Competition and Foreign Trade”, en Mény, Y.,
Muller, P y Quermonne, J.L., Adjusting Europe. The Impact of the European
Union on National Institutions and Policies, 1996: 137-155. Véase también,
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légica del mercado de la Unién Europea —la cuarta presion sobre
el sector publico tradicional®.

En principio, la existencia de un amplio sector puiblico es
perfectamente compatible con la estipulaciéon del Tratado de
Roma. Sin embargo, a pesar de las derogativas para que los paises
del Sur de Europa negocien, hay claramente aspectos de la
integracidon del mercado que progresivamente eliminardn parte de
la 16gica del sector publico. Por tanto, la convergencia monetaria,
a pesar de la turbulencia econdémica de 1993, disciplina
financieramente a los gobiernos de los paises miembros a seguir
los criterios de Maastricht, junto con la aplicacién de los
principios de libre movimiento de capitales, con la liberalizacién
sectorial y bancaria, con una politica competitiva y de
transparencia. Los comisarios de Bruselas fueron bastante
explicitos en la interpretacion del Articulo 85, 86 y 90 del Tratado,
que las autoridades estatales en sus politicas de inversién hacia las
empresas publicas han de tratarlas tal y como un inversor privado
tratarfa a las empresas privadas®'. Aunque la Comisién no siempre
ha sido consistente en la aplicacién de sus principios (lo que no
sorprende, dadas las negociaciones politicas que acompafian todos
los subsidios estatales), el lanzamiento de la idea general de su
politica es clara, y varios gobiernos ya han sido avisados. El cada
vez mayor control sobre las ayudas a las industrias estatales ha
sido un motivo de conflicto tanto entre los gobiernos como entre
los gestores de sus empresas publicas. Muchos gestores consideran
ser esta una de las razones que les lleva a huir al sector privado.
Sin embargo, Bruselas ha proporcionado algunos de estos
dispositivos de control con el pretexto de llevar a cabo programas
que no podrian iniciar por su cuenta pero que eran considerados

Garrigues, J&A, Mergers & Acquisitions in Europe, London: Simmons &
Simmons, 1990.

0 Véase, “The Row Over the EU’s Market isn’t Over”, The Economist, 29
Marzo 2001. Como se refiere el articulo, el derecho a la competencia en la UE
deberia asegurar que las empresas “que atin se benefician de una situacion de
monopolio en su mercado nacional no se beneficien excesivamente de esa
situacién.”

3! Yves Mény, et. al. 1996: 9-11.
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necesarios: en este sentido, la Comisién Europea se convierte en
una conveniente cabeza de turco. Los planes de reestructuracién
de la industria del carbén y de Iberia en 1994 fueron impuestos en
gobiernos con voluntad de llevar a cabo la reforma.

d) Impacto de la Unién Europea

Otra transformacién importante en las relaciones entre el
Estado y los grupos de interés empresarial ha sido el impacto de la
Unién Europea”. Conducido por varios actores —la Comisién, el
Tribunal, los Estados miembros, los principales actores
econémicos e industriales privados- la posicién del mercado en
Europa occidental se ha transformado. La crisis en el sistema
monetario no deberia ocultar la amplitud de esta transformacion.
La Unién Europea no solo se ha convertido en un gran negociador
comercial, sino que ha redefinido muchas de las reglas que
determinan las relaciones entre el Estado y la industria™. Hay que
resaltar, sin embargo, el dificil papel de la Comisidn, oscilando
siempre entre serias declaraciones a favor de una mayor
competencia politica y una defensa dudosa acerca de la politica
industrial en el ambito europeo, debatiendo siempre entre la
agitacion de las estipulaciones del Tratado y la precaucién politica
cuando se las aplica. Esta ambivalencia estructural esta basada,
por tanto, en las diferentes preferencias ideoldgicas de los estados
miembros y se refleja en la tension entre las diferentes Direcciones
Generales. Es evidente en las decisiones sobre la competencia y
sobre las decisiones de adquisicién, en las decisiones de ayuda
estatal en Air France y en Sabena, que parece rayar en la

52 Tsoukalis, L. 1993. The European Economy: The Politics and Economics
of Integration, Oxtford: Oxford University Press.

3 Dehousse, R. and Majone, G. 1993. “The dynamic of the European
Integration: The Role of Supranational Institutions”, Paper presented at the
European Community Studies Association. Third Biennal International
Conference, May 27-29, 1993. Washington, D.C.
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incoherencia®. Pero merece la pena destacar que la UE como
armonizadora ha favorecido el desmantelamiento de las barreras al
mercado, y como reguladora de la politica competitiva ha estado
implicada intimamente en la prevencion del precio fijo
(especialmente en las industrias quimicas), en la liberalizacién (en
las telecomunicaciones y lineas aéreas), en las fusiones y
adquisiciones y en el control de las subvenciones estatales asi
como ha ralentizado la apertura de la politica de demanda publica.
En otros sectores ha promovido la cooperacidn entre empresas en
nuevas cooperativas especializadas. Como reguladora de la
politica ambiental estd inevitablemente implicada en hacer avanzar
politicas costosas en gobiernos y empresas que parecen
reluctantes™ .

Por dltimo, la UE esta redefiniendo las actuales instituciones
politicas, estd alterando las tradicionales redes politicas
domésticas, estd creando incipientes redes europeas basadas en
una negociacién multilateral, estd produciendo un cambio
institucional (con nuevos mecanismos de regulacion y anti-
monopolio y nuevas reglas de transparencia), y estd configurando
las estructuras de oportunidad de los paises miembros y de las
empresas. Las prolongadas confrontaciones sobre el futuro
desarrollo de la Unién Europea (como un espacio abierto o una
fortaleza, intervencionista o laissez-faire, social o neoliberal)
reflejan no sélo genuinas estrategias ideoldgicas sino también
diferentes calculos sobre los costes de la implementacién de las
especificas opciones politicas™. También sirven para destacar el
gran significado de la Uni6én Europea tanto para los Estados como
para las empresas. En un sentido mds profundo, podemos
referirnos al europeismo de las grandes empresas’’.

% Véase “Flying in Circles. Airlines are coalescing into three or four
alliances. But the Industry is still unstable and confused”, The Economist, July
15th 1999.

> Véase The Economist, 8th March 2001.

3 yVéase The Economist, 8th February 2001.

7 Elie Cohen, en Meny et al. 1996: p. 146.
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e) Liberalizacion y Globalizacion de los circuitos financieros

La internacionalizacién o globalizacién de las principales
empresas tiene diversas ramificaciones que deben ser
desenmarafadas a través del andlisis de las relaciones entre el
Estado y las empresas. En un sentido amplio, la globalizacién se
refiere a dos procesos relacionados®: por una parte, la emergencia
de un oligopolio global como la forma mds significativa en la
provision de los bienes y servicios unido a cambios importantes en
el alcance y los efectos de la produccién internacional, las fuentes
tecnolégicas y el marketing desarrollado por grandes
multinacionales y, por otra parte, la pérdida de muchos de los
atributos de la soberania econémica y politica ocurrida en una
gran cantidad de paises. Mds concretamente, sin embargo, existen
significativas diferencias en el impacto de la globalizacién segin
los criterios de ventas, el volumen de extranjeros, la cartera de
inversion, la adquisicién de empresas o sucursales, las fusiones,
las alianzas cooperativas, los acuerdos de licencias, los consorcios
de investigacién, o los acuerdos de provisiéon —todos ellos son
factores que afectan a las principales empresas internacionales. El
impacto también difiere segtn el pais o los paises implicados. Asi,
la inversién britdnica en el extranjero raramente induce a realizar
cambios en la gestiéon. Esto no ocurre, por ejemplo, con la
inversién japonesa’.

f) Dimension de la globalizacion: intensidad y extension del
cambio

Existen pocos argumentos sobre la rapidez de la
internacionalizacién o sobre la extension de dicha transformacion.
Las empresas transfronterizas han sido conducidas por Ia
acumulaciéon del capital tanto en la forma de la capacidad

> Véase “Worldbeater, Inc”, en The Economist, 20th Nov. 1997.
% Un estudio detallado sobre este asunto se encuentra en Kenworthy, Lane.
1995. In Search of National Economic Success, Sage Publications: London.
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productiva como en los activos liquidos, disminuyendo las
barreras reguladoras de la inversidn extranjera, por el inmenso
cambio tecnoldgico, por la reduccion de los costes del transporte y
las comunicaciones y por los mercados de capital nacionales e
internacionales, mucho mds baratos y libres®. Esto se ha
facilitado y estimulado por la proliferacion de acuerdos y tratados
destinados a liberalizar el comercio. La inversién de las
corporaciones entre las fronteras crecidé cuatro veces mas rapido
que la produccién mundial, y tres veces mds rdpido que el
comercio mundial entre 1983 y 1990, por lo que, el 20 por ciento
de las transacciones mundiales, implicaron inversiones
extranjeras.”’ La década de 1980 también vio un rdpido
crecimiento en la inversién y comercio directo entre fronteras,
tanto con la Unién Europea como dentro de esta, transformando el
comercio de la UE y conduciendo a la “integracidon global de la
manufactura”: la Unién Europea representd casi la mitad de la
inversion directa extranjera en la segunda mitad de los afios 80. El
modelo de propiedad de Ila industria nacional se alterd
radicalmente en el proceso. Incluso los franceses que
tradicionalmente eran mds reluctantes estaban implicados en este
proceso®.

La internacionalizacién también implicé el crecimiento en el
nimero y tamafio de las empresas multinacionales. No han
controlado la economia mundial como temia en los afios 1970
Howard Perlmutter® cuya prediccién era que hacia 1985, cerca de
cuatro quintos del mundo productivo no comunista estarian
controlados por 200 o 300 compaiiias, y cuando sostenia que estas
enormes empresas, sin reglas ni estados, estarian en una posicién
para manipular a los gobiernos en un mundo sin fronteras. Las
estadisticas actuales varian bastante: las estimativas calculan unas

80 yéase “Cross about holdings” The Economist, 27th Apr 2000.

® Garrigues, J&A, Mergers and Acquisitions in Europe, London: Simmon
and Simmon, June: 1990.

82 yéase “Mariage 2 la mode”, The Economist, 27th April 2000.

% Howard V. Perlmutter y David A. Heenan, Multinational Organisation,
Reading Mass., Addison-Wesley, 1979.
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20.000 corporaciones transnacionales privadas activas, con
100.000 sucursales y 35.000 multinacionales controlando cerca de
150.000 filiales extranjeras®. Existe un acuerdo generalizado que
las principales 100 multinacionales controlan cerca del 16 por
ciento de los activos productivos mundiales, y cerca del 25 por
ciento de aquellos activos se encuentran en manos de las
principales 300 multinacionales. No hay duda, tampoco, que en
ciertos sectores las estrategias globales tienen que ser llevadas a
cabo por las principales empresas europeas®. Asi, la estrategia de
BT en Junio de 1993, de adquirir 4,3 billones de libras de MCI, la
segunda mayor compaiiia americana, estaba inspirada en el deseo
de convertirse en una empresa lider como proveedora global de las
multinacionales. Su constitucién a través de la fusién de 1 billén
de libras con MCI estaba disefiada para explotar el mercado de
empresas multinacionales para la transmisién de voz y datos en el
ambito internacional. Al hacerlo, se estaba integrando en una
batalla con AT&T, el gigante americano. Las actividades
americanas de BT han presionado a France Télécom y a Deutsche
Telekom a entrar en negociaciones con AT&T con la idea de
establecer una alianza ofensiva. Igualmente, la compra de British
Airlines, en 1990, de acciones de Quantas en Australia y de TAT,
la pequefia empresa francesa, asi como de US Air, era parte de la
estrategia de crear una red global. La consolidacién de la industria
aérea significa que las lineas aéreas pertenecerdn a un pequefio
nimero de grandes compafiias capaces de perseguir guerras de
precios con grandes economias de escala y sistemas de reserva
computerizados. Algunas compafifas aéreas tendrdn que
desaparecer. Lo mismo ocurre con las industrias de automdviles
que probablemente han llevado mds lejos el proceso de
interpenetracion de las actividades empresariales, desarrollando

% UN World Investment Report: Transnational Corporations as Engines of
Growth, New York, United Nations, 1992, p.11.

5 Véase Harbison, John and Pekar, Peter, Smart Alliances: A Guide to
Respeatable Success, Booz-Allen & Hamilton, 1999.
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complejas cuestiones y conflictos dentro de la UE acerca de la
extensién de los asuntos domésticos®.

3.3. Antiguos problemas, nuevas soluciones: la propiedad, el
estado y el mercado

Interesantes modelos de propiedad estdn surgiendo en Europa
y especialmente en los paises del Sur de Europa. Diversos
conflictos entre los paises europeos se han multiplicado en los
anos 1980 y principios de 1990. Los conflictos en las principales
empresas nacionales proliferaron, a menudo provocando
importantes batallas financieras. Los vinculos entre las principales
empresas no siempre fueron sencillos: algunas alianzas nunca
llegaron a unirse, mientras que otras acabaron separdndose. El
proceso de globalizacién provoca virulentos debates politicos.
(Hay permisibilidad en el mercado mundial liberalizado?
Claramente no. Los Estados e incluso las empresas nacionales son
muy sensibles a ciertas fusiones extranjeras. La evidencia
demuestra, por ejemplo, la actitud del gobierno portugués respecto
a los intentos espaifioles de fusionar bancos o empresas en la
década de los 90%”. Hay evidencia igualmente del rechazo del
gobierno portugués a permitir que un banco espaiol -el Banco de
Crédito- tuviese un control significativo de un banco portugués —el
Banco Totta & Acores. ;Como se puede controlar a las
corporaciones multinacionales? ;Cémo prevenir la globalizacion,
la deslocalizacion o la transferencia de la industria (y los
trabajadores) hacia paises extranjeros mds baratos, incluso dentro
de Europa? ;Como construir un sistema efectivo de regulacién en
las compafifas que operan en varios paises? ;Como controlar a las
empresas nacionales que tienen més de la mitad de su produccién,
activos, ventas y trabajadores fuera del pais? ;Qué nivel maximo
puede ser impuesto a las empresas extranjeras que estdn
introduciendo capital necesario, experiencia y mano de obra en el
pais? Mas concretamente, ;Cudl es el significado de Ilos

% Garrigues, J.&A., Mergers and Acquisitions in Europe, 1990.
7 Véase “Totta: Alianca para 927, O Independente, 24 Julio de 1989 y “As
Razodes de Conde”, O Independente, 24 de Julio de 1989.
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‘campeones nacionales’ en una economia internacionalizada y
europeizada? ;Merece un ‘campedn nacional’ dicho estatus si la
empresa es apropiada, parcialmente o totalmente, por extranjeros?
(Perdi6 SEAT, la empresa espafiola de automévil, el estatus
cuando pas6 a manos de Volkswagen? Y si fuese asi, ;qué
consecuencias derivan de esa pérdida de estatus nacional —un
cambio de propiedad o de gestién?

Desde principios de la década de 1970 los académicos han
estado estudiando la erosiéon de la soberania implicada en la
emergencia de empresas sin estado, sin raices o lealtades en
ningin suelo nacional, y con accionistas totalmente
internacionalizados. Estas grandes corporaciones transnacionales
han privatizado la economia mundial y han eliminado las
regulaciones mediante un modelo fragmentado de regimenes
nacionales? ;Qué posible control puede el estado nacional ejercer
sobre el mercado interno de estas corporaciones? Hay muchos que
niegan la existencia de ‘empresas globales’, argumentando que
mientras que ellos intentan comprar, producir, emplear, distribuir,
investigar, desarrollar capital en muchos paises, lo hacen en
agrupaciones regionales alrededor de una plataforma base. Las
empresas globales piensan globalmente pero actian localmente,
cuando las deseconomias de escala son aparentes (los procesos de
decisién son pesados y burocraticos, hay una desmoralizacién de
las estructuras de gestién local, una falta de gestion flexible y
localmente sensible y una ausencia de conocimiento acerca de los
negocios claves). El cambio tecnolégico estd favoreciendo a las
pequeias empresas a tener un acceso mds barato a sofisticados
modelos financieros y a técnicas logisticas reservadas a las
grandes empresas. Con la liberalizacién financiera, las pequefias
empresas no tienen dificultad en desarrollar el capital en los
mercados monetarios internacionales.

La combinacién de estos factores, estd conduciendo a una gran
transferencia de las empresas globales hacia una “empresa
virtual”, una red temporal de empresas, creadas para explotar una
oportunidad de mercado especifica, o una “empresa de relaciones”
—una federacién de alianzas estratégicas entre empresas
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independientes o semi-auténomas, extendidas en diferentes
industrias y paises, y unidas por un conjunto comin de objetivos.
No habria una sola plataforma base, sino multiples bases centrales.
Un ejemplo parecido a este desarrollo ha sido la alianza de IBM
en 1981 con Microsoft, Intel y Lotus para desarrollar un ordenador
personal. Otros ejemplos incluyen la participacién de ingenieros
en Mitsubishi y Daimler-Benz, la unién de las operaciones de
disefio de Boeing y tres compaifiias japonesas para construir un
nuevo avién, la cooperaciéon entre un grupo de empresas de
telecomunicaciéon para proveer una red mundial de cables
submarinos de fibra dptica. A un nivel totalmente europeo,
asistimos a una multiplicacién de alianzas estratégicas entre las
empresas europeas que han resultado en una red cada vez mds
compleja de relaciones cooperativas y competitivas. Son ejemplos
el sector aeroespacial, o la industria automovil.

Desde el punto de vista de la empresa global o de la red de
empresas, podemos destacar dos principales problemas que
afectan a los estados nacionales: la difusion de la identidad de las
principales empresas y su regulacién o control®. El problema
surge si exploramos la dimensién final de los cambios que afectan
a las relaciones entre los Estados y sus principales empresas: las
empresas hibridas. El proceso de las entidades hibridas, creado por
la diversificacion doméstica y por la internacionalizacién, ha
asumido una variedad de formas —fusiones, compra de acciones,
participaciones, programas de investigacion conjunta- y ha
implicado a empresas nacionales, transnacionales, publicas y
privadas. También puede implicar mds de un socio. Este proceso
puede implicar vinculos entre empresas privadas en un mismo
pais, entre empresas privadas en diferentes paises, entre empresas
publicas y privadas en un mismo pais, entre empresas publicas en
diferentes paises, e incluso entre empresas publicas y privadas en
diferentes paises. El resultado de este proceso acelerado de
empresas hibridas — nacionales y extranjeras, publicas y privadas-
es una eliminacién de las fronteras, en las que la responsabilidad

% yéase Majone, G., “Paradoxes of Privatization and Deregulation”, Journal
of European Public Policy, 1:1, June, 1994.
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de la politica es bastante opaca, los problemas derivados de la
regulacién son bastante difusos y las estructuras de gestién son a
menudo inciertas.

(De qué modo afectardn estos cambios en el contexto
internacional y europeo a los paises del Sur de Europa, en su
relacion con las empresas cada vez mds diversificadas,
globalizadas e hibridas? Ha habido claramente una retirada del
papel del Estado: como destaqué anteriormente, las empresas
publicas y privadas han ganado autonomia en los dltimos afios.
Pero en algunos aspectos, esta interdependencia no ha disminuido:
por el contrario, se ha convertido en una relacién cada vez mas
compleja y ofuscada. Esta interdependencia estd basada en el
hecho de que el Estado confia en las empresas como los
principales motores de la riqueza y del empleo, mientras que las
empresas dependen, a su vez, del Estado, para crear las
condiciones que favorezcan un mercado mundial abierto y estable
en una variedad de formas. El Estado nacién constituye la
principal fuente de capital, de gestion y de empleo y el principal
mecanismo en el que funcionan las principales empresas (incluso
las més globalizadas), de forma que las politicas de intercambio, la
posicién macroeconémica, y el régimen fiscal doméstico, siguen
siendo cruciales para la industria. Su politica competitiva (a
menudo una politica industrial indirecta y encubierta) puede ser
también vital para definir las reglas del juego en las que actdan la
mayoria de las empresas. De igual importancia, son las politicas
de la educacién y de formacion, la politica del mercado laboral, y
la actitud del Estado con respecto a la investigacién y la
infraestructura. En otras palabras, el Estado mantiene los
pardmetros generales establecidos para la mayoria de las
empresas.

Finalmente, su cada vez mayor papel como regulador (por
ejemplo, en el consumo, la salud, o la proteccién ambiental) no es
menos importante para resolver el bienestar de la industria. La
liberalizacién de ciertas industrias, ha venido acompaifiada por una
regulacion cada vez mayor. Es el caso del sector de los seguros y
de los servicios financieros. Una de las consecuencias paraddjicas
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de la privatizacion de los bienes publicos ha sido la creacion de
una serie de agencias reguladoras intervencionistas. En términos
de su relacién con sectores especificos o con empresas, el Estado
continua actuando como un agente auténomo (particularmente en
la industria de bienes muy lucrativos y fuertemente competitivos
en el sector de la defensa), como motor de inversiones (en su papel
de captacidn y atraccion de la inversion extranjera), y como mero
regulador (en negociaciones comerciales, y especialmente dentro
de la Unién Europea). El Estado continua interviniendo mas
directamente en algunas ocasiones como protector y defensor de
sus industrias estratégicas (aunque mal definidas) contra los
predadores extranjeros. Algunas veces, los métodos son directos.
El método mds directo de proteccién es, por supuesto, la
propiedad publica, que a pesar de la significativa privatizaciéon en
algunos paises, las telecomunicaciones, las lineas aéreas, la
electricidad, el gas, el agua, los ferrocarriles y la mayoria de las
industrias de defensa, permanecen en manos publicas en la
mayoria de los paises europeos, concretamente en el Sur de
Europa. Es mds, en muchas industrias privatizadas el Estado ha
retenido un porcentaje minoritario o se ha reservado derechos de
veto estratégico (mediante el ejercicio o la amenaza de la
actuacion de un ‘golden share’ o una accién especifica), o, como
es el caso de Francia, ha construido en el corazén de las industrias
privatizadas un conjunto estable de inversores institucionales
destinados a proteger aquellas industrias contra fusiones no
deseadas de extranjeros. El Primer Ministro Balladur prometié que
no habria limites en las acciones extranjeras en las futuras
industrias privatizadas. Sin embargo, los franceses han generado
un arsenal de dispositivos protectores para muchas de las
industrias, incluyendo las restricciones en los derechos de
votacion, participaciones sin derecho de votacién, participaciones
con doble derecho de votacidon y las estructuras legales de las
empresas francesas®.

% véase “Balladur, dur et pur”, The Economist, 18th Jun. 1998.
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A pesar de la creciente presiéon de la UE, las empresas
domésticas contindan estando protegidas contra la competencia
extranjera, a través de sutiles barreras comerciales y exigencias
nacionales, o mediante politicas de concurso ptblico. Asi, la
demanda ptblica, que representa cerca del 15 por ciento del total
del PIB de la comunidad, es atin muy reducida: en 1990, solo el 2
por ciento de los grandes contratos en el sector publico funcioné
entre las fronteras de la UE. Las principales empresas —tanto
publicas como privadas- permanecieron dependientes del control
estatal.

3.4. El nuevo papel del estado

A pesar del incremento de restricciones impuestas por la
Unién Europea, los Estados contindan actuando como colchones
de sus principales empresas, proporciondndoles exencién fiscal,
subsidios, ayudas, contratos de investigacién, apoyo en
infraestructuras, ayuda regional, ayuda a las exportaciones, etc. A
menudo los medios son indirectos. De una multiple variedad de
formas, el estado continua teniendo una estrecha relacion con las
principales industrias, interfiriendo en muchas de las principales
compaiiias.

Esta relacion ya ha superado la era de los grandes empresarios,
o las estrategias dirigistas del pasado. El fracaso de las ambiciones
propuestas por Edith Cresson con sus propuestas de
reestructuracién industrial en 1991, el vacio en la propuesta de
Michael Heseltine tras la promesa en 1992 de “intervenir antes del
desayuno, de la comida, del te y de la cena” para ayudar a las
empresas britdnicas, parece subrayar el hecho que los dias en que
el Estado era activista, seleccionando y promoviendo a los
campeones nacionales, ya han pasado. Podemos caer en el peligro
de comparar el papel mas modesto del Estado de hoy con el estado
heroico de los afios 1950 y 1960 creado por los regimenes
dictatoriales, buscando la racionalidad de sus propias
predilecciones por el dirigismo.
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El predominio de ciertas funciones tradicionales y el cambio
hacia un modo mas regulador significa que la tarea del estado no
es menos intensa ni menos compleja que en el pasado. Asi, el
movimiento pendular de las demandas conflictivas de los
representantes de los diferentes sectores que negocian aspectos de
cardcter econémico sigue siendo intrinsecamente dificiles y muy
controvertidas. Y la regulacion de la industria doméstica es una
operacion delicada politicamente e inherentemente llena de
complejidad, implicando generalmente la reconciliaciéon de
objetivos conflictivos apoyados por diferentes distritos electorales.
Es més, la regulacién de un determinado sector en los diferentes
niveles regionales —nacional, UE, internacional- puede paralizar
la actividad del Estado en el seguimiento de politicas conflictivas.

La gran transformacion del papel del Estado y la naturaleza
cambiante de las empresas del sector publico ha implicado una
relacion menos directa y mds reguladora con las principales
empresas. Pero han resultado también en un cambio en la
estructura o en la forma de aquellas relaciones? Como examinaré
mds detalladamente a continuacién, a pesar de las presiones de
convergencia prevalecen diferentes respuestas en los paises del
Sur de Europa. La percepcion de estas presiones de convergencia
ha venido determinadas por la persistencia de las diferencias
nacionales en torno a unas ideas, la experiencia institucional de los
grupos de interés y por la propia estructura estatal. Estas
diferencias explican las variaciones en las opciones politicas
seguidas por estos paises:

e El papel de las preferencias politicas e ideas dominantes:
mercado, politica y estado;

e El papel de las coaliciones: privatizaciéon y las
oportunidades de accién colectiva;

e Configuracién institucional: privatizacion, reforma estatal y
cambio constitucional;

En todos los aspectos, existen importantes diferencias entre los
dos paises del Sur de Europa. Por supuesto, ninguna de las
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caracteristicas es inmutable. De hecho, a lo largo de la década de
los 90, tuvieron lugar cambios significativos, a menudo en una
direccién convergente. Pero las diferencias persisten, contintian
configurando las relaciones entre el Estado y las empresas e
influyen en las respuestas a las presiones de dichas relaciones. De
ahi el gran contraste entre la respuesta moderada y prudente del
gobierno socialista espafiol a la privatizacién y la reaccién del
Gobierno de centro-derecha mucho mas pragmatica de Portugal en
los afios 90; o el contraste entre los prudentes socialistas
portugueses y el dvido deseo de los conservadores espafioles, a
partir de 1996, por privatizar.

Pero no sélo son persistentes las diferencias nacionales que
dificultan la construccién de un modelo general convincente de
relaciones entre el Estado y las empresas. Ambos estados y
empresas funcionan a cuatro niveles diferentes: internacional,
europeo, nacional y local. La importancia del nivel territorial para
las empresas y los estados difieren segiin el sector y el tema de que
se trate. Es mds, cada nivel ha generado diferentes coaliciones,
instituciones y necesidades, encuadrando tanto a los estados como
a las empresas en relaciones territoriales triangulares que se
sobreponen, con diferentes y conflictivos objetivos.

Otro problema, al construir un modelo general de relaciones
entre el Estado y las empresas, estd vinculado a la fragmentacién y
a menudo a las rivalidades internas evidentes en cada ambito
territorial. Esto es cierto en el dmbito europeo y mucho maés en el
ambito nacional, donde los conflictos entre los ministerios de
Economia y Hacienda, los ministerios de Industria y los ministros
territoriales son endémicos. Estas rivalidades son bien conocidas
en empresas que, a menudo, explotan para sus propios fines. La
construccién de un modelo viable nos lleva a otro problema: la
fluidez. Muchos de los factores que apuntalan las relaciones entre
el Estado y las empresas son susceptibles de varios cambios; la
posicioén del pais, las necesidades y estrategias de las empresas y
de los Estados estan transformandose constantemente. Asi, la libre
circulacién, la adquisicion frenética de los afios 80 que dej6 a
muchos paises y grupos econémicos con mds deuda de la deseada,
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ha parecido calmarse en la década de los 90. La presion para
recapitalizar o reducir la deuda, asi como el modelo versatil de las
corporaciones se han combinado para presionar a las empresas a
poner una mayor atencién en sus negocios. La necesidad de
aumentar el capital en los mercados de capitales y de introducir
accionistas extranjeros en las empresas, puede llegar a tener
efectos a largo plazo.

En el ambito estatal, podemos estar presenciando una fase de
reflexién sobre algunos aspectos del paradigma dominante de la
década de 1980. Parece necesario reiterar que, tanto las empresas
como los propios Estados, parecen bastante vulnerables a los
cambios propiciados por el contexto politico internacional y por
los acuerdos comerciales internacionales, o de la Unién Europea.

Finalmente, al examinar la naturaleza, la intensidad y Ia
estructura de la interdependencia entre los Estados y las empresas,
nos confrontamos con el caricter problematico de la necesidad o
dependencia. Asi, la propiedad formal provee pocas agrupaciones
sobre el control. Es bien sabido que las empresas pueden
actualmente ganar poder con relaciéon al Estado mediante la
propiedad publica: la ‘captura de intereses’ estd restringida al
sector privado. Las principales empresas privadas disfrutan
posiblemente de menor autonomia que las empresas publicas.
También es cierto que las empresas privatizadas pueden tener un
mayor control de las agencias reguladoras que el que tenian bajo la
propiedad publica. El asunto del control puede complicarse atin
mds, si consideramos la cuestién de la propiedad mixta o de las
empresas hibridas. Otro aspecto utilizado con frecuencia para
analizar el grado de dependencia —necesidad financiera- puede ser
igualmente una solucién al problema. Como sugirié Keynes, un
elevado nivel de deuda puede convertir al banquero en el
prisionero del cliente. En otras palabras, en un contexto
internacional de creciente interdependencia, los gobiernos han
reducido visiblemente sus estrategias en el sector publico de la
economia, aunque las preferencias politicas no han perdido
autonomia en la esfera politica respecto a la economia.
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CAPITULO 4

EL CASO ESPANOL: UN PROCESO GRA-
DUAL EN LA REFORMA DEL SECTOR
PUBLICO

4.1. Introduccion

El objetivo general de este capitulo es analizar el proceso de la
reforma del sector publico que se lleva a cabo en Espaia desde el
inicio de la transicién democritica hasta los afios noventa. El
proceso de reforma del sector publico empresarial en Espafia
representa el caso de una politica moderada y gradual, frente a las
reformas emprendidas en el sector publico portugués, que se
caracteriz6 por ser un proceso mucho mds traumadtico. Este
capitulo responde a la conviccién de que, para comprender las
diferencias en las politicas econdémicas adoptadas por estos dos
paises del sur de Europa, resulta imprescindible analizar primero
los determinantes que afectaron a las politicas del sector publico
en cada pais.

En el caso de Espafia, la reforma del sector publico es el
resultado de la interaccién de las siguientes variables de caracter
politico e institucional: las preferencias politicas de los gobiernos,
el efecto de la integracién de Espaia en la CEE y ciertos aspectos
del legado politico y econémico espaiol.
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4.2. La etapa final de la dictadura y la dimension del sector
publico (1963-1975)

4.2.1. Dimension del Sector Puiblico

Las empresas del sector publico fueron concebidas en la etapa
de la dictadura como el instrumento esencial del Estado para
conseguir la industrializacién del pais. Los proyectos para las
empresas publicas se basaban en edificar una industria fuerte,
proveedora de inputs intermedios, en sectores estratégicos:
electricidad, hierro y carbon. Estos tres sectores representaban los
vectores bdsicos de la industrializacién. A estos proyectos de
intervencion sectorial, se afiadieron los sectores de transportes, la
construcciéon naval, el refino de petréleo y la automocién. El
objetivo era lograr, mediante una politica de sustitucién de
importaciones, la creacién de un sistema industrial complejo e
integrado y, en ultimo término, alcanzar la autosuficiencia. Como
sefala Myro1 (1981, p. 27), «la actuacién inicial del INI ha de ser
enmarcada en este proyecto de politica econémica autdrquica». En
la década de los 40 se mantuvo una interpretacién extrema de la
autarquia, pero a partir de 1951 las posiciones autdrquicas se
suavizaron’. En las propias memorias del Instituto aparecen
conceptos como transitoriedad de las intervenciones, y se leen
referencias a que la autarquia no debe ser completa. En todo caso,
el abandono definitivo de la politica autdrquica no ocurre hasta
mediados de 1963.

La dimensién del sector publico puede reflejarse a través de la
dimension del Instituto Nacional de Industria. En primer lugar, se
verifica una presencia del INI en doce sectores, a través de 61
empresas de participacion directa y de 19 compafifas de
participacién indirecta. Las actividades con un mayor nimero de

! Mpyro, R, ‘La estrategia de la empresa publica concurrencial en Espafia: un
andlisis de la actuacion del Instituto Nacional de Industria’, Investigaciones
Econémicas, 15, mayo-agosto.

2 Vifias, (Ed.), Politica comercial exterior de Espaiia (1931-1975), Madrid:
Banco Exterior de Espaiia, cap. V'y VI, 1979.
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empresas son la metalurgia (4), la mineria (5), la energia eléctrica
(7), la quimica (9), la construccién naval, la aerondutica y la
automocion (10) y los bienes de equipo (9). El holding incluia,
ademds, tres empresas de telecomunicaciones y cuatro de
alimentacién; el resto quedaba repartido entre textil y servicios
varios. Se trataba, pues, de un grupo empresarial amplio,
complejo, diversificado y bastante concentrado, que habia pasado
de las cuatro empresas iniciales de 1942 a las 61 en 1963°.

En 1963, por tanto, ya estaba en funcionamiento lo que
podriamos denominar el nicleo del INI; es decir, el conjunto de
empresas que definen y configuran el grupo industrial. En 1963 ya
se habian configurado las dos grandes empresas de electricidad:
ENDESA y ENHER, el nicleo del futuro INH (REPESA), la
sociedad siderdrgica publica (ENSIDESA) y la del aluminio
(ENDASA), el nicleo del sector naval (BAZAN; EL CANO) y el
aerondutico (IBERIA, CASA), y las dos grandes sociedades de
construccién de vehiculos (SEAT y ENASA). S6lo HUNOSA se
ird a incorporar en 1967.

En el periodo entre 1963-1975, mientras la industria espafola
experimenta un cambio profundo y crece a ritmo acelerado, las
empresas del sector publico del INI reducen su participacion en el
conjunto de la economia nacional y disminuye su ritmo de
expansién®. Durante la etapa de Lépez Rodé- Lépez Bravo (1963-
1969), las empresas del sector pierden protagonismo y se
desfiguran sus objetivos; la doctrina originaria se sustituye por el
principio de subsidariedad. Como sefala Boyer, en los dos
primeros planes de desarrollo, “el INI aparecia disuelto en el

? Una excelente descripcién de la historia del INI puede encontrarse en los
siguientes estudios: Boyer, M., ‘La empresa publica en la estrategia industrial
espaifiola: el INI’, Informacién Comercial Espafiola, n® 500; Bonet Ferrer, J.L., El
Instituto Nacional de Industria y sus Empresas, tesis doctoral, Universidad de
Barcelona, 1976; Schwartz, P. y Gonzalez, M.J., Una Historia del Instituto
Nacional de Industria (1941-1976), Madrid: Tecnos, 1978; y Myro, R., El INI en
la Industria Espariola: Especializacion Sectorial, Eficacia Econdmica 'y
Rentabilidad, tesis doctoral, Madrid: Universidad Complutense, 1980.

4 Véase ‘La financiacién del Instituto Nacional de Industria, 1941-1986’,
Memorias Anuales, 1941-1986.
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programa global de inversiones publicas, sin que se le marcase
linea de actuacién alguna.”® En una segunda etapa, (1970-1975),
se registra un proceso de reestructuracioén interna y financiera; se
afiaden funciones (contribuir a la reestructuracién se sectores y
empresas), pero se retiene la de «mantener una posicion relevante
en los sectores basicos y estratégicos».’

Durante la presidencia de Boada se planted, ademds, como una
novedad, orientar las actuaciones del INI guidndose por el criterio
de la rentabilidad, regla que habia estado ausente en la gestién del
Instituto durante las tres décadas previas; al mismo tiempo, sin
embargo, comienza a desempefiar en gran escala su funcién como
«hospital» de empresas privadas en dificultades o en quiebra.

En definitiva, hasta 1975, seguia existiendo una fuerte
concentraciéon del capital y, con respecto a 1963, se habian
registrado pocas mutaciones. La presencia total del INI seguia
centrada en las industrias bdsicas, fruto de una politica industrial
que siguid asignando al INI un papel preponderante en los sectores
basicos; también resulté ser consecuencia de las decisiones que se
habian tomado en las dos primeras décadas de existencia del
Instituto. La inercia lastr6 cualquier posibilidad de alterar
bruscamente el cuadro de intervenciones sectoriales.

4.2.2. Presupuestos que justificaban el modelo de desarrollo
autdrquico (1963-1975)

(Cudl habia sido la ldgica que genera esta dindmica
intervencionista?

Existen cuatro principales determinantes que podrian explicar
el modelo de desarrollo autdrquico y la estrategia industrializadora
propuesta para el sector publico empresarial. En primer lugar, por
la necesidad de fortalecer la economia, esto es, de realizar un

3> Boyer, M. ‘La Empresa Piiblica en la estrategia industrial espafiola: el INT’,
Informacion Comercial Espariola, n® 500, 1975.

® Sobre la orientacién de la politica industrial del INI de esta etapa, véase
José Marfa Lopez de Letona, Instituto de Estudios Fiscales, 1973: 19-29.
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esfuerzo industrializador en gran escala que permitiera el
despegue econdmico del pais, y que crease una economia potente;
este razonamiento se apoyaba en la conviccién de que el pais se
encontraba econémicamente muy atrasado porque habia perdido el
tren de la industrializacién; se sostenia, sin justificacidon, que
Espafia carecia de un minimo tejido industrial.

En segundo lugar, se destacaba la incapacidad del sector
privado para emprender y liderar el proceso de industrializacion.
De un lado, se sefialaba que el esfuerzo inversor superaba las
posibilidades de la iniciativa privada; de otro, que el pais carecia
de empresarios dispuestos a protagonizar el resurgimiento de la
economia nacional. Segin Suanzes’, primer presidente del INI , si
bien la iniciativa privada parecia ser una fuente de progreso, se
habfa mostrado insuficiente en el pasado, lo que explica que
facilitase la penetracion de los intereses extranjeros. De hecho,
puede afirmarse que en el origen del INI subyacia una absoluta
desconfianza hacia el sector privado y la capacidad de los
empresarios espafoles.

En tercer lugar, la deseada industrializacién estaba relacionada
con la defensa nacional; las autoridades del Estado de la dictadura
pensaban que el objetivo de la defensa exigia la existencia de una
estructura industrial fuerte y desarrollada; la guerra civil y la
realidad de la II Guerra Mundial sirvieron a esta idea®.

En cuarto lugar, el desarrollo de wuna estrategia
industrializadora tenia que ver con los defectos del mercado
financiero; se pensaba que las instituciones de crédito existentes
no eran idéneas para financiar las inversiones que exigian los
programas de industrializacién y defensa nacional, bien porque

7 Suanzes, ‘Notas en relacién con la creacién y desenvolvimento de este
Instituto’, en INI: Memoria Anual, 1941-1942.

¥ Como explica Myro (1981:38), la especializacién productiva de la empresa
publica derivé del contexto y objetivos de la industrializacion espafiola a partir de
la guerra civil: por una parte, ocurrié en condiciones de atraso relativo, y, por
otra, se centré en la sustitucion de importaciones, tanto en su fase autdrquica
como en la de los planes de desarrollo. Myro, ‘La estrategia de la empresa
publica concurrencial en Espafia: un andlisis de la actuacién del Instituto
Nacional de Industria’, Investigaciones Econdémicas, n° 15, mayo-agosto, 1981.
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estaban desligadas del crédito a largo plazo, bien porque no
disponfan del volumen de recursos necesarios. Aunque este
razonamiento tampoco era totalmente cierto, el INI se creaba
precisamente para realizar operaciones de financiacién industrial;
surgia, pues, con una inequivoca vocacién financiera para cumplir
funciones semejantes a las que desempeiiaria un banco industrial®.

4.2.3. Principales determinantes del estado del sector piiblico

La crisis econémica de los afios 70' se va a reflejar en el
sector de las empresas publicas, que a su vez, sufre un deterioro
por la interaccién de dos variables: las caracteristicas del régimen
de la dictadura y el contexto de una economia cerrada.

Hasta 1973, Espafia habia experimentado una década de rapida
expansion econdmica como resultado de las reformas estructurales
introducidas en los Planes de Estabilizacién de 1959 que abrieron
la economia al comercio e inversion extranjera, y del favorable
contexto internacional de aquellos afios. Sin embargo, este
crecimiento oculté importantes debilidades de naturaleza
estructural''. El proceso de industrializacién se habia desarrollado
bajo una economia cerrada, orientada hacia industrias pesadas
(industria del metal, quimica, naval) que la protegian de la
competencia extranjera a través de un régimen muy restrictivo a
nivel comercial. La actividad econdmica se caracterizaba por
intervenciones administrativas, control de precios y una regulacién
del sistema financiero. La politica desarrollada por la dictadura de
Franco se basé en el aislamiento de los mercados internacionales y

° De hecho, de ser un ‘banco financiero’, pasé rapidamente a desempefiar en
gran escala su funcién como «hospital» de empresas privadas en dificultades o en
quiebra.

10 El efecto de la crisis econémica de los afios 70 sobre la economia espafiola
es analizado por Fernandez Ordofiez, M.A. y Servén, M., ‘Economic Reform in
Southern Europe’, paper, Junio 1992.

' Los efectos de los regimenes autoritarios sobre el crecimiento de la
economia ha sido analizado por Maravall, J.M., Los Resultados de la
Democracia, Madrid: Alianza Editorial, 1995: 61-104.
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en la proteccién de la produccidn nacional, aplicando medidas
restrictivas como los aranceles y las tarifas. De acuerdo con la Ley
de Proteccién de las Nuevas Industrias de 1939, se trataba de
«redimir a Espafia de la importacion de productos exdticos
capaces de producirse o manufacturarse en el drea de nuestra
Nacién».'? El movimiento hacia la liberalizacién promovido por
los Planes de desarrollo de los 60 perdié su ‘momentum’,
reemplazando la competencia a través de exenciones fiscales y
subsidios a las industrias estratégicas.

En el mercado laboral, la prohibicién de los sindicatos y el
alcance limitado de la negociacién colectiva, fue suplido con
regulaciones a la proteccion del trabajo y con fuertes restricciones
a los despidos. Por otra parte, el sector del gobierno era muy
reducido de acuerdo con los niveles internacionales, cubriendo los
servicios sociales esenciales y la provisiéon de infraestructura
basica, muy limitada por la insuficiencia del sistema fiscal.

En lo que se refiere a la politica industrial, el régimen
autoritario obligaba a que fuese el Estado el tnico agente capaz de
protagonizar el proceso de industrializacion del pais. El
intervencionismo que preconizaba en las empresas del sector
publico, suponia la asuncién de unos objetivos y la utilizacién de
unos instrumentos diferentes de los conocidos por el sector
publico espafiol en épocas pretéritas. El Instituto Nacional de
Industria nace como un instrumento del Estado al servicio de la
politica industrial, por lo que, sus objetivos y actuaciones serian
aquellos que el régimen determinase. Con la intervencién de las
empresas del INI, se pretendia intervenir directamente en el
mercado a través de empresas con capital publico. La ley
fundacional del INI asignaba al régimen una misién, hasta
entonces desconocida y le conferia al sector piblico, una politica
mucho més amplia que las que tradicionalmente habian venido
desarrollando.

12 Cita recogida de Maravall, 1985: p. 64-65.
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4.3. El periodo de transicion politica y la dimension del sector
publico: expansion y concertacion (1976-1982)

4.3.1. Dimension del Sector Piiblico en la etapa de la transicion

Los primeros afios de la transiciéon democritica vienen
marcados por una crisis industrial que, en Espafia, dejo sentir sus
efectos hacia 1976, esto es, con tres afios de atraso en relacion a
Europa y a otros paises industrializados. La intensidad de la crisis,
las oscilaciones de la politica econémica hasta 1983 y la carencia
de una estrategia decidida para afrontarla hicieron que sus
consecuencias fuesen muy intensas en términos del descenso de la
produccién y la pérdida del empleo'.

Légicamente, en el sector publico también se reflejo la crisis.
Primero, encajo las secuelas de la transicidn politica, que introdujo
elementos de incertidumbre en los objetivos de las empresas
publicas e indefinicién sobre sus tareas en un contexto
democratico. Segundo, las actividades de las empresas publicas
quedaron marcadas por el nuevo papel que se les encomendd
entonces: intervenir y estar presente en los sectores mds afectados
por la crisis, en los que, por otra parte, los holdings publicos ya
tenian una fuerte participacién. Todo ello condiciond la definicién
de una estrategia posible para las empresas del sector ptblico'”.

La crisis econdémica y los nuevos cometidos asignados a las
empresas publicas, marcaron el cuadro de participaciones del
holding industrial INI. Los hechos mds destacables son los
siguientes: a) La llegada al holding industrial, mediante la
asuncion de empresas en dificultades durante todo el periodo, pero

'3 La evolucién de la industria espafiola durante la crisis, ha sido analizado
en: Fundaciéon Empresa Publica, La industria espariola en la crisis, Madrid:
Alianza, 1989 y Myro, R., ‘La industria: expansién, crisis y reconversién’, en
Garcia Delgado, J.M (ed), Espaiia: La Economia, Madrid: Espasa Calpe, 1988.
Un anilisis general sobre los efectos de la crisis sobre la economia espafiola se
encuentra en: Servicio de Estudios de Banco Urquijo. La Economia Espafiola en
la Década de los 80. Madrid: Alianza Editorial, 1982: 31-38.

4 Garrido Falla, F., El Modelo Econdémico en la Constitucion Espaiiola.
Estudios. Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 1981:56-65



El caso espaiiol... / 131

particularmente entre 1976 y 1982; b) el proceso de privatizacién
o la desintervencién de cartera (como se referian en el INI), que se
inicia con fuerza a partir de 1984; c¢) la formacién de subholdings,
esto es, subgrupos industriales que agrupan empresas de un mismo
sector’’; y d) la segregacion del sector del petréleo y la
petroquimica, que es cedida al INH (Instituto Nacional de
Hidrocarburos).

Entre 1976 y 1980 no se constituye ninguna empresa de
importancia; sélo cabe destacar la creacién de las sociedades de
desarrollo regional (SODIS) y pequefias empresas como
FOCOEX, CARBOEX e INISOLAR. Al grupo INI llegan, sin
embargo, un buen nimero de sociedades como consecuencia de
diversas operaciones de salvamento industrial: Barreras, GEASA,
MAHSA, POVISA, ITSA, Tarazona, EESA, AHM,
DIATLANSA, CSA, ATEINSA, FSC, BWE, Figaredo y Marsans.
En 1981, lo més destacable es, sin duda, la creacién del INH, al
que el INI transfiere sus participaciones en EMPETROL,
HISPANOIL, ENIEPSA, ENAGAS y BUTANO.

4.3.2. Légica economica de la reforma del sector piiblico de los
gobiernos de UCD

La politica industrial desarrollada por los gobiernos centristas
a lo largo de la transicién democrdtica, se caracteriza por una
ausencia planificacién y concertacién. Esa falta de coordinacién
no sélo se produce en el dmbito sectorial sino que también se
produce en los diversos programas que se ponen en marcha en
cada drea. Hay una falta de visién de conjunto en la politica

'S Esta politica fue propuesta por Ferndndez Ordéfiez, con objeto de
racionalizar la gestiéon del grupo de empresas del INI, aunque no se llevd a
practica hasta 1980, con la creacién del INH.



132 / Proceso de reforma del sector ptiblico en el Sur de Europa...

industrial. Surge una gran variedad de instrumentos de politica
industrial cuya actividad parece incluso acentuarse a partir de
1980; pero dichos instrumentos, no responden a un plan global y
coherente de politica industrial.'®

En el caso de las politicas de caracter horizontal, las diferentes
adreas en que ésta se divide (tecnoldgica, de asociacién y
concentraciéon de empresas, regional, de las pyme, etc.) siguen
presentando los mismos defectos que en periodos anteriores. Los
nuevos cambios que en ellas se pretendié introducir con la
creacién del CDTI (Centro de Desarrollo Tecnoldgico Industrial),
con el nuevo tratamiento fiscal de las fusiones y escisiones o de
los gastos de I+D realizados por las empresas, con la creacién del
IMPI (Instituto de la Mediana y Pequefia Empresa), etc., eran
parciales y no generaron los efectos previstos.

En la politica de naturaleza sectorial, a mediados de 1977
seguian operando instrumentos disefiados para la consecucién de
los objetivos fijados en los Planes de Desarrollo'®. Estos
instrumentos continuaron funcionando a lo largo del periodo, tanto
para culminar actuaciones iniciadas en afios anteriores, como para
responder en un primer momento a las cada vez mds perentorias
necesidades de ajuste industrial que presenta la crisis. Es, en este
dltimo sentido, como hay que interpretar ciertas prérrogas en los
plazos de vencimiento de algunos planes, las reestructuraciones de
otros o la aparicién de planes que afectan a sectores hasta entonces
no asistidos. Con ello, se pretendia facilitar bien la
reestructuracion, bien la promocién de diversos sectores. Estas
actuaciones de la politica industrial, de naturaleza sectorial, se
ponen en prictica sin la previa definicion de un horizonte o

16 yéase Brafia, J., y Buesa, M. y Molero, J., ‘Los afios 60-79: el auge del
crecimiento dependiente en Espafia’, en Transnacionalizacion y Dependencia,
Madrid: Cultura Hispénica, 1980.

17 Buesa, M., El Estado en el proceso de industrializacién: contribucién al
estudio de la politica industrial espafiola en el periodo 1939-63. Tesis doctoral,
Madrid: Universidad Complutense, 1982.

% Era el caso de los planes de reestructuracién, industrias de interés
preferente y acciones concertadas.
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estrategia industrial, que indique cudles son realmente los sectores
que hay que ajustar o promocionar'’

En resumen, si bien la politica econémica evité abordar una
serie de reformas y ajustes bdsicos, la politica industrial fue
practicamente inexistente y, en todo caso, desligada de la politica
de reconversion. En consecuencia, los efectos reindustrializadores
de ambas fueron nulos, por no decir negativos, como muestra el
enorme nuimero de puestos de trabajo perdidos por la economia
espaiola en este periodo.

Politica de Reconversion Industrial

El desarrollo de esta politica se realiz6 sin la aparicién de una
disposicion general que con cardcter general delimitara los
criterios a seguir en este tipo de actuaciones. Para justificar esa
ausencia, el Ministerio de Industria adujo que “la problemética
especifica que plantean los diferentes casos impide la aparicion de
disposiciones legales que con cardcter general ofrezcan los
criterios a seguir en este tipo de actuaciones.”*

Asi pues, la politica de reconversion de empresas individuales
se aplicé sin una definicién previa de criterios que permitiera una
aplicacion selectiva y objetiva de la misma, acorde con una
estrategia industria definida. Las empresas en dificultades acudian
a la Administracién y ésta, normalmente, en funcién de la
capacidad de presion sociopolitica de aquéllas, accedia o no a las
peticiones que se le formularan. A cambio, de las ayudas publicas
que se otorgaban, el Estado solia reclamar a las restantes partes
implicadas (accionistas, trabajadores, acreedores financieros, etc.)

' Buesa, M. y Molero, J., ‘La especializacién industrial en la configuracién
del sistema productico espafiol durante la década de ¢ps afios setenta’, Economia
Industrial, n® 235, enerp-febrero, 1984.

* Ministerio de Industria y Energia, La Industria Espaiiola en 1978: 21.
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la asuncién de una serie de sacrificios que se consideraban
necesarios para garantizar la viabilidad de la empresa.”'

El principal tipo de ayuda que concedia el Gobierno era el
crédito oficial excepcional, para lo cual hacia uso del Art. 37 de la
ley 13/1971 sobre crédito oficial. El Gobierno solia aducir, en
apoyo de estas intervenciones, que de ese modo se evitaba el
procedimiento tradicional de tratamiento de las empresas en crisis
utilizado durante el franquismo: la llamada «socializacién de
pérdidas», el traspaso al sector publico de las empresas privadas
con graves pérdidas y problemas de gestién merced a la capacidad
de presion social y politica de sus propietarios, trabajadores y
demads agentes sociales involucrados. Sin embargo, los sacrificios
exigidos por el Gobierno a cambio de la concesién de crédito
oficial no fueron tan fuertes como hubieran sido precisos para
garantizar la viabilidad de las empresas, y tampoco lo fue su
firmeza ante los procesos de nacionalizacién de empresas en
crisis. Muestra de ello lo tenemos en el siguiente grafico, donde se
recogen las empresas privadas traspasadas al sector publico
(bastantes de ellas tras haber recibido con anterioridad crédito
oficial excepcional) en esos afios. Obsérvese que la principal
victima de esta conducta fue la empresa puiblica, que se vio
obligada a asumir responsabilidades ajenas, cuyo coste posterior
s6lo le trajo descrédito.”

Las empresas individuales que en esta fase reciben ayudas
publicas son todas medianas y grandes (lo que les otorga una
mayor capacidad de presién sociopolitica) y pertenecen a unos
pocos sectores. Esto es, se da una desigual distribucién sectorial
de la crisis, reflejo de las diferentes estructuras de mercado, de la
distinta incidencia que, sobre los costes unitarios, tienen los
incrementos de los precios de inputs basicos (como la energia y el
trabajo), etc. Los problemas empresariales no s6lo se debian a
deficiencias internas en la unidad de produccién. Por eso, abordar

2! Bayén, 1., ‘La politica de reconversién industrial: opiniones sobre su
importancia, estrategia y costes’, en Papeles de Economia Espariiola, n°® 5, 1981.

2 De la Dehesa, G. ‘La politica industrial frente a la crisis’, Papeles de
Economia Espaiiola, n°1: 1980.
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la crisis empresarial sin intentar afectar a los factores mds arriba

mencionados equivalia a querer resolver los problemas sélo a
corto plazo y de modo parcial y poco eficaz.

Grafico: Empresas traspasadas del sector privado al publico a partir de

1977 y que presentaban pérdidas en 1983.

Empresas Afio de Resultados en 1983
incorporacion (M. de pesetas)

Textil Tarazona 1977 -568
AHM. 1978 -9338
Imepiel (antes 1978 -921
Segarra) 1979 -578
C.S.B. 1980 -12466
Babcock Wilcox 1980 -386
Minas de Figaredo 1980 -3294
Intelhorce 1980 -280
Hilaturas Gossypium 1980 -1009
San Carlos 1980 -1366
Marsans 1980 -168
Atienza 1981 -35779
SEAT 1981 -611
Transatldntica 1982 -244
Hytasa

Fuente: Ministerio de Industria y Energia, Informe Anual sobre la Industria
Espariola en 1977-1982.

Politica de Reconversion Sectorial

El Gobierno anuncié repetidamente su intencién de poner en
marcha una politica de reconversion sectorial de caricter selectivo,
que se centrara en los sectores comuinmente denominados ‘en
crisis’: sidertrgico, construccién naval y textil.”* Las decisiones
que se adoptaron al respecto fueron las siguientes:

% Ministerio de Industria y Energia: Informe anual de la Industria Espaiiola,
1978: 20.
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(i) En el sector textil se prorrogé la vigencia de los planes de
reestructuracion que habian sido aprobados con anterioridad para
algunos subsectores;

(i1) En el sector siderdrgico, en el que la siderurgia integral
gozaba de los beneficios de las industrias de interés preferente y la
siderurgia no integral de acero comun y acero especial de los de la
accion concertada, las nuevas medidas de caricter legislativo que
se adoptaron a este respecto fueron la concesién de una serie de
ayudas financieras a la siderurgia integral (que tenfan como
objetivo la nacionalizacién de AHM vy la inyeccién de fondos en
AHV y Ensidesa para que estas empresas pudieran hacer frente a
corto plazo a sus graves problemas financieros.

(iii)) En la construccién naval, ya desde comienzos de la
segunda mitad de la década de los 70 era evidente la crisis del
sector. Se cred una comision interministerial para la formulacién,
en el plazo de tres meses, de un plan de reestructuracién. Ante la
progresiva agravaciéon de la situaciéon, en 1978-1979, se
multiplicaron las medidas para hacer frente a la crisis del sector:
en julio de 1978, la Administracion, las centrales sindicales y las
grandes empresas publicas suscribieron un acuerdo (renovado en
1979) que preveia la realizacién de ajustes laborales, financieros e
industriales.

Politica de Reconversion de empresa por empresa

En lo que respecta a la politica de reconversiéon de empresa por
empresa, la Administracion sefiald6 que: “la problemadtica
especifica que plantean los diferentes casos impide la aparicién de
disposiciones legales que con cardcter general ofrezcan los
criterios a seguir en este tipo de actuaciones.”*

Toda empresa en crisis que pretendiera recurrir al Estado en
busca de ayudas publicas, la Administracién le exigia que se
elaborara previamente un estudio de viabilidad, generalmente por

?* Ministerio de Industria y Energia, 1978: 21.
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una consultora externa, que mostrara que dicha viabilidad era
posible, y en el que se determinaran los sacrificios que todas las
partes implicadas debian asumir para alcanzar la misma. Tras la
realizacién del estudio debia llevarse a cabo una negociacién con
las partes citadas, y unicamente después de que éstas aceptaran
asumir la parte de sacrificio que les correspondiese, la
Administracién aceptaba otorgar ayudas publicas para colaborar
en la reestructuracién de la empresa. Esa ayuda, consistente
generalmente en crédito oficial concedido solia ser aprobada por
acuerdo del consejo de ministros.

El modo en que se materializ6 este procedimiento, dejé mucho
que desear. Los planes de viabilidad presentaban multiples
defectos: solian estar realizados de un modo apresurado e
improvisado; carecian de perspectiva global; suavizaban la
gravedad de la situacion y el nivel de ajuste necesario, dado que se
basaban mds en razones de tipo socio-politico que en criterios
técnicos; repartian desigualmente los sacrificios; no exigian
ningun tipo de garantias a las empresas o mecanismos efectivos de
control y seguimiento de las ayudas y acuerdos.

Politica de Reforma del Sector Piiblico Empresarial

A lo largo del periodo inicial de transicién democrdtica, los
gobiernos centristas emprendieron una serie de reformas que se
concentraron, bdsicamente, en cinco sectores: el sistema
impositivo, el sector energético, la reestructuracién industrial, el
sistema financiero, y el comercio externo. Por el contrario,
ninguna medida de reforma fue introducida en el mercado laboral.

Las medidas de reforma en el sector de la energia y en el
sector industrial eran mds limitados. El Plan Energético de 1979
representaba el primer intento de racionalizar el sector de la
energia, pero se basaba en una sobrestimacion de la demanda de
energia que condujo a un exceso de su capacidad. El proceso,
politicamente costoso, de la reestructuraciéon industrial se fue
retrasando continuamente, y su marco legal no se podria completar
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hasta 1981. Esta falta de accién se complement6 con la
adquisicién, por parte del sector publico, de un ndmero de
empresas con pérdidas; en 1983, estas nuevas empresas
representaban la mayoria de las pérdidas de las empresas publicas.

4.3.3. Principales determinantes del estado del sector piiblico

Una de las prioridades politicas, en el periodo de la transicién
democratica, consistia en restaurar las instituciones democraticas,
pero también frenar el deterioro de la economia. Los primeros
gobiernos democraticos, con el apoyo de todos los partidos
politicos, acordaron los Pactos de la Moncloa, para emprender un
programa de ajuste para reformar el sector publico. Sin embargo,
el progreso en la implementacién de las reformas estructurales fue
minimo, especialmente en las dreas de la reestructuracién
industrial y en la flexibilizacién del mercado de trabajo. La mayor
parte de los economistas coinciden en que, si bien los Pactos de la
Moncloa se cumplieron en lo relativo al saneamiento, las reformas
no fueron llevadas a cabo por los gobiernos centristas: la reforma
fiscal iniciada se paraliz6 tras los cambios profundos introducidos
en los impuestos directos, sin mejorar ni potenciar la
administracidn tributaria y la lucha contra el fraude, y sin abarcar
los impuestos indirectos; la reforma del sistema financiero, tras el
impulso de los afios 1977-1978, fue perdiendo fuerza; el PEN
(Plan Energético Nacional), ademds de presentarse con atraso,
sobrestimo el crecimiento econémico y subestimé los precios, lo
que dio lugar a irreales previsiones de la demanda y de expansion,
que debieron ser corregidas por los gobiernos posteriores; el
estatuto de empresa publica, que debia presentarse a finales de
1978, se olvidd y la reforma de la empresa puiblica se ignord a
pesar de las crecientes pérdidas de sus empresas.”

% Véase Fuentes Quintana, E. “Tres decenios de la economia espafiola en
perspectiva’, en Garcia Delgado, J.L. (dir), Espafia. Economia, Madrid: Espasa
Calpe, 1990.
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Uno de los determinantes de la pardlisis de la reforma del
sector publico proviene de la creciente debilidad de los gobiernos
minoritarios del centro democréatico (que nunca disfrutaron de una
mayoria parlamentaria), que eran incapaces de asumir los costes
politicos asociados a las reformas. En el gobierno de UCD (1977-
1982), la légica de las decisiones politicas se impone sobre la
racionalidad empresarial en el proceso de nacionalizacién de las
empresas en crisis, situacion sélo explicable por la dificultad de
las circunstancias politicas. La incapacidad para acometer la crisis
industrial se reflej6 entre 1978 y 1982, por la nacionalizacién o
absorcion por parte del sector publico, de un nimero sustancial de
empresas privadas en pérdidas —especialmente en dos de las
industrias mds abatidas por la crisis, la industria del metal y el
sector del textil- para evitar los costes politicos de mayores
pérdidas de empleo. La segunda crisis del petrdleo y la
consecuente recesion mundial, vinieron a complicar ain mas el
proceso de ajuste.

Otro determinante de caracter institucional, tiene que ver con
la crisis de las relaciones laborales, por la combinacién de tres
factores: a) dificultad objetiva de las empresas publicas en crisis,
con exceso de plantilla y un respaldo sindical poderoso que
contrasta con el limitado apoyo que reciben los directivos de las
empresas publicas; b) avance de posiciones negociadoras de los
comités de empresa, que llegan a tener tanta autoridad como los
directivos y mds que muchos mandos intermedios; ¢) utilizacién
de la fuerza sindical como un instrumento politico en la lucha
contra la dictadura y contra el gobierno de UCD. Como veremos,
el posterior respaldo politico gubernamental a la reconversion y la
lucha contra el déficit publico irdn a estabilizar las relaciones
laborales dentro de las empresas publicas.

Esta situacion, caracterizada por una pérdida comercial y una
falta de accién politica decidida, llevaron a una repeticién del
escenario de 1975-76 a comienzos de los afios 1980, con un
empeoramiento en el funcionamiento econdmico y la aparicién de
grandes desequilibrios externos. La medida del crecimiento real



140/ Proceso de reforma del sector ptiblico en el Sur de Europa...

era menos del 1% en 1980-1982, la inflacion de estabilizé en un
15%°

4.4. El periodo de consolidacion democratica y la dimension
del sector piiblico: estabilizacion e inversion

4.4.1. Dimension del Sector Publico en la etapa de la
Consolidacion Democrdtica

Cuando se celebraron las elecciones legislativas de 1982, la
economia espafiola se encontraba en su peor momento, desde
1977. Como ha sido analizado por diversos economistas,” el
diagnéstico correcto de la crisis y el disefio de las medidas de
saneamiento y reformas econdémicas necesarias para enfrentarla
databan de 1977, pero su aplicacién se vio frustrada a partir de
1978. Este retraso, que constituyo el coste mds alto que tuvo que
pagar el pais para absorber la crisis, era evidente a finales de 1982.
Julio Segura (1999: p. 60-61) identifica los cuatro aspectos
fundamentales: En primer lugar, no se habia producido el ajuste
industrial ni el energético. Existia un marco legal para la
reconversion industrial, que databa de finales de 1981 y apenas se
habia comenzado a aplicar, y un plan energético que
sobredimensioné la evolucién de la demanda de energia,
incentivando la aparicion de unos excesos de capacidad
injustificados que se encuentran en la base de la critica situacién
financiera del sector eléctrico. En segundo lugar, la reforma fiscal
de 1977, que habia implantado por primera vez en Espafa, una
imposicién sintética sobre la renta, habia abortado en 1981-82, y
la reforma de la imposicién indirecta no se habia acometido. En
tercer lugar, los intentos de liberalizacién del sistema financiero,
iniciados en 1977, se habian detenido y ain no se habia abordado

2 OCDE Economic Surverys: Spain 1981/82. OCDE: Paris, 1982.

2T Véase Julio Segura, ‘Del primer Gobierno socialista a la integracién en la
CEE: 1983-1985’, en Garcia Delgado, J.L., Espaiia, Economia. Madrid: Espasa,
1999: 59-77.
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el saneamiento del sistema bancario privado, aumentando asi de
forma significativa los costes ptblicos de la operaciéon de
reconversién sectorial mds costosa de todas las conocidas por la
economia espafiola. En cuarto lugar, la reforma del mercado de
trabajo no habia comenzado. En el terreno de los criterios de
negociacion salarial, se habfa producido el acuerdo crucial de
indiciar sobre la tasa de inflacién prevista, pero las reformas
institucionales no se habian afrontado, siendo sustituidas de forma
muy imperfecta por acuerdos entre los agentes sociales que
tuvieron una efectividad limitada, poco mds all4 de la fijacién de
una banda salarial®®.

En el 4mbito del sector piblico empresarial, su dimension era
considerable debido a la grave crisis financiera y de gestion.
Como resultado de las politicas nacionalistas desarrolladas durante
la etapa del régimen franquista y de las politicas lanzadas por los
gobiernos centristas, a principios de los afios 80, las empresas
publicas representaban cerca del 10% del valor afiadido nacional y
casi el 15% de toda la formacién bruta de capital fijo™. El nivel de
inversiéon aportado por todas las empresas publicas sélo era
significativamente mads alto en Portugal. Aunque el sector publico
era bastante diversificado, desempefiaba un papel importante en
los distintos sectores productivos.

El Estado tenfa una participacién dominante en la mineria, las
industrias  pesadas, el petr6leo, la electricidad, las
telecomunicaciones, los ferrocarriles y el transporte. Por lo que se
refiere a la productividad, parece significativa la elevada
productividad de la empresa publica con la existente en otros
paises europeos. Las cifras parecen conducir a la misma
conclusién al comparar la productividad de las empresas publicas
con la media nacional, especialmente en el caso de las empresas

% yéase Julio Segura, ‘Del Primer Gobierno socialista a la Integracién en la
CEE: 1983-1985’, 1999: p. 60-61.

¥ Conviene destacar que en los primeros afios de la transicién, en 1976,
estos valores representaban el 6,3% (Valor afiadido bruto) y el 12,3% (formacién
bruta de capital fijo). Datos provenientes del INE. Banco de Espafia, 1978. Véase
en: La Economia Espaiiola en la Década de los 80, 1982: p. 203.
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del INI y las controladas por el Estado. Lo que parece
desprenderse de los datos disponibles es que la empresa publica
espafiola no fue histéricamente creada para generar una alta tasa
de empleo, sino para, probablemente, asumir los riesgos de unos
elevados niveles de inversién a los que dificilmente podria acceder
el sector privado™'.

Las dos crisis econdmicas asi como el proceso de transicién
democratica de los afios 70 se reflejaron en las empresas publicas.
Como se refiere Garrido Falla®:

“La falta de continuidad en el gobierno y direccion del sector ptblico
en Espafia, especialmente a partir de 1974, ha sido alarmante. Frente
a una ‘direccién débil’, las ‘acciones politicas’ impuestas por el
Gobierno han sido constantes. Ha habido una tendencia creciente a
hacer éste un ‘instrumento de la politica econémica del Gobierno’,
un ‘marco de gestiéon al servicio de la politica industrial del
Gobierno’, y —aunque otra cosa se diga- a utilizarlo como ‘palanca
del desarrollo regional’, como ‘medio de promocién de empleo’, y
como refugio de politicos notables. En definitiva, se ha hecho al
sector publico [...] algo hibrido, a medio camino entre un auténtico
holding empresarial y una institucién benéfico-social”.

Los elevados beneficios que caracterizaban siempre al sector
del petréleo (agrupados ahora en el INH) tuvieron pérdidas en
pocos afios. Sectores enteros dentro del holding publico, como el
transporte aéreo, la mineria o el acero, todos ellos muy
dependientes de la situacién econdmica internacional, registraron
déficit masivos. La incertidumbre politica que caracterizé a los
gobiernos centristas, a la hora de definir las estrategias directivas o
al utilizar el sector ptiblico como instrumento contra ciclico,
provocd un mayor deterioro de las finanzas del INI. Como acabé

30 Entre 1975-1976, la productividad del INI en miles de pesetas era de
1.237, frente a 1.218 que representaba la productividad de las empresas
controladas por el Estado. Véase: La Economia Espafiola..., 1982: 209.

3! véase La Economia Espafiola en la Década de los 80, 1982: p. 210.

32 Garrido Falla, F., El modelo economico en la Constitucion Espariola,
Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 1981: 61-62.
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de explicar, la respuesta de la UCD consistié en nacionalizar las
empresas deficitarias, sobre todo en los sectores de la industria del
automovil, del acero y de la construccién naval. En conjunto, el
INI perdi6 204.000 millones de pesetas en 1983, de los cuales
131.700 millones procedieron de pérdidas obtenidas por las
compafifas nacionalizadas entre 1971 y 1981. Entretanto, la
principal empresa ferroviaria, RENFE, registr6 un déficit de
221.000 millones de pesetas. En consecuencia, incluso
disponiendo de empresas muy lucrativas como Telefénica, el
sector publico empresarial espafiol registré pérdidas masivas en
1983.

4.4.2. Logica economica subyacente a las reformas del sector
publico

4.4.2.1. Periodo de Reestructuracion del Sector Piblico (1982-
1986)

El partido socialista llegé al poder a finales de 1982, con un
programa electoral de implicaciones keynesianas que enfatizaban
la protecciéon de los salarios reales y la recuperacién del
crecimiento y del empleo como las prioridades bdsicas de su
estrategia econdmica. Sin embargo, el ‘experimento de Miterrand’
acababa de demostrar que los intentos independientes de restaurar
el crecimiento y el empleo a través de la gestién de la demanda
agregada estaban condenados al fracaso. Por ello, tras una
vacilacién inicial, el nuevo gobierno decidié reanudar el esfuerzo
de ajuste iniciado en 1977-1978, adoptando un programa
econdmico que, en sus aspectos basicos, era practicamente similar
al contenido en los acuerdos de la Moncloa. Por otra parte, se
comprometié con los objetivos de “igualdad y no discriminacidn,

33 Conviene comparar los datos con los que existian en afios anteriores. Asi,
el déficit se aproximé en 1977 a los 88.000 millones, en 1978 sobrepasé los
100.000 millones y en 1979 los 150.000 millones. Véase Garrido Falla, 1981: 64.
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en el ejercicio de los derechos de ciudadania,”* mds que con la
expansion de la propiedad publica per se. Esto significaba, en
otras palabras, que no sélo descartaba la politica de
nacionalizaciones para reformar el sector publico, sino que optaba
por un proceso de saneamiento financiero y de racionalizacién.

La reforma econdmica propuesta consistia en una combinacién
de medidas de estabilizacion con reformas de cardcter estructural e
institucional, concediendo una prioridad a la reduccién de la
inflacién y a la recuperacion del equilibrio en la balanza externa;
asimismo, identificé el excesivo crecimiento de los salarios reales
como la causa principal del colapso del desempleo™.

El programa de las reformas estructurales abarcd la casi
totalidad del sector publico de la economia: el régimen de
comercio externo, el sistema financiero, el mercado laboral, el
sector industrial y el sistema impositivo. Las reformas tenian,
como objetivo general, la eliminacién de los problemas derivados
de la intervencién y la eliminacién de las barreras a la operacién
de las fuerzas del mercado™, para producir eficiencia e
incrementar el crecimiento potencial de la economia espafiola.
Ademds de dar continuidad a las reformas iniciadas en 1977-1978
(con la excepcién de la reforma comercial, donde no se tomaron
medidas significativas), las actuaciones politicas se extendieron al
mercado laboral y al sector publico. Un nuevo plan de Energia
acometi6 la reorganizacion del sector de la energia. El proceso de
la reestructuracién industrial se inicié finalmente, con el ajuste del
exceso de capacidad en los sectores mds golpeados por la crisis
(acero y construccion naval). Las reformas graduales en el sistema
financiero sélo continuaron durante este periodo, con una

3 yéase Maravall, ‘From opposition to Government: the Politics and
Policies of the PSOE’, en Socialist Parties in Europe, Jose Maria Maravall et al.
Barcelona: Institut de Ciences Politiques i Socials, 1992: p. 25.

% Julio Segura, ‘Del Primer Gobierno Socialista a la integracién en la CEE:
1983-1985, 1999: 59.

% Como argumenta Julio Segura, hasta la legalizacién de los sindicatos en
1977, la intervencion era permanente, actuando el Estado como drbitro ante
cualquier desacuerdo y compensando esta situaciéon con una legislacién que
fomentaba la estabilidad en el empleo. Julio Segura, 1999: 70.
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liberalizacién de los tipos de interés; sin embargo, el cambio a una
politica de financiacién ortodoxa del elevado déficit publico
después de 1984 vino acompafiado por nuevas restricciones en la
documentacion bancaria. La reestructuraciéon de los bancos
insolventes fue también acometida, en un periodo en que la crisis
bancaria habia alcanzado una dimensién muy elevada.

La medida de reforma mds significativa fue la flexibilizacién
del mercado de trabajo. Hasta 1984, la restriccién a los contratos
laborales flexibles que databan del anterior régimen de Franco,
habian permanecido intactos durante muchos afios, excepto por
una timida flexibilizacién emprendida por los gobiernos centristas.
Por tanto, por razones practicas, los contratos de trabajo
continuaron siendo indefinidos y los despidos, cuando eran
permitidos,  conllevaban  indemnizaciones elevadas. La
generalizacion de contratos laborales flexibles, fue acordada por el
gobierno y los sindicatos como parte del Acuerdo Econdémico y
Social (AES) de 1985-1986, que eliminé la mayoria de las
restricciones a los contratos temporales de mas de tres afios: esto
podria haber contribuido a un boom del empleo en los afios
1980%.

A su vez, se introdujeron numerosas reformas en el sector
publico, de acuerdo con un programa a medio plazo cuyo objetivo
consistia en la reduccién del desequilibrio fiscal. Entre ellas, hay
que destacar el sistema de pensiones, que era especialmente
importante para frenar el elevado déficit de la seguridad social™.
El programa a medio plazo fue también fructifero al proveer el
marco de disciplina e identificar las reformas que eran necesarias.
Muchas otras pequefias reformas ayudaron a reducir los gastos y
las distorsiones a la intervencién al mismo tiempo.

La reforma del sector publico habia comenzado también, pero
sus resultados eran menos satisfactorios. Debido a la evolucién

%7 Julio Segura, ‘Del primer gobierno socialista a la integracién en la CEE:
1983-1985°, 1999: 71.

38 De acuerdo con Julio Segura, las estimaciones realizadas a finales de 1984
situaron el coste total del acuerdo en torno a los 290.000 millones de pesetas, es
decir, casi un 1% del PIB. Julio Segura, 1999: 71.
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negativa del déficit, se adopté un doble objetivo: la reduccién de
la carga fiscal de sus pérdidas y la disminucién de la presencia del
sector publico en el sector industrial. Se frené la adquisicién de
empresas privadas inviables, ddndose inicio a una reestructuracién
de empresas industriales con pérdidas. Sin embargo, dada la muy
deteriorada situacién de partida, y a pesar de las medidas
introducidas, las mejoras de competitividad de las empresas
publicas fueron muy modestas en este primer periodo.

4.4.2.2. Periodo de Expansion del Sector Piiblico (1985-1989)

Dos hechos fundamentales van a caracterizar la politica del
sector publico en 1986: por un lado, un favorable contexto
econémico (hay una recuperacién general a nivel internacional,
con un favorable cambio en los precios relativos de las materias
primas y de los productos energéticos); y por otro lado, un
importante cambio institucional derivado de la adhesion de Espaiia
en la Comunidad Europea, que transformé el grado de proteccién
de la industria y la capacidad del gobierno para actuar en la
politica industrial®. Estos dos condicionantes sirvieron para que
Crossier, nombrado ministro de Industria en 1986, decidiese
iniciar una nueva fase en la politica industrial. En este sentido, la
estrategia del gobierno cambié de sentido en favor de conceder al
sector publico empresarial un papel mas activo, aunque todavia
selectivo, en la economia espafiola®. Por una parte, se incrementd
la formacién de capital en varios sectores controlados por
empresas publicas, con el objetivo de garantizar altos niveles de
formacion de capital fijo en Espafa. Por otra parte, el gobierno
decidi6 transformar algunas empresas publicas en organizaciones
capaces de competir en el extranjero, abrir nuevos mercados para

39 Véase Ferndndez Ortofiez, M.A., ‘Economic Reform in Southern Europe’,
paper, June 1992: 17-22.

0 Myro, “Competitividad y Politica Industrial en Espaiia”, Economia
Industrial, Madrid: Espasa Calpe, pp. 627-640.
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otras empresas espafiolas e incorporar nuevas tecnologias a
Espafa.

En este sentido, el sector publico empresarial recibié una
nueva funcién en la economia espafiola, en el sentido de implantar
estrategias a largo plazo en lugar de las desacreditadas soluciones
de gestién de la demanda*'. Como se refiere Carles Boix, su papel
tradicional de estimular la demanda y de facilitar la creacién del
empleo, se abandond sistemdticamente. Las reducciones del
empleo en las empresas publicas” a lo largo del mandato
socialista (en mds de un tercio en RENFE y en el INI), fueron
compensadas con sustanciales mejoras en la productividad.
Asimismo, el gobierno llevé a cabo una reduccién de la cuantia
del dinero publico destinado a empresas publicas deficitarias.
Igualmente, se redujeron gradualmente las transferencias
gubernamentales al sector publico empresarial, desde un 3 por
ciento del PIB en 1983 hasta el 1,1 por ciento del PIB en 1991%.

En esta fase, las reformas tienen por objetivo principalmente
saneamientos laborales y financieros** 'y concentraciones
empresariales ligadas a reducciones de capacidad productiva®.
Entre 1986 y 1989, con el auge econdmico, las empresas publicas

41 Carles Boix, Partidos Politicos, Crecimiento e Igualdad. Estrategias
econdmicas conservadoras y socialdemocratas en la economia mundial, Madrid:
Alianza Universidad, 1996: 176.

*2 En cifras absolutas, en el periodo de 1983-1986, hay una pérdida neta de
24.889 trabajadores. Véase El Sector Piiblico Empresarial, 1989: p.122.

® Carles Boix, 1996: 193.

* El fuerte saneamiento de gastos amortizables ha sido efectuado en los
dltimos cuatro afios, pasando de representar el 7,10% respecto al total activo en
1983, a ser el 2,93% en 1986. Véase El sector publico empresarial, 1986: p.122.

* Por una parte, el gobierno socialista utilizé algunas empresas piiblicas
como instrumento para completar el proceso de formacién de capital piblico, que
ya estaba promoviendo a través de los presupuestos generales del gobierno
central. En linea con la evolucién de la economia, la tasa de formacién de capital
en el sector privado no varié en 1983 y decrecié acusadamente en 1984. En 1986
empezd a crecer con rapidez, en un 10 por ciento en términos reales, hasta
alcanzar una tasa del 18 por ciento en 1987. Por otra parte, tienen lugar las
primeras liquidaciones de empresas, bdsicamente en el sector de la alimentacion,
y se inicia el proceso de privatizaciones de empresas que no eran estratégicas o
rentables. Entre 1985 y 1989, el INI privatiza treinta y cinco empresas.
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espafiolas mejoraron sus resultados, mediante la reducciéon de
plantillas y la limitacién de crecimiento de las cargas salariales, y
por la via de la constitucion de los fondos propios y la
reestructuracién de sus deudas, minorando la tasa de crecimiento
de sus cargas financieras. De acuerdo con esta estrategia
econdmica, se recuperaba asi su rentabilidad econémica con el
objetivo de favorecer la inversiébn y fortalecer su posicién
competitiva en el mercado exterior. El INI ha dado especial
importancia a la reordenacién de su cartera de negocios, con las
siguientes lineas de actuacidn: privatizaciones (MTM, Ateinsa,
Enfersa y OESA), constitucién de diez nuevas sociedades,
tomadas de posicién en distintas empresas y, por ultimo,
reordenacién de empresas del grupo mediante la creacién por
absorcion, de nuevas sociedades o concentracion de determinadas
lineas de negocio.

El esfuerzo inversor en el sector publico empresarial siguid
unas lineas especificas*®. En primer lugar, la concentracién se
mantiene igual o disminuye en las ramas productivas,
especialmente en el sector de la electricidad, la siderurgia y la
industria. De todos ellos, el sector energético absorbe un mayor
volumen de inversiones: 59,5% en 1986.

En segundo lugar, el esfuerzo inversion es mas significativo en
el sector de las telecomunicaciones, con el objetivo de fortalecer
su posiciéon competitiva y complementar su actividad bésica
(Telefénica triplicé sus inversiones en términos reales entre 1986
y 1990), transporte interior en ferrocarril (RENFE triplic sus
inversiones en el mismo periodo), petrdleo y gas (la inversion del
INH fue 2,5 veces mayor en 1990 que en 1986, en términos reales)
y el transporte aéreo y maritimo (las inversiones se multiplicaron
por ocho desde 1986 hasta 1990 en términos reales).

En cuanto a las inversiones en investigaciéon y desarrollo
(I+D), estas han tenido tradicionalmente una importancia
cuantitativa muy reducida. Sin embargo, hay que destacar el

4 Véase Gonzélez Romero, A. y Myro, R., “La recuperacién de la inversién
industrial en Espafia (1985-1988): sus objetivos y los factores determinantes”,
Moneda y Crédito, 188, 1989.
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crecimiento sostenido de este tipo de inversidon en los ultimos
afos, alcanzando en 1989 un incremento del 8,30 por 100,
situdndose en 25.279 millones de pesetas. En el grupo INI, las
inversiones destinadas a proyectos de I+D ha sido del 2,95% y se
han centrado en las dreas de defensa, aerondutica, electrénica y
energia. En el grupo INH, se invertido un 9,97% en programas de
I+D; y dentro del grupo DGPE se concentraron en Telefénica,
alcanzando en 1989 un valor de 4.369 millones de pesetas.*” Este
proceso inversor formé parte de la estrategia de conferir a las
empresas publicas una posiciébn mds competitiva dentro del
mercado internacional. Como se refiere Carles Boix, las pequefias
y medianas empresas no tenian la dimension necesaria ni la
capacidad estratégica para penetrar los mercados extranjeros, por
lo que el Estado utiliz6 el sector publico empresarial para
conseguir los objetivos que los agentes privados no podian
alcanzar.®® Del andlisis del comercio exterior por grupos
institucionales, se puede deducir, como primera conclusién, la
existencia de un grupo netamente importador, el INH (Instituto
Nacional de Hidrocarburos), y otro claramente exportador, el INI
(Instituto Nacional de Industria), asi como la escasa relevancia de
la posicién del grupo DGPE (Direccién General del Patrimonio
del Estado). Las exportaciones del INI durante 1989 aumentaron
un 6,41 por 100 con respecto a 1988*. Dentro del INI, las
empresas con mayores cifras de exportacion son: Ensidesa,
Inespal, Aesa y Casa, y principalmente Iberia, cuyas ventas
exteriores representan el 46, 97 por 100 del grupo. La mayor
penetracién de productos siderdrgicos y la apertura de nuevos
mercados en el sector del transporte, son algunos de los factores
que han permitido al grupo una mejora de su posicién en el
mercado exterior, fundamental para lograr una situacién de

1 El Sector Empresarial del Estado. Avance 1989, Madrid: Intervencién
General de la Administracion del Estado, Ministerio de Economia y Hacienda,
1989.

* Véase Carles Boix, 1996: 196.

* El Sector Empresarial del Estado. Avance 1989: p. 91.
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competitividad en el Mercado Unico™. Son los paises de la CE los
principales destinatarios de los productos exportadores del grupo,
seguidos de Iberoamérica y EE.UU. Al contrario que el INI, el
INH es el grupo netamente importador por excelencia. Mientras
que sus exportaciones representan tan sélo el 8,37 por 100 de sus
ventas, las importaciones suponen el 67,90 por 100 de las compras
del grupo y el 62,66 por 100 de las importaciones del SPE.
Respecto a la DGPE, es el holding que menor participacion tiene
en el comercio exterior, tanto por el lado de las exportaciones, que
s6lo representan el 5,95 por 100 del total del sector publico
empresarial, como por el lado de las importaciones que son el 6,50
por 100 del total’".

4.4.2.3. Periodo de reorganizacion del Sector Piiblico (1989-
1993)

La intervencion creciente del Estado en la vida econémica por
medio de empresas publicas obedece a factores muy diversos y su
papel en la sociedad es cambiante tanto en el tiempo como en los
distintos paises del entorno, existiendo tendencias hacia la
nacionalizacién y privatizacién, como reflejo de la actividad
favorable a la eliminaciéon de restricciones al mercado y a la
competencia. No obstante, en Espafia, si bien desde 1984 se han
producido desinversiones importantes en el campo del sector
publico empresarial, la idea general es que no existe una estrategia
elaborada sino mds bien fruto de decisiones aisladas por

0 Véase El Sector Piiblico Empresarial, 1989- Informe Anual. Ministerio de
Economia y Hacienda: 1989: p. 283-284.

3! Un estudio sobre los sectores industriales sensibles, demuestra que el
comportamiento exportador de la industria espafiola es especialmente débil en las
actividades caracterizadas por un fuerte crecimiento de su demanda, altas
relaciones capital/producto, importante contenido en I+D y gran importancia de
las economias de distribucién. Véase Martin, C., “Spain”, en The Impact of the
Internal Market by Industrial Sector: The Challenge for the Member States (eds.
Buigues, P., Ilzkovitz, F. y Lebrun, J.F.), Commission of the European
Communities, Special Edition, 1990.
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motivaciones diversas que responden al deseo de racionalizar el
sector publico de cara a la integracion en la Comunidad
Europea™. El escenario socio-econémico, en este periodo, ha
registrado modificaciones profundas, fruto del proceso de
creciente apertura econdémica, de la constitucion del mercado
unico europeo y de la necesidad de intensificar la competitividad.
Como resultado, se han producido cambios fundamentales en la
estrategia socialista respecto al sector publico que se han traducido
entre otros, en un conjunto de actuaciones encaminadas a la
racionalizacién del sector publico empresarial: un proceso de
fusiones de sociedades; creacion de nuevas empresas y toma de
participacién mayoritaria generalmente para reforzar las lineas de
negocios; liquidaciones de sociedades fundamentalmente
pequeiias, que dejan de ser rentables o son inviables; un proceso
privatizador, bien a través de ventas totales o desinversiones
parciales; y finalmente, formacién de divisiones sectoriales o
subholdings fruto de distintas estrategias empresariales.

Fruto de la descentralizacién funcional que tiene lugar en
Espaifia, se procede a la creacién de organizaciones especializadas,
independientes, otorgando asi una mayor libertad de gestién a un
servicio publico o actividad administrativa, definida en la Ley de
Entidades Estatales Auténomas (LEEA) de 28 de diciembre de
1958, en el TRLGP de 23 de septiembre de 1988 y en la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas de 5 de abril de 1988.
Conviene hacer referencia a los cambios que en los tltimos afios
estdn experimentando las empresas publicas y que se manifiestan
de forma especial en la estructura juridico-administrativa del
sector publico™. Asi, en las Leyes de Presupuestos Generales del

2 Véase Comin et al. “Problemas Actuales de la Empresa piblica en
Espafia”, Papeles de Economia Espaiiola, pp. 231-246, 1992.

% Més de treinta organismos han experimentado entre 1988 y 1992 una
transformaciéon de su naturaleza juridica, siempre en esta linea: el que era
Direccién General, ha pasado a Organismos Auténomo; el que era organismo
auténomo ha pasado a ser de naturaleza comercial o industrial; el que era
industrial, ha pasado a ser sociedad estatal o ente publico singular. Siempre
obteniendo mayor libertad de actuacién, menor sujecién a la norma y menor
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Estado de los udltimos afios, se observa una tendencia hacia la
transformaciéon de organismos auténomos en sociedades
mercantiles o entes publicos, permitiendo una mayor capacidad de
maniobra y de gestion dada la necesidad de responder de manera
creciente a planteamientos de rentabilidad y equilibrio financieros,
con el fin de actuar con mayor flexibilidad, agilizar los procesos
de toma de decisiones y simplificar los procedimientos
administrativos.

Del anélisis de los grupos empresariales a lo largo de este
periodo se desprende que ha existido una moderacién del esfuerzo
inversor, en parte compensada por el proceso de expansién y
diversificacién de actividades que llevan a cabo algunas empresas
publicas.® La nueva etapa en la evolucién de la empresa publica
estaba determinada por los siguientes hechos: La recesion de la
economia iniciada con la década de los 90, se manifiesta mas
profunda a lo largo de 1992. Como reflejo de esta situacion, el
conjunto de empresas del sector publico ve pricticamente duplicar
sus pérdidas a pesar del esfuerzo realizado, ya que el resultado
bruto de su explotacién se incrementé en un 6,2 por 100>, Las
fuertes dotaciones de amortizacién, consecuencia de las
inversiones de los afios anteriores, y la importante carga financiera
del endeudamiento, fueron dos de las causas que agravaron el
resultado obtenido. El ejercicio de 1992 se caracterizé por un bajo
nivel de actividad, intensificindose la desaceleracién de la
demanda. Las importaciones de bienes y servicios redujeron su
ritmo de crecimiento, y las exportaciones estuvieron alentadas por
la depreciacién del tipo de cambio de la peseta™.

El andlisis de la situacién econdémico-financiera de las
empresas publicas demuestra que durante este periodo tiene lugar

control. Véase El Sector Piblico Empresarial, 1988-1992, informe anual.
Ministerio de Economia y Hacienda: IGAE.

> Martin Acefia, P. y Comin, F., INI: 50 Afios de industrializacion en
Espaiia, Madrid: Espasa Calpe, 1990.

35 El Sector Piiblico Empresarial. 1991-1992: p. 181

3 Véase El Sector Empresarial del Estado, Informe Economico-Financiero,
1991-1992. Intervencién General de la Administracion del Estado: Ministerio de
Economia y Hacienda. 1995: 181
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una reduccién del ritmo de crecimiento durante 1991, que se
acentia en 1992 y 1993. La puesta en cuestién del proceso de
Unién Europea por parte de algunos paises integrados en el
mismo, propicié la aparicion de episodios de inestabilidad
monetaria, que se tradujeron en un deterioro considerable de las
expectativas de los agentes econémicos sobre el futuro de aquellas
economias que, como la espafiola, presentan desequilibrio en
algunas de sus magnitudes fundamentales. La demanda fue
debilitindose progresivamente. A ello se une el elevado nivel de
los tipos de interés internos, en buena medida acentuados por la
inestabilidad del sistema monetario europeo.

El gobierno socialista asumid de nuevo una postura estratégica
hacia el sector de la empresa publica, tal como ya lo habia hecho
durante la recesion econdémica de principios de los ochenta. En
este contexto, la estrategia socialista favorable a las inversiones
dej6 de ser una razén suficiente para mantener el sector ptblico
empresarial. La estrategia de internacionalizacién sélo se centraba
en pocas empresas, € incluso en estos casos, las probabilidades de
éxito se estaban desvaneciendo; Iberia, por ejemplo, sufrié fuertes
pérdidas después del verano de 1990. Los costes y riesgos
asociados con la apertura de nuevos mercados, a través de la
absorcién de empresas que sufrian fuertes pérdidas, parecian
alarmantes; y los beneficios que se podian derivar de ellos
parecian desde cualquier perspectiva, inciertos. De hecho, dada la
naturaleza de los productos y servicios de dichos sectores
(comunicaciones, comercio y transportes), incluso en el supuesto
de que esa estrategia de internacionalizacién se afianzase y
generase beneficios, segufa sin estar claro cémo conseguirian
adaptarse a la normativa comunitaria sin perder su capacidad
estratégica’’.

" Una serie de factores tales como la politica econémica de cardcter
restrictivo, la situacién descendente del ciclo econdémico del momento y la
influencia del conflicto del Golfo explican, en cierto modo, la disminucién de los
resultados en todos los grupos institucionales, dejando sentir su influencia en
cada uno de ellos con distinta intensidad.
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Para mantener una estrategia competitiva en el &mbito
europeo, el gobierno socialista desarrolla nuevas lineas
estratégicas en el sector publico: En primer lugar, el gobierno
socialista desarrolla un nuevo disefio corporativo, procediendo a la
creacion de Teneo, como sociedad de cartera financieramente
auténoma, en la que se integran algunas empresas del grupo INI,
que compiten en condiciones normales de mercado y en las que se
aplicardn objetivos de rentabilidad, similares a los de cualquier
otra empresa. Para su constitucion se seleccionaron empresas no
involucradas en sectores sometidos a procesos de reconversién o
renovaciéon a nivel europeo, cuyo marco de actuacidon tiene
condiciones diferentes a las normales de mercado’®.

Otra estrategia llevada a cabo por el gobierno socialista
consiste en la racionalizacién y concentracion de lineas de negocio
en torno a ciertas empresas. Asi, por ejemplo, en el sector de la
electricidad, el subholding eléctrico Endesa reforzé su posicién en
el mercado domestico tras adquirir acciones de varias empresas
privadas (Viesgo, Fecsa, Sevillana, Saltos del Nansa),
convirtiéndose en uno de los seis principales grupos eléctricos de
Europa. En 1992, fue objeto de un intercambio de acciones con
RWE, un gran grupo eléctrico alemén, para abrir nuevos mercados
europeos. La principal operacién realizada ha sido, sin embargo, la
incorporacién a Teneo del grupo CESELSA-INISEL, para lograr
una adecuada dimensidn y alcanzar asi la competitividad en un
sector caracterizado por su internacionalizacién™ .

Dentro del grupo INH, se agrupan empresas pertenecientes a
una misma actividad que abarca las fases de explotacion,
produccién, refino, distribucién y comercializacién de productos
petroliferos y gas natural. Este holding se encuentra configurado
por un pequeflo grupo de empresas de gran tamafio y por un
numeroso grupo de empresas (estaciones de servicio y filiales
extranjeras) de tamafio reducido. Durante 1992 se han producido

8 Segura, J., “Debate sobre el Sector Pdblico: la segregacién del INI”, El
Pais, 13 y 14 Septiembre 1991.

% Véase El Sector Piiblico Empresarial. Informe Econdémico-Financiero
1991-1992. Intervencion General de la Administracion del Estado, 1995.
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cambios fundamentales en el sector petrolero espafiol, lo que ha
condicionado una nueva estructura de este holding. A finales de
1991 se autorizé la escision de los activos comerciales de
CAMPSA entre sus diferentes socios, lo cual tuvo lugar a lo largo
de 1992. A finales de éste afio, la Ley de Ordenacién del sector
petrolero dispuso la extincién del monopolio de petréleos y la
adaptacion de los estatutos y denominacion social de CAMPSA a
la nueva situacién, que entré en vigor a principios de 1993. El
continuo proceso de fuertes inversiones y racionalizacién de la
gestién dentro del INH se completé con nuevas adquisiciones al
final de la década en el sector del gas (Gas Madrid y el 50 por
ciento de Catalana de Gas) y en la industria quimica (para reforzar
verticalmente a REPSOL)éO.

Finalmente, las empresas con dependencia de un Ministerio
funcional, representan un conjunto muy heterogéneo, unidad por
el hecho diferencial de su no integracion en un holding
empresarial. Asimismo, y a diferencia de las entidades
pertenecientes a los otros holdings, la forma juridica de sociedad
an6énima la presentan un ndmero reducido de ellas,
constituyéndose en su mayoria en organismos auténomos y entes
publicos.

En el sector financiero, el proceso de reordenacién de las
entidades de crédito de capital publico estatal se inicia con el Real
Decreto de Ley 3/1991 de 3 de Mayo, con la creaciéon de la
Corporacion Bancaria de Espafia, S.A. como sociedad estatal y
entidad de crédito con estatuto de banco, en torno a la cual se
estructura en una nueva organizacién. La titularidad de las
acciones corresponde al Estado espaifiol, a través de la DGPE. El
ano 1992 constituye el primer ejercicio completo de la
Corporacién Bancaria de Espafia, ARGENTARIA. Su creacién en
1991, supuso llevar a cabo en dicho ejercicio un intenso proceso
de configuracién formal y organizativo (fusion BEX/BCI,
transformacion de la Caja Postal, S.A., adaptacién de los estatutos
de las EPC, etc.) integrando en una unidad de direccién en torno a

% Veéase El Sector Piiblico Empresarial. Informe Econdmico-Financiero
1993. Intervencion General de la Administracién del Estado, 1996: p.372-373.
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la CBE, S.A., el BEX, la Caja Postal y las antiguas entidades
oficiales de crédito (BHE, BCL y BCA)®'.

Finalmente, ante la perspectiva de liberalizacién que implica el
mercado Unico europeo, se llevd a cabo una estrategia directa de
internacionalizacién del sector publico empresarial mediante la
compra de empresas extranjeras, a fin de crear suficientes
economias de escala para mantenerse competitivo en el mercado
mundial. El proceso de internacionalizacién tuvo todavia un
cardcter limitado. Aunque importante, el sector publico
empresarial espaiiol carecia del tamafio y de la ventaja competitiva
de otros sectores publicos europeos®. El sector piiblico
empresarial espafiol estaba formado por empresas de tamafio
medio, de acuerdo con los estdndares mundiales, y la mayoria de
ellas pertenecian a sectores en declive tales como el acero o el
aluminio que se enfrentaban a una feroz competencia por parte de
otras naciones en vias de desarrollo que gozaban de menores
costes de mano de obra. En este sentido, la puesta en marcha de
una politica industrial agresiva a largo plazo en esos sectores
industriales estaba fuera de cuestién, por dos motivos®.

En primer lugar, parecia imposible utilizar el presupuesto
publico debido a la estrategia del gobierno de contencién del
déficit, la formacién directa de capital y los nuevos programas
sociales. En segundo lugar, la normativa comunitaria sobre la
competencia apenas dejaba margen de maniobra para mantener un
programa de subsidios publicos. Asi pues, la estrategia del
gobierno basada en una politica de internacionalizacién, tuvo que
limitarse a un conjunto de empresas muy especificas. Para
convertirse en un transportista internacional relevante, Iberia,
establecié una joint venture con Lufthansa para formar Viva, una

81 Véase El Sector Piiblico Empresarial. Informe Econdémico-Financiero.
1991-1992. Intervencion General de la Administracién del Estado, 1995.

%2 De acuerdo con Julio Segura, el cardcter multinacional de las empresas es
crucial para poder estar presente en actividades y para competir con €xito en la
mayoria de los sectores industriales estratégicos. Véase El Debate sobre el Sector
Publico: El INI como Corporacién Empresarial”, El Pais, 14 Sept. 1991.

% Carles Boix, 1996: 192-201.
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empresa internacional de vuelos chérter, y particip6 en el sistema
internacional de reservas Amadeus. Tras someterse a un plan de
racionalizacién interna, Iberia puso en marcha una agresiva
estrategia a medio plazo, para captar el mercado iberoamericano
mediante una inversién sustancial, para convertir Miami en un
gran nudo aéreo y la adquisicién de participaciones, en varias
compafifas sudamericanas —Viasa, Ladeco y Aerolineas
Argentinas. La internacionalizacién de Telefonica también ha sido
el resultado de grandes esfuerzos para introducirse en varios
paises, tales como Argentina, Chile y Venezuela a finales de la
década de los ochenta y Puerto Rico, Portugal y Rumania a
principios de los afios 90. Todas estas adquisiciones llevaron a una
significativa expansion del volumen de negocios gestionados por
Telefénica.

Mais alla de las necesidades financieras inmediatas impuestas
por la crisis, las crecientes dificultades con que tropezé Gonzdlez
para mantener una estrategia apropiada en el sector de empresas
de propiedad estatal se derivaron de una cierta contradiccién
conceptual en los planes del gobierno. Ya durante el proceso de
racionalizacién de todas las compaiiias a principios de la década
de los ochenta, el gobierno habia prometido liberar del control
estatal (aunque no de la propiedad publica) todas las empresas
publicas y gestionarlas estrictamente de acuerdo con las reglas
impuestas por el mercado. Como parte de sus medidas, el gobierno
socialista decide finalizar en 1992 toda ayuda financiera a los
holdings ptblicos. Sin embargo, una vez que el sector publico
empresarial recibe, al menos retéricamente, plena autonomia en
cuanto a la determinaciéon de sus objetivos, ha de sujetarse
Unicamente a los dictados de la eficacia en el mercado, y se halla
libre de desempeiiar cualquier funcién social, la propiedad y el
control publico pasan a perder todo sentido. Las mismas
funciones, determinadas por los mecanismos imperantes en el
mercado, pueden realizarlas los agentes privados. En este sentido,
se pone a la venta algunas empresas del sector publico empresarial
que podia ofrecer, desde un punto de vista politico, una forma
menos costosa de captar ingresos para volver a equilibrar el
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presupuesto. Al desvelar en el verano de 1992 un paquete de
privatizaciones parciales, el Ministro de economia, Carlos
Solchaga, declar6 en el Congreso de los Diputados que el
Gobierno esperaba ganar cerca de 400.000 millones de pesetas en
los afios siguientes. A juicio del gobierno, bastaba ahora con
retener una participacién minoritaria clave en cada empresa para
mantener el control puiblico de antafio. Una pequefia parte de
REPSOL se vendi6 en 1992; la operacidn, repetida en 1993,
redujo la participacion publica a menos del 50 por ciento. En la
primavera de 1993, el 25 por ciento de Argentaria, una reciente
fusién de todas las compaiifas publicas financieras, también se
vendié a los agentes privados.

A pesar de los midltiples intentos de reorganizacién global,
como de reconversion y reestructuracion de los diferentes sectores
de empresas publicas, el INI siguié experimentando resultados
negativos. Entre 1988 y 1996, segin el MINER, las empresas
integradas en la AIE (Agencia Industrial Espafiola) perdieron 1,35
billones de pesetas a pesar de reducir su plantilla en casi 34.000
trabajadores y de recibir aportaciones publicas por valor de 2,35
billones de pesetas (El Pais, 1997). Asi pues, al menos en dicho
periodo, el sector publico ha llegado a consumir 3,7 billones de
pesetas, a los que cabria afiadir la deuda a retornar. Finalmente, en
el proceso de reconversion industrial las empresas deficitarias han
acumulado una deuda de 1,2 billones de pesetas. Es interesante
constatar las idas y venidas de la organizacion del sector publico
industrial y, en particular, del INI. De un modelo inicialmente de
conglomerado se pasa en 1981 a una estructura multidivisional,
agrupando las empresas por sectores. Sin embargo, la sinergia
entre las diferentes divisiones, que seglin algunos autores como
Segura, constituye la base de la ventaja competitiva del

INIL, no se consiguen, dado el alto grado de heterogeneidad
entre sectores, y la falta de visién de desarrollo de capacidades
comunes. Lo que parece cierto es que la indeterminacién de los
objetivos asignados al sector piblico empresarial, en combinacién
con las severas dificultades financieras a las que éste se enfrentd,
se tradujo en una lucha politica dentro del gobierno. El conflicto
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se resolvid en parte a favor de reducir el peso del sector publico
empresarial. Por una parte, el plan para gestionar todas las
empresas publicas mayoritariamente como empresas privadas,
s6lo se puso en practica de una manera parcial.

4.4.3. Principales determinantes del estado del sector piiblico

Los determinantes que llevaron al gobierno socialista a
emprender las diversas politicas de reestructuracion, expansion y
posterior segregacién del sector publico empresarial, obedecen a
varios factores de cardcter internacional, institucional y politico.
Veamos més detalladamente cada uno de estos determinantes.

4.4.3.1. Los determinantes de cardcter internacional

Como se refieren Joan Subirats y Ricard Goma, “El impacto
de la UE sobre la politica industrial espaiiola ha sido claramente
asimétrico y ha funcionado en dos direcciones opuestas. Por un
lado, un efecto fuerte sobre los ejes cldsicos, que ha limitado la
capacidad del gobierno del Estado, enmarcando la politica en una
orientacion liberalizadora y a caballo del predominio neoliberal.
Por otro lado, un efecto menos fuerte sobre las politicas
horizontales de oferta, en las cuales, sin embargo, los roles
piiblicos se han reforzado y diversificado”®. (1998:370).

En efecto, como defiende la literatura académica, la posicién
de las politicas ha ido convergiendo hacia un posicionamiento
liberal sobre el papel del Estado en la economia. En ese consenso
confluyen, de un lado, la evolucién de los paises del dmbito
europeo y, consiguientemente, una posicion cada vez mads
favorable a la privatizacién y las fuerzas del mercado, y de otro
lado, han contribuido la emergencia de explicaciones econdmicas
de los resultados negativos de las empresas publicas. Para suplir

8 Véase Subirats, J. y Goma, R. Politicas Piiblicas en Espaiia, Barcelona:
Ariel Ciencia Politica, 1998: 370.
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dichas deficiencias, se han ido creando politicas horizontales®
capaces de incrementar la competitividad del tejido industrial.

A partir de 1986, con la adhesién de Espafia a la CEE, se lleva
a cabo una importante liberalizaciéon y apertura exterior de la
economia espafiola, que se extiende hasta 1992. En esos afios, la
economia espafola ha sufrido profundos cambios estructurales a
los que el sector publico no es ajeno en absoluto. Entre ellos
destaca la reforma del mercado de trabajo dando paso a la
dualizacién y precariedad del empleo, y el ingreso en la CEE, en
enero de 1986, con una penetraciéon sin precedentes del capital
extranjero. La politica econdmica ha seguido una clara inspiracién
neoliberal, aunque con fuertes matices socialdemdcratas®.

La liberalizacién del sector externo fue acompafiada por una
serie de medidas de reforma en otras 4reas, como la
reestructuracién industrial (que se extendié a nuevos sectores
productivos), o la reforma del sector publico, que incluyé mads
privatizaciones de empresas publicas (en algunos casos, mediante
ventas al mercado de activos minoritarios de los holdings). En el
sistema de impuestos, el ingreso en la CEE exigi6 la implantacién
del IVA. Con el IVA desaparecieron las subvenciones encubiertas
a la exportacién. Los aranceles iniciaron su progresiva reduccién
hasta su desaparicion en 1992, en que se adopta el arancel externo
comunitario. Y, finalmente, en el sector financiero, se
implementaron medidas que pretendia forzar la competencia y
liberalizar todos los tipos de interés.

El dltimo periodo de la etapa socialista estd caracterizado por
la crisis y la recesién que, comenzando en 1992, se extiende hasta
casi el final del gobierno del PSOE, en mayo de 1996. Desde el
comienzo de la década de los 90, con la integracién en el Mercado
Unico y la firma del Tratado de Maastricht, la influencia de la UE

5 L. . . .
% Las politicas horizontales consisten en una serie de programas

transversales que incentivan la competitividad mediante programas de prestacién
y apoyo de servicios a dicho tejido industrial.

% de la Dehesa, G., Ruiz, J.J y Torres, A., “The Timing and Sequencing of a
Trade Liberalization Policy: The Case of Spain’, en Michaely, M. et. al, eds.
Liberalizing Foreign Trade, Oxford: Basil Blackwell, 1990.
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en el sector publico espafiol va a cobrar una nueva dimension. Las
condiciones exigidas para entrar a formar parte de la UE en 1999
han obligado a adoptar una politica de austeridad fiscal que limita
dristicamente el margen de maniobra de los gobiernos. En este
sentido, la limitacién del déficit y de la deuda publica exigird un
recorte del gasto y un incremento de los ingresos para
financiarlo®”. Las tnicas opciones posibles eran la financiacién
ortodoxa del déficit a través del endeudamiento y la dura politica
antiinflacionista. Como resultado de ésta, los tipos de interés eran
muy elevados y, por tanto, encarecia mucho el coste de la deuda
publica. Asi, en lugar de ser una solucién, la deuda pasé a ser un
problema y se convirtié en una importante fuente de déficit y en
un mecanismo de redistribuciéon del ingreso desde los
contribuyentes a los acreedores del sector piblico. Por otra parte,
los altos tipos de interés tuvieron un efecto muy negativo sobre la
economia productiva, empujaron al alza la peseta y perjudicaron
notablemente el sector exportador, sentando las bases para las
crisis de cambios de 1992 y 1993. Finalmente, los numerosos
incentivos a la inversién y al empleo se tradujeron, de hecho, en
una reduccién considerable de la presion fiscal sobre las empresas
y las rentas de capital. Este cambio en el énfasis tributario quedd
recogido también en la reforma del IRPF de 1990 en que
disminuy¢ la tributacién de fondos de inversién y plusvalias y se
redujo la progresion para las rentas mads altas.

En resumen, la politica emprendida por el equipo socialista,
estuvo constrefiida por la normativa comunitaria, por lo que
adopté una politica a medio camino entre sus preferencias
ideoldgicas y los dictimenes comunitarios. De acuerdo con este

57 Pese a la politica restrictiva, el déficit piblico se dispara con la recesién de
1993, llegando al 6,8% en 1994. La imposibilidad legal, impuesta por los
compromisos de Maastricht y el programa de convergencia, de recurrir al Banco
de Espaiia para financiar el déficit, elevd el nivel de deuda publica en mas de un
10% del PIB, aumentando el pago de intereses en un 1% del PIB adicional, pese
al descenso de los tipos de interés. El elevado nivel de déficit se debid a la
importante caida de los ingresos como resultado de la recesién, pero también
contribuyd el fraude fiscal estimado atin en un 30% de la recaudacién.
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presupuesto, el gobierno sabia que emprender una politica
expansiva en el sector publico empresarial, podia favorecer el
pleno empleo, pero corria el riesgo de inducir a importaciones e
incrementar el déficit comercial. Por el contrario, una politica
restrictiva mds costosa, reprimiria la inflacién y aseguraria un
crecimiento equilibrado a largo plazo.

4.4.3.2. Los condicionantes institucionales del sector piiblico

La propia estructura del mercado de trabajo en Espafia y los
elevados costes reales que supone una politica macroecondmica
restrictiva van a determinar, de modo considerable, la naturaleza
de la reforma del sector publico. En la medida en que el gobierno
socialista no fue capaz de sostener un didlogo con los agentes
sociales (sindicatos) en la formulacién de la politica econémica a
partir de 1987, y decide adoptar una politica restrictiva, el riesgo
politico amenaza con fragmentar en 1993, la base institucional que
sostenia las politicas de reforma del sector ptiblico empresarial en
Espafa.

Garret y Lange® definen dos modelos de estrategia
neocorporatista en toda economia politica: aquella basada en una
coordinacién plena del mercado de trabajo, en la que las
organizaciones de intereses comparten con el gobierno una
politica expansiva; y aquella que combina una politica ortodoxa en
un mercado de trabajo totalmente descentralizado. De acuerdo con
el primer modelo, es posible establecer un sistema de negociacién
colectiva en el ambito nacional: los agentes sociales cooperan en
las politicas gubernamentales a cambio de compensaciones que
generan un beneficio neto para los sectores sociales que
representan. Esta coordinacién es posible por basarse en unos
elevados niveles de afiliacion de los sindicatos, en una
organizacion fuerte y una centralizacién de la toma de decisiones.
Asimismo, tiene los incentivos necesarios para moderar sus

® Garret G. y Lange, P., ‘Political Responses to Interdependence: What's
Left?’ International Organization, 45, 1991: 539-564.
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demandas salariales, puesto que un excesivo incremento de los
salarios se traduce en una pérdida de empleo total que, dada la
magnitud del propio movimiento sindical, amenaza con afectar a
todos sus miembros igualmente. De acuerdo con este modelo, todo
gobierno puede perseguir politicas expansivas sin incurrir en
mayor inflacién, ya que los agentes econdmicos y, en particular,
los sindicatos, aceptan una moderacién de los aumentos salariales
a cambio de una tasa reducida de desempleo.

De acuerdo con el modelo neoclésico, la negociacién salarial
ya no estd centralizada, ni la concertacién y los pactos interfieren
en el funcionamiento eficiente de los mercados. En una economia
descentralizada, los sindicatos y las organizaciones empresariales
no son representativas en la politica de negociacién salarial. La
defensa de la estrategia neocldsica se ha basado en razones de
eficiencia politica y econdémica. Por un lado, la estructura del
mercado de trabajo hace imposible alcanzar y mantener acuerdos
salariales a escala nacional. Y por otro lado, desaconseja una
expansion de la politica econémica porque induciria a una mayor
inflacién: una vez que el gobierno expandiese la economia, los
agentes econdmicos ajustarian precios y salarios y el Unico
resultado seria mayor inflacidn sin efectos reales. A su vez, una
norma monetaria estable, de acuerdo con este modelo, es el mejor
mecanismo para minimizar la inflacion y el desempleo: la
potencial pérdida de empleo que se derivaria de aumentar el
salario unilateralmente tiene el efecto de persuadir a todas las
empresas a ajustarse de manera automatica a la politica monetaria
ortodoxa impuesta por el gobierno.

El modelo de estrategia neocorporatista desarrollado en
Espaiia, estd a medio camino entre los dos modelos®. El gobierno
socialista intenté alcanzar acuerdos con los sindicatos sobre la
reconversién industrial, la redistribucion de los salarios y los
beneficios y las politicas sociales, pero insistieron también en que
la decisiéon final sobre la politica econémica correspondia al
gobierno, lo que condujo a una dificultad para encontrar el

% Véase Boix, C., 1996; Boix, C., 1998; Maravall, J.M., 1995.
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equilibrio, resultando en una combinacién sub-6ptima de paro e
inflacion..

De acuerdo con los estudios empiricos sobre los acuerdos
entre el gobierno y los sindicatos, en la fase de expansién
econémica de finales de los afios 80, los trabajadores
especializados  espafioles, ganaron influencia politica, se
beneficiaron de las alzas salariales de aquel periodo y fueron
ayudados en términos organizativos. Sin embargo, estos
consideraron que la evolucién de las condiciones econdmicas
hacia innecesaria la concertaciéon (Maravall, 1995). Asimismo, la
propia estructura del sistema de negociacién colectiva dificulta la
capacidad de los sindicatos para establecer cualquier acuerdo de
moderacién salarial. Por otra parte, el sistema de negociacién no
goza en Espafia de las ventajas de un sistema de negociacién
salarial a nivel de empresa. La estructura de las relaciones
laborales en Espafia explica por tanto, la incapacidad del gobierno
en establecer un sistema de coordinacién permanente con los
agentes sociales, y explica también los altos costes reales que
acompafia una politica monetaria restrictiva.

4.4.3.3. Politica del sector puiblico y las preferencias politicas

La variedad de opciones estratégicas impulsadas por el
gobierno socialista en el sector publico empresarial nos lleva a
pensar que las preferencias politicas han tenido un papel
preferente en la naturaleza de la politica industrial. En primer
lugar, durante los primeros afios de gobierno y acuciados por la
situacion econdémica, el gobierno introduce un debate junto con
economistas y sindicatos, sobre la conveniencia de instrumentar
una politica de reestructuracién, que lleva a practica.
Posteriormente, a partir de 1986, condicionado por la politica de
integracion europea, el gobierno socialista introduce una reflexion,
sobre la venta de empresas espafiolas a empresas extranjeras y la
importancia de la propiedad nacional, adoptando una estrategia
inversora en el sector publico. Las condiciones econdémicas mas



El caso espaiiol... / 165

favorables, otorgaron al gobierno socialista un mayor margen de
maniobra para desarrollar una estrategia industrial mas acorde con
sus preferencias ideoldgicas y una tradicién estatista, a pesar de
estar condicionado por la internacionalizacién de la economia. El
gobierno socialista, como argumenta Carles Boix (1998: 50),
foment6 una estrategia de inversién directa en capital fijo y
humano, con una expansion acelerada en determinados sectores de
empresas publicas. En este sentido, se justifica que la inversién
estatal se concentrara en el sector de las telecomunicaciones, en el
transporte interior en ferrocarriles, en el sector del petréleo y gas y
en el transporte aéreo y maritimo. Pero la progresiva integracién
europea, también justifica que el gobierno socialista redujera las
inversiones en aquellos sectores tradicionales como el acero, la
mineria, el aluminio o la construccién naval. De hecho, el
componente comunitario obligé al gobierno socialista a que se
realizasen gastos en I+D, contribuyendo a una mejora de los
factores productivos espaioles.

A inicios de los afios noventa, la crisis iniciada en 1991 y que
culmina en 1993, conlleva un resurgimiento de la preocupacién
por la industria, y un reequilibrio en cuanto a la importancia
otorgada por el gobierno y el conjunto de los actores econdmicos a
los factores microeconémicos de la competitividad frente a los
macroecondmicos (tipo de cambio, tipo de interés e inflacién) y
que suscita el posterior debate sobre un nuevo Libro Blanco de la
Industria. Asi, el compromiso con sus preferencias ideoldgicas,
pero condicionado por la normativa comunitaria, justifica
claramente que el proceso de las privatizaciones se adoptase en
determinados sectores. Consecuentemente, a pesar de producirse
un proceso de privatizacion, se siguié concediendo subsidios en el
sector del carbon, de las empresas siderdrgicas y en los astilleros.
La falta de estrategia de estas industrias, y el compromiso
ideol6gico del gobierno determinaron el grado de resistencia a
aplicar las directivas comunitarias en estos sectores. Asimismo, la
intensidad de la liberalizacion varid segin los sectores. Solo
aquellos sectores considerados estratégicos, dada la naturaleza
tecnoldgica de algunas empresas, fueron sometidos a las reglas del
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mercado. Por el contrario, aquellos sectores tradicionales que no
estaban sometidos a cambios tecnoldgicos, fueron objeto de
consolidacién e integracién vertical, apostando por la creacion de
economias de escala sustanciales. En otras palabras, las
preferencias ideoldgicas del gobierno no sélo condicionaron el
alcance del sector ptiblico en cuanto al objeto, el grado y la
naturaleza de la intervencidn, sino que también determinaron la
concepciéon de la empresa y los factores causales de la
competitividad empresarial.

4.5. El gobierno del pp y la dimension del sector piiblico
4.5.1.Dimension del Sector Piiblico

Los afios noventa constituyen el marco de referencia més
actual de las empresas publicas, y también muestran dos etapas
diferenciadas en la evolucion del ciclo econémico de las empresas
publicas. Hasta 1993, se produce una fase de declive, en la que
progresivamente se deterioran todos los indicadores de las
empresas espafiolas y durante 1994 se verifica una ostensible
recuperacién de las mismas que se contintia, aunque atenuada, en
1995.

4.5.2. Logica de la reforma del Sector Piiblico

A mediados de 1996, la reforma del sector publico parece
llegar de nuevo al debate politico, a través de una serie de
coincidencias coyunturales que se unen a la percepcién del inicio
de un nuevo ciclo de crecimiento econdémico. Entre las iniciativas
de reforma propuestas por el Gobierno del PP, destaca el
Programa de Modernizacién del Sector Piblico Empresarial del
Estado y la Politica de las Privatizaciones.
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4.5.2.1. El Programa de Modernizacion del Sector Piiblico

El Programa de Modernizacién del sector publico empresarial
del Estado tiene como objetivo el fortalecimiento del tejido
industrial y, en consecuencia, el aumento de la eficiencia y
competitividad global de la economia y la creacién de empleo. El
Programa contempla los mecanismos que favorecen el
fortalecimiento del tejido empresarial de la economia espafiola en
beneficio del crecimiento y el empleo. La modernizacién del
sector publico implica la definicién de proyectos empresariales de
futuro, a la vez que se produce una retraccién de la participacién
publica y se liberaliza al Estado de las actuaciones que no le son
propias, a cuyos efectos se disefia el Plan de Privatizaciones
previsto por el gobierno del Partido Popular.

El Programa de Modernizacion del Sector Publico, aprobado
por el Consejo de Ministros de 28 de junio de 1996, sienta las
bases de la reforma y modernizacién de las empresas del sector
publico. El antecedente mds préximo es el Real Decreto de Ley
5/1995, de 16 de Junio de creacién de determinadas entidades de
derecho publico. Dicha ley tiene como finalidad la reorganizacion
de las participaciones industriales dependientes del Ministerio de
Industria y Energia, basada en el marco juridico aplicable a las
empresas publicas, y dispone la supresién del Instituto Nacional
de Industria (INI) y del Instituto Nacional de Hidrocarburos
(INH).

De acuerdo con dicha normativa (R.D-Ley 5/1995, de 16 de
Junio), ambos entes son disueltos el 31 de julio de 1995, siendo
transferidas sus participaciones accionariales a las dos nuevas
entidades creadas: la Sociedad Estatal de Participaciones
Industriales (SEPI) y la Agencia Industrial del Estado (AIE).

La SEPI recibe las participaciones en las empresas
desvinculadas de los Presupuestos Generales del Estado,
procedentes tanto del INI como del INH: TENEO, S.A., REPSOL,
S.A., ENAGAS, S.A., SAGANE, S.A., y GAS NATURAL SDG,
S.A.
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En la AIE se gestionan las sociedades inmersas en sectores de
actividad en reestructuracién o reconversion, que reciben ayudas o
subvenciones publicas: construccién naval, siderurgia, defensa y
mineria deficitaria.

El Acuerdo de 28 de Junio tomado por el nuevo Gobierno del
PP, tras las elecciones generales de 3 de marzo de 1996, incluye
una reorganizacion del sector ptblico empresarial, que presenta las
siguientes caracteristicas:

En el 4mbito de las participaciones tuteladas por el Ministerio
de Industria y Energia, por lo que afecta a la SEPI, se produce una
simplificacién de su estructura de participaciones con la supresién
del holding TENEO, S.A. La disolucién sin liquidaciéon de la
sociedad, aprobada por la junta general de 4 de Julio, tiene lugar el
16 de septiembre, asumiendo el accionista, SEPI, la totalidad de
sus activos y pasivos.

En cuanto a la AIE, se modifica su marco juridico en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1997 y en la Ley de
Medidas Fiscales, que dota a dicha agencia de las facultades
propias de un accionista que tiene participaciones directas en
AESA, ASTANO, BARRERAS, SANTA BARBARA, BAZAN,
HUNOSA, FIGAREDO, PRESUR, POTASAS DE SUBIZA, CSI,
y PRODUCTOS TUBULARES.

En cuanto a las empresas publicas dependientes del Ministerio
de Economia y Hacienda, se crea la Sociedad Estatal de
Participaciones Patrimoniales (SEPPa). Tiene como objeto social,
en relaciéon con las sociedades participadas por la Direccién
General del Patrimonio del Estado, la tenencia, administracion,
adquisicién y enajenacion total o parcial de las acciones u
participaciones de las sociedades que, previo acuerdo del
Gobierno, reciba por cualquier titulo del Estado espafiol, de la
Direccion General del Patrimonio del Estado.
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4.5.2.2. La Politica de las Privatizaciones

La l6gica del proceso de privatizaciones, de acuerdo con la
estrategia politica del gobierno del PP, tiene un caracter global y
gradual, de forma que afecta a todas y cada una de las empresas
publicas, si bien teniendo en cuenta las circunstancias especificas
y los intereses existentes en cada caso. La l6gica de globalidad se
manifiesta también, en el procedimiento de las privatizaciones,
que es Unico y se aplicard a todas las operaciones que requieran
para su ejecucion la autorizacion previa del Consejo de Ministros.

La privatizacién tiene pues, un cardcter especifico: la venta de
las empresas estatales del sector privado, como parte de un
proceso mds amplio, orientado a estabilizar y liberalizar la
economia, tal y como ha sido puesto de manifiesto por el Banco
Mundial, al mostrar la significaciéon de un fenémeno generalizado
y progresivo en todos los paises, que conlleva una reinterpretacion
del Estado.

El gobierno del PP lleva a cabo un debate sobre el papel del
Estado y sobre la conveniencia de una reduccién de su tamaio,
aduciendo tanto razones de eficiencia social, como la aplicacién
del principio de subsidiariedad, segin el cual, una instancia
superior sélo debe actuar cuando esta capacitada para hacerlo la
inferior. Con esta ldgica, la estrategia politica del PP pretende
reforzar el papel y la responsabilidad individual, incluyendo en
este ambito a los distintos agentes econdmicos y sociales.

Desde una légica econdmica, el Estado es un agente menos
eficiente en el juego de confrontacién de intereses en el mercado,
y se justifica porque la naturaleza del Estado le confiere un poder
de soberania, que contrasta con la necesaria actuacidn particular
de las partes que concurren en defensa de sus propios intereses en
el mercado. En consecuencia, de acuerdo con el Gobierno del PP,
el Estado, cuando actia como parte concurrencial, estd forzando
su propia razén de ser y la funcién de garante del orden social, que
debe permitir la competencia y la colaboracién de los intereses
particulares. EI papel del Estado, de acuerdo con la estrategia del
gobierno del PP, ha de centrarse en su poder regulador de las
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condiciones y reglas generales del marco de actuacién de la
economia: favoreciendo la competencia en los mercados y la
disponibilidad de los factores productivos y liberalizando los
factores de actividad para mejorar la eficiencia.

El proceso de privatizacion tiene, por tanto, y de acuerdo con
la estrategia del gobierno del PP, un triple fin: a) mejorar la
eficiencia del sistema empresarial; b) desarrollar grupos
empresariales y mejorar el tejido industrial para alcanzar umbrales
o dimensiones competitivas a nivel europeo; y c) introducir
cambios en el comportamiento de los miembros de la empresa
para facilitar su competitividad y el desarrollo de activos
intangibles vinculados a capacidad de innovacién, de creacién de
marcas, imagen, etcétera.

Los ingresos de los procesos de privatizacién obtenidos por el
programa del gobierno del Partido Popular han sido hasta 1997 de
800.000 millones de pesetas: Telefonica, Gas Natural, Repsol,
Sefanitro, Almagrera, Sodical e Inongraf.

4.5.3. Determinantes del proceso de reforma del Sector Piiblico

La creacion de la Sociedad Estatal de Participaciones
Industriales (SEPI) y la Agencia Industrial del Estado (AIE), asi
como la de la Sociedad Estatal de Participaciones Patrimoniales
(SEPPa) han supuesto un cambio radical en la estructura
institucional de las empresas publicas espafolas de dmbito estatal.
El mapa de vinculaciones entre las empresas publicas y las
entidades de derecho ptublico en las que se integran se ha
trastocado, pero también se ha visto inmerso en un gran cambio,
debido a la politica de privatizaciones del gobierno del PP,
previsto en el Programa de Modernizacién del Sector Piblico
Empresarial del Estado.

El factor esencial que se encuentra detrds de este proceso de
reforma ha sido garantizar un entorno competitivo, y este objetivo
presupone controlar los procesos de concentracién econdémica y
limitar las ayudas publicas a empresas y sectores, que han sido el
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caldo de cultivo de muchas empresas publicas que han cumplido,
en muchas ocasiones, con un complejo cuadro de objetivos
publicos y privados, pero que igualmente han sumido en un pozo
sin fondo de pérdidas, la ineficiencia de sus gestores, la presién
salarial y sin contrapartidas de productividad de sus trabajadores,
o los sobrecostes de sus suministradores y los menores precios
aplicados a sus clientes privados. El programa de privatizaciones,
que promueve la transparencia de las operaciones financieras entre
los poderes publicos y sus empresas, y la autonomia financiera que
se pide a éstas, pone un punto y final, mds o menos mediato, a
muchas de las empresas publicas, viciadas ya desde su origen por
la asuncién publica de ineficiencias privadas o, de forma
sobrevenida, por su operacidn en sectores que en el pasado fueron
estratégicos y de “interés nacional” y hoy sin futuro en el marco
de la competencia internacional.






CAPITULO 5

EL CASO PORTUGUES: UNA REFORMA
RADICAL DEL SECTOR PUBLICO. DE LAS
NACIONALIZACIONES A LAS PRIVATIZA-
CIONES

5.1. Introduccion

Antes de estudiar el proceso de reforma del sector piblico en
Portugal, conviene destacar el hecho de que en Portugal los grupos
politicos fueron adquiriendo importancia de forma gradual en el
desarrollo politico, al superar con éxito el dificil periodo de la
transicion, consiguiendo alcanzar una lenta consolidacién de la
democracia. El periodo que siguid al 25 de Abril se caracterizé por
intensas luchas sociales y politicas que se manifestaron en los
grandes centros urbanos, pero acabaron extendiéndose por todo el
territorio nacional. La caida del régimen politico en un contexto
revolucionario, asi como el descrédito del anterior régimen,
llevaron a una significativa degradacion del poder del Estado. Las
rupturas no se produjeron tan sélo en el campo politico, sino que
se extendieron, en mayor o menor grado, en todos los sectores
sociales, principalmente los que se refieren al drea productiva.

A pesar de la profunda reestructuracién que se operd al nivel
de las elites en este periodo posterior al 25 de Abril, asi como la
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relativa ineficacia del Estado para realizar, en una primera fase,
una nueva articulacién de las estrategias e intereses politicos, la
consideracion del papel de los grupos politicos en esta coyuntura,
particularmente en los aspectos econdmicos, se revela como
imprescindible. Inicialmente, los partidos democraticos se unieron
para impedir el control politico del pafs por los militares mas
radicales del Movimento de Forcas Armadas (MFA), que habian
llevado a cabo el golpe militar el 25 de Abril de 1974. De hecho,
la Revolucién de 1974 no fue organizada por partidos sino por
militares. Los oficiales de los puestos intermedios planearon y
ejecutaron el golpe que comenzé en la noche del 24 para el 25 de
Abril. El 26 de Abril, el general Spinola presenté un programa
politico que consistia en el Programa del MFA, publicado el 23 de
Marzo. Se abolid la censura y la policia secreta, todos los presos
fueron liberados y se ensayé un compromiso en el sentido de
encontrar una solucién politica a las guerras de las ex-colonias.
Fue instituido un gobierno provisional, estableciéndose los
objetivos de una democracia pluralista, tales como la libertad de
pensamiento, de expresiéon y de asociacidn, y fue realizada la
promesa de unas elecciones para la Asamblea constituyente en el
plazo de doce meses. Sin embargo, no se especificé cudl habria de
ser el papel de los partidos politicos como instrumento de la fase
siguiente de la vida politica del pais, lo que llevé a algunos lideres
partidarios a cuestionarse sobre los verdaderos objetivos de
algunos militares. "'

La relacién entre los partidos y el MFA atravesé tres fases
diferentes: del 25 de Abril de 1974 al 11 de Marzo de 1975, fecha
en que fallé un golpe de derecha dirigido por el General Spinola;
después, una segunda fase, el llamado Verano caliente de 1975,
que se prolong6 hasta el 25 de Noviembre de 1975; y finalmente,

! Carrilho, Maria. “O 25 de Abril de 1974 e o Papel Politico dos Militares —
Uma Perspectiva socioldgica”, Revista Critica de Ciéncias Sociais, n° 15/16/17,
p-77-90, 1985; Antunes, E.M. “As Forcas Armadas e o MFA: De 25 de Abril de
1974 a 25 de Novembro de 19757, Revista Critica de Ciéncias Sociais, n°
15,16,17, p. 47-52, 1985.
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la fase entre esa fecha y la aprobacién de la Constitucidn, el 25 de
Abril de 1976.

5.2. Contexto de la revolucion del 25 de abril de 1974

La incapacidad del anterior régimen autoritario para resolver
el problema colonial, asi como la falta de democracia son las
razones politicas invocadas, en la introduccién del Programa del
Movimento das Forgas Armadas (MFA), para legitimar la caida
del régimen politico existente y a partir de las cuales se proponen
diversas medidas inmediatas y de corto plazo. Como es evidente,
ese texto, dada su naturaleza, viene a dar una gran importancia al
desmantelamiento de las estructuras politicas del régimen
autoritario asi como a la organizacién de un poder politico de
cardcter provisional. El programa propone la eleccion en el plazo
de un afio de una Asamblea Constituyente, estipulando algunas
medidas liberalizadoras y de un Estado de derecho, que habian
sido reivindicadas por los sectores de la oposicién y por los
criticos del régimen autoritario. Por otra parte, en el Programa se
hacia referencia al “reconocimiento que la solucién de las guerras
en las ex-colonias era una cuestién politica y no militar” y
proponia las condiciones para “un debate franco y abierto, a nivel
nacional, del problema ultramarino” (Boletim Informativo das
Forcas Armadas, Octubre 1974).

Gran parte del Programa del MFA se refiere a este nivel
politico —desmantelamiento de las instituciones represivas del
régimen depuesto, definicion de los poderes politicos
provisionales, metodologia de transicion para un régimen
democratico, asi como el rechazo de una solucién militar al
problema de ‘ultramar’- sin embargo, también se formularon
algunas lineas a seguir en el campo econémico y social, con gran
generalidad, pero con un sentido politico evidente. Dos lineas del
programa se refieren a esas cuestiones. En ellas se dice, que “el
Gobierno provisional lanzard los fundamentos de una politica
econdmica, puesta al servicio del pueblo portugués, en particular
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de los sectores de la poblacion hasta ahora mas desfavorecidos,
teniendo como preocupacién mds inmediata la lucha contra la
inflacién y el excesivo coste de vida, lo que necesariamente
implicaria una estrategia antimonopolista; y una nueva politica
social que, en todos los dominios, tendrd esencialmente como
objetivo la defensa de los intereses de las clases trabajadoras y el
aumento progresivo, pero acelerado, de la calidad de vida de todos
los portugueses” (Programa del MFA).

El DL 203/74, de 15 de Mayo, que corresponde al programa
del I Gobierno Provisional, desarrolla los principios enunciados,
principalmente en lo que se refiere a las politicas econémicas y
financieras. El I Gobierno Provisional estaba presidido por Palma
Carlos e incorpord destacados lideres partidarios: S4 Carneiro
como Secretario General del PSD, Mario Soares, secretario
general del PS y Alvaro Cunhal como Secretario del PCP. Su
periodo de vigencia fue muy corto, si bien tomé cargo el 16 de
Mayo de 1974, el 9 de Julio presenta su dimision, invocando falta
de poderes y medios de accion para el pleno ejercicio de las
responsabilidades asumidas. La caida del I Gobierno Provisional
se debié principalmente al rechazo de su programa, que era
meramente reformista, no revolucionario, ya sea en lo que respecta
al tema de las ex-colonias, como de Portugal continental y fue
apoyado por el General Spinola, presidente de la Republica. En
esta primera fase, los militares expandieron gradualmente su base
de poder. La radicalizacién de los militares en su busqueda de un
cese inmediato del fuego y la retirada de las colonias llevé a la
caida de Spinola el 28 de Septiembre de 1974 y a su sustitucion
por el General Costa Gomes. La tentativa de Spinola para invertir
el proceso revolucionario, el 11 de Marzo de 1975, result6 en un
fallido golpe de Estado (Bruneau y MacLeod, 1986).

5.3. El contexto de las nacionalizaciones: 11 de marzo de 1975

La derrota de la tentativa de golpe militar del 11 de Marzo
tuvo consecuencias politico-militares, que se plasmaron
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institucionalmente en la creacion del Consejo de la Revolucién y
en los cambios habidos en la composicién de los 6rganos de poder
militar; con consecuencias politicas y politico-ideoldgicas visibles
en la recomposicién del Gobierno Provisional y en la alteracién de
los discursos de los elementos preponderantes del MFA; y con
consecuencias socioecondémicas, de las cuales resaltan las
nacionalizaciones y la reforma agraria. Fue, asi, el ambiente
creado en la secuencia del fracasado golpe de Estado del 11 de
Marzo de 1975 que alterd radicalmente la situacién. El Consejo de
la Revolucion, que el 13 de Marzo de 1975 sustituy6 el Consejo
de Estado que se form6 al seguir a la Revolucién del 25 de Abril
de 1974, inicié un proceso de nacionalizaciones de los sectores
basicos de la economia, justificado por la necesidad de llevar a
cabo una politica anti-monopolista y de situar a la economia al
servicio de las clases trabajadoras, proceso que fue proseguido por
los sucesivos gobiernos provisionales (IV, V y VI)*.

Algunos dias después del 11 de Marzo, el Consejo de la
Revolucién determina la nacionalizacién de las instituciones de
crédito (DL 132-A/75), siguiendo las compaiiias de seguros (DL
135-A/75), excluyendo en ambos casos las empresas o parte de su
capital eventualmente perteneciente a entidades extranjeras.
Iniciadas en el sector financiero, las nacionalizaciones se
extenderdn a la gran industria, a los transportes publicos, a la
comunicacién social, al sector agrario, y en gran parte por via
indirecta, alcanzardn al sector inmobiliario, al turismo y a los
sectores de servicios. Este proceso transcurrié a lo largo de 1975,
en algunos casos posteriormente a la caida del V Gobierno
Provisional (vedse el grafico siguiente).

El modelo econdémico se basé en la siguiente ldgica:
colectivizacién de las empresas de gran dimensién y peso en el
conjunto de la economia, realizacién de la reforma agraria,
centralismo estatal en la planificaciéon de la economia, politica
social redistributiva aplicada a los salarios, precios, a la seguridad
social, a los créditos e inversiones publicas. Evocando

% Barros, A. Do Latifundismo 2 Reforma Agraria — o caso de uma freguesia
do baixo Alentejo. Lisboa: Fundagdo Calouste Gubelkian, 1986.
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reiteradamente el socialismo, se va implementando un modelo
econdémico que compagina un componente planificador en el drea
financiera y los grandes medios de la produccién, con politicas de
mejoras sociales en el campo de la seguridad social y la salud y
medidas pragmaticas de incentivo al consumo de tipo keynesiano
(Carlos Ferreira de Almeida, 1982).

Como resultado se llevd a cabo wun proceso de
nacionalizaciones que se extendié a las principales empresas
portuguesas de varios sectores de la economia: los bancos y otras
entidades monetarias; las compaiifas de seguros; las empresas de
transporte aéreo, maritimo y terrestre; la siderurgia; la produccién
y distribucién de energia eléctrica; la reparacidon y construccién
naval; las industrias extractivas, de cementos y de celulosas; la
industria quimica y la producciéon de abonos; las industrias
cervecera y tabaquera; las telecomunicaciones, incluyendo las
empresas de radiodifusion y la television; etc.

Pero de un modo indirecto, pasaron igualmente a manos del
Estado una gran diversidad de empresas de menor dimension,
extendiéndose en otros sectores de actividad econdémica. El
panorama econdémico portugués se alteré completamente. De un
régimen, dominado por siete grandes conglomerados de capital
privado, se transité hacia una economia en la que el peso del
Estado alcanz6 niveles muy elevados. Directa o indirectamente, el
Estado nacionalizd, expropi6 o intervino en casi dos mil empresas,
a excepcion de algunas pequefias empresas y de aquellas empresas
o partes de capital que eran propiedad de extranjeros, hecho que
cred una discriminacién entre intereses privados portugueses e
intereses privados extranjeros, aquellos claramente favorecidos en
relacién a estos (Barros, 1986).



Grafico: Nacionalizaciones después del 11 de Marzo de 1975
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Empresas Sector Econémico | Decreto-Lei Fecha
Todos los bancos, excepto: Crédt Franco-Portuguais, Bank of | Instituciones DL 132-A/75 14-03-75
London & South America y Banco do Brasil Crédito

Todas las aseguradoras: excepto: Europeia, Metrépole, | Seguros DL 135-A/75 15-03-75
Portugal, Portugal Previdente, A Social, SPS y Trébalo

Sacor, Petrosul, Sonap y Cidia Petrdleos DL 205-A/75 16-04-75
Caminhos de Ferro Portugueses, Companhia Nacional de | Navegacdo e | DL 205-

Navegac¢do, Companhia Portuguesa de Transportes Mar+itimos, | Transporte B,C,D e E/75 16-04-75
Transpoortes Aéreos Portugueses

Siderurgia Nacional Siderurgia DL 205-F/75 16-04-75
Empresas de Produgdo, transporte e distribui¢do de energia | Energia Eléctrica DL 205-G/75 16-04-75
eléctrica: AES, CEAL, CEB, CHENOP, ORGE, CPE, ED.

EHEC, EHESE, EID, HEAA, HEP, SEOL, UEP

Cisul, Cinorte, Empresa Cimentos Leiria, Cimentos do Tejo, | Cimentos DL 221-A/75 09-05-75
Companhia de Carvoes e Cimentos do Cabo de Mondego,

Cimentos do Algarve e Cibra

Companhia Portuguesa de Celulose, Socel, Celtejo, Celnorte e | Celusosas DL 221-B/75 09-05-75
Cellulose do Guadiana

Tabaqueira, Intar, Fabrica de Tabacos Micaelense Tabacos DL 222-A/75 13-05-75
Companhia Carris de Ferro de Lisboa, Metropolitano de | Transportes DL 346/75; 03-06-75;
Lisboa, y Empresa Geral de Transportes. Rodoviarias: 49 | publicos DL280-A; 05-06-75
empresas pertenecientes a 7 grupos y EVA, Viacdo Auto- B/75

Motora de Braga y Arboricultura.

Covina Industria vidriera DL 432/75 13-08-75
Sociedade Mineira de Santiago e Pirites Alentejanas Industria extractiva | DL 434/75 14-08-75
Sociedade Portuguesa de Petroquimica, Amoniaco Portugués e | Quimica pesada DL 457/75 22-08-75
Nitratos de Portugal

Sociedade Central de Cervejas, CUF Portuense, Cergal, | Cervecera DL474/75 30-08-75
Copeja, Imperial y cuotas de Empresa da Madeira y de Fabrica

Jodo Mello Abreu

Setenave y Estaleiros de Viana do Castelo Naval DLA478/75 01-09-75
Companhia de Lezirias do Tejo e Sado Agricultura DL 628/75 13-11-75
Sogeral y Sogefi Financiero DL 561/75 02-10-75
Radios (diversas) Radiodifusion DL 674-C/75 02-12-75
Radiotelevisién Portuguesa Television DL 674-D/75 | 02-12-75
Sociedades maritimas de Transportes Transporte fluvial DL 701-D/75 | 02-12-75
Socamar Servicios portudrios | DL 701-E/75 17-12-75

Fuente: Decretos de ley publicados en el Didrio de la Repiiblica.
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Las caracteristicas del proceso de las nacionalizaciones en
Portugal fueron las siguientes: las nacionalizaciones se realizaron
sin un programa definido, principalmente, respecto a las
indemnizaciones, a diferencia de lo que ocurri6 en Gran Bretafia y
en Francia; las empresas nacionalizadas revistieron una cobertura
juridica propia, situdndose asi fuera del derecho comercial
privado; y finalmente, algunos sectores econdmicos quedaron
reservados a las empresas publicas, principalmente la banca y los
seguros, lo que no ocurrié en otros paises del occidente europeo.

En los predmbulos de los decretos de nacionalizacién de las
empresas se desarrollaron algunas consideraciones de caricter
econdémico y politico sobre las decisiones tomadas que, junto con
los discursos y las decisiones sobre esta materia emitidos por los
responsables del MFA y del Gobierno, permiten comprender las
motivaciones subyacentes. En el DL 132-A/75 se invoca la
“necesidad de concretar una politica antimonopolista que sirva a
las clases trabajadoras” y se considera que el sistema bancario,
siendo la “palanca fundamental del control de la economia”, se ha
caracterizado como un elemento al servicio de los grandes grupos
monopolistas”, en detrimento de la “canalizacién del ahorro en
direcciéon a la satisfaccion de las reales necesidades de la
poblacién portuguesa”. A estas razones, mas centradas en lo
econdmico-social, se afiadieron justificaciones mds politicas,
principalmente el peligro para la Revoluciéon de Abril de “no
tomarse medidas inmediatas en el campo del efectivo control del
poder econémico”, como lo demostrarian los acontecimientos del
11 de Marzo.

A partir del 11 de Marzo, el discurso de los circulos
predominantes del poder politico-militar se refiere claramente a la
revolucién socialista, como una primera fase de transicion definida
por una direccidn politica clara y firme: el MFA “iniciaria de
forma decidida la construccion de una economia de cuflo
socialista, colocando el sector econdmico en el control directo del
sector politico”. El planteamiento asumido oficialmente por el
Consejo de la Revolucién se yuxtapone a la legitimidad
revolucionaria del MFA, entendido como el “motor y garantia del
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proceso revolucionario” en articulacién con las organizaciones
populares de base, la legitimidad electoral y democratico-
parlamentar del poder politico basado en el sistema de partidos.

Este conflicto en torno a los procesos y estrategias politicas
estard en la base de las fisuras entre el poder militar y los partidos
politicos —principalmente el PS y el PPD, que abandonan el IV
Gobierno Provisional en Julio de 1975- pero no lo hacen respecto
a la politica de las nacionalizaciones. Es cierto que la dimensién
de las nacionalizaciones excede a los objetivos de los programas
del PPD y que la temporalidad y el cardcter de represalia no se
adecuan a la linea politica definida por el PS, pero las reacciones
de los partidos politicos se centran mads en las implicaciones
politicas y en el marco ideoldgico que en la propia dimension del
sector publico. Esta interpretacion se traslada a los afios de
1975/1976 porque, posteriormente se verifica una creciente
oposicién al sector publico, aunque dentro de la l6gica de poder
democratico instituido, principalmente por parte del PPD/PSD y
del CDS (Baklanoff, 1996).

5.3.1. Logica econdmica subyacente a las nacionalizaciones

El objetivo bésico de las nacionalizaciones consistié en el
control de los grandes grupos econdémicos nacionales que
dominaban, a comienzos de la década de los 70, las empresas mas
importantes del pais, implantadas en los sectores estratégicos de la
economia, y que controlaban atn fuertes posiciones en la banca y
en los seguros, con alguna vinculacién con el capital extranjero.
Estos grupos econdémicos ejercian una fuerte influencia sobre el
poder politico, dada la acentuada interdependencia entre este y el
poder econémico (Bruneau, 1997).

Con las nacionalizaciones, frente a la inexistencia de una
estrategia econdmica de medio y largo plazo y frente a la
indefinicién de las grandes orientaciones de la politica industrial
para el pais, en una situacién de inestabilidad politica continua, el
sector publico (en especial, en el dominio de la industria) acabd
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por funcionar de acuerdo con la légica del 25 de Abril,
principalmente la l6gica que subyace a la nueva politica industrial,
la cual, a finales de la década de los afios 60 e inicio de los 70, dio
sus primeros pasos bajo la politica conocida como “primavera
marcelista”.

Dicha politica tenia como linea béasica de desarrollo la
renovacién de los sectores productivos de los bienes intermedios y
de los sectores basicos de la economia, con natural influencia
respecto a la modernizacidn de la metalmecénica, correspondiendo
a una tentativa de recuperacién del atraso estructural de la
industria portuguesa respecto a los paises industrializados
europeos.

La “nueva politica industrial” se basaba en una estrategia de
diversificacién de las actividades de los grupos econdmicos
existentes, perfectamente integrados en el mercado financiero a
través de sus relaciones con la banca y los seguros.

Este modelo de desarrollo entrd en crisis, a nivel internacional,
a comienzos de los afios 70 y sufri6 un nuevo golpe con la crisis
mundial resultante del primer shock petrolifero de 1973, asociada
a la retraccién de la demanda mundial, que afect6 especialmente a
los sectores que constituian el apoyo de las economias
industrializadas (petroquimica, metalmecanica pesada,
construccién naval, etc.) A pesar de la crisis que ya era evidente a
nivel mundial, la légica subyacente a este modelo no se alterd
sustancialmente en Portugal, tras las nacionalizaciones (Franco,
1986).

Las inversiones realizadas después de 1974, se revelaron més
tarde como no rentables desde el punto de vista empresarial, en
algunos casos, y contribuyeron fuertemente a la degradacién del
sector empresarial del Estado. En este periodo, las empresas
publicas fueron objeto de los siguientes objetivos (Sousa Franco,
1986):

1) contribuir a la financiacién de la balanza de pagos al obligar
a algunas empresas a recurrir a la financiacién externa, lo que
originé costes adicionales valorados en cerca de 175 mil millones



El caso portugués... / 183

de escudos, en el periodo 1981-1983, en relacion al
endeudamiento externo contraido a medio y largo plazo;

ii) contener la inflacién, por atraso en el ajuste de precios y la
consecuente acumulacion de deudas e incremento del déficit;

iii) reducir el déficit presupuestario, por disminucién de los
subsidios y dotaciones de capital que normalmente deberian ser
concedidas de acuerdo a los precios y a los programas de
inversiones autorizados;

iv) reducir las dificultades de ciertos sectores de la economia,
al permitir los atrasos en el pagos a los municipios locales.

Existen varias razones que explican el endeudamiento
excesivo de las empresas, principalmente: la abusiva intervencién
del Estado, la falta de resolucién adecuada y a tiempo de algunas
dificultades que las empresas publicas enfrentaron en esta época
de crisis, la realizacién de inversiones que implicaban un elevado
riesgo econdmico, sin una adecuada cobertura financiera de
capitales propios.

Aparte de las vicisitudes que atravesé el sector empresarial del
estado durante los primeros afios que transcurrieron tras las
nacionalizaciones, interesa hacer un breve analisis sobre el
proceso de organizacion que se definié a fin de permitir el
funcionamiento de las empresas publicas. Como factores mds
relevantes a tener en cuenta en el proceso de estructuracién de las
empresas publicas hay que destacar las siguientes actuaciones
(Nuno Sa Gomes, 1988):

e Se crearon las bases generales de las empresas publicas en
1976;

e Se dotaron las empresas publicas, principalmente las
empresas industriales y de transportes, de un estatuto especifico;

e Tuvieron lugar varias fusiones de empresas publicas y se
extinguieron algunas empresas publicas;

e Se procedi6 a la creacién de los consejos de administracion
y las comisiones de fiscalizacién y, en ciertos casos, de los
consejos generales;
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e Se cred un estatuto de gestor piuiblico que, efectivamente,
nunca funciond.

Después de ese periodo, y a pesar de las frecuentes
alteraciones gubernamentales, no se verificaron modificaciones
profundas en las empresas ptblicas, a no ser en lo que se refiere al
cambio de los gestores, que alcanza una rotacién muy significativa
en ciertas empresas (Sousa Franco, 1987).

Hay que referir, por su relevancia, que en el dambito
institucional —definido en el decreto de ley 260/76 que define el
marco general de funcionamiento de las empresas publicas- hay
que destacar la relacién empresa publica- ministerio de tutela, que
aunque nunca funcioné eficazmente, establece el esquema de
intervencién y corresponsabilizacién entre el gobierno y el
Consejo de Administracion de las empresas. La relacion de tutela,
es decir, el “control a priori” no delimita debidamente la esfera de
actuaciéon del Gobierno y del gestor y, por consiguiente, no
permite atribuir la responsabilidad del gestor ptiblico que actia, de
algtin modo, como director de la empresa y el dominio especifico
del drea de decision que le caracteriza, comparte esa
responsabilidad de administracién principalmente con el
Secretariado del Estado de Tutela (Sergio Gongalves do Cabo,
1993).

Sefial de inconsistencia de esas relaciones se muestra
claramente en la aprobacion de los presupuestos anuales. La
legislacién establece que las empresas ptiblicas deben presentar al
gobierno los proyectos del plan de actividad y presupuesto anual
hasta el 30 de Noviembre, pero nada se refiere sobre los periodos
de aprobacién a los que se somete el gobierno, a fin de no crear
soluciones de continuidad en las empresas.

La experiencia ha demostrado que raramente se procede a la
aprobacion explicita de los presupuestos de explotaciéon de las
empresas publicas. En relacion a los presupuestos de inversion, las
empresas tienen que esperar, muchas veces, mds de seis meses,
para que vean aprobadas sus inversiones (Sousa Franco,1991). De
este modo, los gestores, al iniciarse el nuevo afio econémico, no
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pueden lanzarse en la ejecucion de las inversiones programadas,
teniendo que aguardar un periodo demasiado largo para que vean
aprobados esos presupuestos, instrumentos fundamentales para
regular su gestion. Esto, por no hablar del cardcter sumario con
que son aprobadas ciertas inversiones y, ain mads, por el hecho de
que algunas inversiones se aprueban atendiendo mds a razones de
cardcter econdmico global que a criterios de indole empresarial,
pretendiendo, sin embargo, que la empresa que efectua estas
inversiones sea evaluada de acuerdo con criterios de rentabilidad
empresarial privada (Sousa Franco, 1993).

5.4. La constitucion de 1976 y la dimension del sector piiblico
empresarial

Periodo de Inestabilidad Gubernamental: 1976-1985

Entre 1976 y 1985, la inestabilidad gubernamental fue una
constante. Tras la ola de las nacionalizaciones, el sector
empresarial del Estado fue objeto de profundas reestructuraciones,
un poco al sabor de los factores de orden ideolégica y también en
reaccion a los desaffos surgidos por la creciente
internacionalizacién de la economia portuguesa y, en particular,
por el proceso de integracion europea.

En una primera fase, que se extiende hasta finales de los afios
70, se asisti6 a la creacion de un sistema legislativo que enmarca
el proceso de las nacionalizaciones, adaptado a la dimensién y al
mantenimiento del sector empresarial del Estado (Constitucién de
1976, Bases Generales de los Estatutos de las Empresas Publicas,
creacién del IPE y Ley de delimitacién de sectores). El proceso
que en 1975 llevd a la constitucion de un sector publico
empresarial tan alargado se desarrollé lejos de cualquier marco
constitucional. Sin embargo, aquellas nacionalizaciones se
consagraron, a posteriori, en la Constitucién elaborada por el
Asamblea constituyente que resulta de las primeras elecciones
realizadas tras la Revolucién de Abril de 1974. Los resultados
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electorales del 25 de Abril de 1975 determinaron una composicion
mayoritariamente de izquierda en la Asamblea constituyente. De
los 250 diputados, 116 pertenecian al PS, 81 al Partido Popular
Democrético, 30 al Partido Comunista Portugués, 16 al Centro
Democriatico Social, 5 al Movimiento Democratico Portugués, 1 a
la Unién Democritica Popular y 1 a la Asociacidén para el
Desarrollo de los Intereses de Macau.

El perfil ideolégico de la mayoria de los diputados
constituyentes, unido al ambiente politico que alli se vivia y al
hecho de que cualquier alteracién del texto constitucional
necesitaba, al menos, de dos tercios de los diputados elegidos,
llev6é a una situacién que hizo perdurar durante largos afios los
principios constitucionales que condicionaban de forma
significativa la economia portuguesa hasta los dias actuales.

En el Art. 80° por ejemplo, el texto constitucional
determinaba: “La organizacién econémico-social de la Republica
Portuguesa, se basa en el desarrollo de las relaciones de
produccién socialistas, mediante la apropiacién colectiva de los
principales medios de la produccién y suelos...”

Mais adelante, en el Art. 91°, se expresa que, para la
construcciéon de una economia socialista, la organizacién
econdmica y social del pais debia estar orientada, coordinada y
disciplinada por el Plan. No admira, pues, que en este marco
politico-social, escasos meses después de las nacionalizaciones,
surgiese el articulo 83° que, pura y simplemente, prohibia la
privatizacién de las empresas que habian pasado a manos del
Estado. Como decia el articulo: “Todas las nacionalizaciones
efectuadas después del 25 de Abril de 1974 son conquistas
irreversibles de las clases trabajadoras”, era la imposicién del
punto 1, afiadiendo en el punto 2 que “Las empresas pequeiias y
medianas indirectamente nacionalizadas, fuera de los sectores
basicos de la economia, podran, a titulo excepcional, estar
integradas en el sector privado, desde que los trabajadores no
opten por el régimen de autogestion o cooperativa.” A su vez, el
Decreto de Ley 260/76, de 8 de Abril, introduce las bases
generales de las empresas publicas destacando su importancia en
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el proceso de transicion que la economia portuguesa vivia
entonces. En su articulo 85° el texto constitucional remetia a ley
la definicién de los sectores bdsicos de la economia vedados a la
iniciativa privada.

La l6gica del proceso, tal y como se enuncié en la
Constitucién de 1976, se completa con la aprobacioén de la ley n°
46/77, de 8 de Julio, que prohibe la actividad de diversos sectores
de la actividad econdémica a la iniciativa privada. En concreto, la
actividad bancaria y de seguros, la produccién, el transporte y la
distribucién de la energia eléctrica para el consumo publico; la
produccién y distribucién de gas, igualmente para el consumo
publico a través de redes fijas; la obtencion, tratamiento y
distribucién del agua, a través de redes fijas; el saneamiento
basico; las comunicaciones por via postal, telefénica y telegrafica;
los transportes regulares aéreos y ferroviarios; los transportes
publicos urbanos en los principales centros de las ciudades; la
explotacién de los puertos maritimos y aeropuertos y de las
industrias de armamento, la refineria de petréleos, la petroquimica,
la siderurgia, la industria de abonos y de cemento.

En resumen, entre 1974 y 1979, el voluntarismo politico fue
considerable: la idea que las leyes econdmicas eran
fundamentalmente moldeables por la decisién politica se
encontraba entre los sectores mds radicales de la revolucién. Tales
politicas condujeron, sin embargo, a unos resultados econémicos
frustrantes. Desarrollado en un contexto marcado por una gran
inestabilidad politica, el proceso de nacionalizaciones estuvo lejos
de haber tenido, en su origen, una motivaciéon de racionalidad
econémica basada en criterios objetivos. Por ello, en vez de
promover un desarrollo econémico basado en la mayor actividad
del Estado y en un mayor demanda interna, las nacionalizaciones
tuvieron como contrapartida el aumento del déficit publico, de la
deuda externa, un desequilibrio comercial de la balanza de pagos,
asi como la fuga de capital y una crisis de la inversién. Como
resultado, entre 1976 y 1985 la inflacion se situd entre el 20 y el
30 por ciento. El déficit del sector publico administrativo superd
con frecuencia el 10 por ciento del PIB. La deuda publica, en
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términos del PIB, subié del 40 al 70 por ciento. Los déficit de la
balanza de pagos alcanzaron niveles insostenibles, particularmente
en 1977 y en 1982, que obligaron a celebrar acuerdos de
estabilizacién con el FMI en1978 y en 1983 (Anténio, Mota e
Carvalho, 1983).

Estos problemas econdémicos se solaparon con una
considerable inestabilidad politica. Durante cierto tiempo, dicha
inestabilidad derivé de la tensidn entre un modelo de democracia
directa y otro de democracia representativa. Los enfrentamientos
entre los sectores radicales y moderados del nuevo régimen, que se
produjeron también en el seno del MFA, se debieron tanto a esta
razén como a la contradiccién entre un modelo econdmico
colectivista y otro de mercado. El fracaso del golpe militar de
noviembre de 1975 representd el inicio de un giro gradual hacia la
democracia representativa y el mercado. Este giro se reforzé sobre
todo con los resultados de las sucesivas elecciones generales:
desde el comienzo, un partido de centro-izquierda y otro de
centro-derecha fueron los mas votados. Entre 1978 y 1985, la
sucesion de elecciones y experiencias gubernamentales diversas
fueron lentamente diluyendo el impacto inicial del tipo de
transicion sobre la politica econémica. Si bien durante un tiempo
la inestabilidad politica influyd6 en el experimentalismo
econdmico, los gobiernos a partir de la década de 1980 fueron
rectificando el rumbo de su politica.

5.5. Liberalizacion econémica y social en la década de 1980

Los gobiernos constitucionales I e II, tomaron medidas en los
campos econdmico y financiero, proclives a reconstruir
mecanismos de mercado y, en esa medida, susceptibles de ser
interpretadas como liberalizadoras. Recordemos al menos algunas
de ellas, principalmente el I Cédigo de Inversién Extranjera (DL
238/76), la liberalizaciéon de capitales (Decretos Reguladores
51/77 y 55/77), la desintervenciéon del Estado en las empresas
privadas (DL 422/76; DL 84/77; DL 714/77), la liberalizacién de
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precios de diversos productos que se encontraban en el “segundo
paquete” de medidas del gobierno del PS en el Verano de 1977, la
ley de indemnizaciones (Ley 80/77), la devolucién de tierras a los
anteriores propietarios, al amparo de la nueva ley de reforma
agraria (Ley 77/77), asi como en el area de trabajo, el
establecimiento del régimen de contratos a plazo (DL 781/76).

Los sucesivos gobiernos constitucionales, de iniciativa
presidencial (de 1978 a 1979, presididos por Nobre da Costa,
Mota Pinto y Maria de Lurdes Pintasilgo) dan continuidad, en lo
esencial, a la linea politica de los gobiernos del PS. Varios
diplomas procuraron reconstruir el mercado financiero (DL
135/79; DL 171/79; DL 136/79; DL 137/79; DL 145/79),
liberalizar el comercio externo, abrir el acceso a la actividad
industrial, eliminandose finalmente el condicionamiento industrial
(DL 519/79) y apoyar los procesos de indemnizacion a los
propietarios y accionistas de las empresas nacionalizadas.

Estas medidas se integraban en politicas mds amplias que
contemplaban la reorganizacién del sector ptiblico de la economia,
el control de algunos precios, la regulacién e intervencién del
mercado financiero, la orientacion de la inversién y un
intervencionismo fuerte en el sector social. Esto sin tomar en
consideracion las medidas puntualmente tomadas de fuerte
intervencionismo y control administrativo,  principalmente,
respecto a las importaciones y la exportacion de capitales, que
derivaron menos de una filosofia politica que de una grave crisis
financiera.

Con el gobierno de AD, iniciado en 1980, las medidas de
liberalizacién econdémica se intensificaron y pretenden conquistar
nuevos campos de actuacién. Por un lado, se da continuidad a la
politica de desintervencién del Estado y de reconstruccion de los
mecanismos de mercado ya iniciada a finales de la década de
1970, pero ahora con decisiones de mayor amplitud y con apoyo
en un discurso de connotacién liberal. Por otro lado, el gobierno y
los partidos que lo apoyan, defienden y proponen medidas de
desintervencion directa del Estado en el sector productivo y en el
area social, excediendo el anterior consenso partidario que estuvo
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en la base de la aprobacién de la Constituciéon y de las leyes que
de ahi surgieron.

Las medidas de liberalizacién y regulacion del sector
financiero, principalmente las que se refieren a las sociedades de
inversién y desarrollo regional, a la bolsa de valores, a los titulos
de indemnizacién, asi como a las decisiones de desintervencién
del Estado en las pequefias y medianas empresas, principalmente
la eliminacién de la legislacién que posibilitaba esa intervencion,
la venta de participaciones publicas con la aceptacion de titulos de
indemnizacién y el cese de intervencién del Estado en 27
empresas, dan continuidad a la linea de actuacién ya iniciada a
finales de los afios 70 por los gobiernos de PS y los de iniciativa
presidencial, que pretendia incentivar y enmarcar la iniciativa
privada en las dreas permitidas por la Constitucion.

Las propuestas de alteracién de la ley de delimitacién de
sectores, los limites al funcionamiento del sector publico
productivo y los propdsitos de reduccién de su campo de
actuacién, asi como alguna inflexion de las intenciones y
decisiones en las dreas sociales, corresponden a una nueva
orientacién politica gubernamental, cuya base ideoldgica vino a
ser construida en el interior del PSD, desde finales de la década de
1970 (Livro Branco do Sector Empresarial do Estado, 1998).

Las conclusiones del VI Congreso del PSD (Julio de 1978)
traducen, claramente, el cambio habido en la cipula de este
partido desde que el grupo parlamentario apoyase la ley de
delimitacion de sectores (1977) y, mas atin, desde el periodo en
que los constituyentes del PPD aprobaron la Constitucién de 1976,
incluyendo la mayoria de los principios sobre la organizacién
econémica. En las referidas conclusiones se dice que “la crisis
econdémica y financiera es patente (...) debido a una politica
econémica (...) que favorece al sector puiblico y las
multinacionales en total detrimento del sector privado e ignorando
al sector cooperativo”. Se atribuye la causa de esta situacién a las
“ambigiiedades y contradicciones del sistema econdmico-social
consagrado en la Constitucién”, que acabarian “por favorecer los
designios del PCP, a quien conviene mantener todo como estd, ya
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que asi se va destruyendo el sector privado y la clase media
portuguesa” (VI Congresso do PSD, p.61).

Las propuestas del PSD a partir de aquella fecha,
principalmente definidas por su presidente, Francisco de Sa
Carneiro, exceden la simple oposicion a la linea gubernamental;
corresponden, de hecho, a la ruptura con las bases de consenso
politico e ideoldgico establecida en la Constitucién de 1976, pero
también con los principios programaticos de la fundacién del PSD.

En el periodo inmediatamente posterior al 25 de Abril, la
intervencién del Estado en la economia jugd fuertemente en el
sentido de una mejora de los rendimientos y las condiciones
sociales de las clases trabajadoras, lo que legitimaba, por la critica,
las ideologias socializantes. Es cierto que, en un segundo
momento, durante el periodo revolucionario, las estrategias que
defienden el intervencionismo radical suscitaron una fuerte
reacciéon politica y, posteriormente, durante los gobiernos PS,
ocurrié una degradacién en el rendimiento de los trabajadores
debido a la inflacién y a la congelacién de los salarios (periodo de
crisis econémica y financiera de 1977/78). El efecto de estas
circustancias llevd a reducir la aceptacién de las propuestas
socialistas, pero en el contexto ideolégico de esta época, no era
suficiente para legitimar una via abiertamente liberal. La
legitimacion de las soluciones liberales pasaba por la pérdida de la
creencia que asociaba las estrategias socialistas con la mejora de
las condiciones sociales de los trabajadores y de la poblacién en
general.

Los desequilibrios financieros de los afios 1981/82, la
tendencia recesiva de la economia portuguesa en 1981, en parte
como consecuencia del estancamiento de la economia de los
paises industrializados en ese periodo, facilitaron la comprensién
de la estrategia definida por el gobierno de AD. Estas razones,
junto con los problemas politicos en el seno de la coalicién
gubernamental, explicardn la caida del gobierno a finales de 1982.

Tras las elecciones realizadas el 25 de Abril de 1983, los dos
mayores partidos formaron una coalicién gubernamental —el Bloco
Central- que, en materia de apertura a la iniciativa privada,



192 / Proceso de reforma del sector ptiblico en el Sur de Europa...

quedard conocida como la reapertura de la actividad bancaria y
aseguradora a la iniciativa privada. En efecto, tras la autorizacién
legislativa, el Gobierno, a través del Decreto de Ley n® 406/83, del
19 de Noviembre, altera la Ley de delimitacién de sectores,
permitiendo a la iniciativa privada inversiones en el sector
bancario, en los seguros, en el sector de los abonos y cementos.
Igualmente, permite, en casos excepcionales y por razones
imperativas, el acceso de las empresas privadas a las industrias de
defensa, a la refineria de petréleos, a la petroquimica y a la
siderurgia, siempre que sea en asociacion con capitales publicos y
manteniendo estos una posicién mayoritaria. Este paso constituy6
un importante marco en términos econdémicos y abri6 el camino a
significativas alteraciones en la estructura econdmica nacional. A
pesar que el articulo 37° del Decreto de Ley n°® 260/76 del 8 de
Abril permitiese la extincion y liquidacion de empresas publicas,
sOlo tiene lugar este proceso en 1986 (extincién de la CNN, de la
CTM, de SNAPA, de EPPI, etc.) En continuidad con la evolucién
definida, fue finalmente posible, en 1987 la aprobacién por la
Asamblea de la Republica de una Ley presentada por el Gobierno
en el sentido de establecer el régimen de venta de las
participaciones del sector publico. Era el primer paso en el sentido
de la futura venta parcial, de participaciones sociales en manos del
Estado por via del proceso de las nacionalizaciones ocurridas con
posterioridad al 25 de Abril (Privatizacdes em Portugal, 1995).

5.6. Programa de privatizaciones (1985-1995)

La caida del gobierno del ‘bloco central’ y la eleccién de
Cavaco Silva como presidente del PSD en el XIII Congreso y lider
del gobierno en 1985, con un apoyo minoritario en la Asamblea de
la Republica y, posteriormente, los gobiernos de las elecciones de
1987 y 1991, ahora con mayoria absoluta en el Parlamento, va a
definir un nuevo marco de dominio politico e ideoldgico que
interesa caracterizar.
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Las estrategias politicas y econdmicas atribuidas al &rea
gubernamental por el liderazgo de Cavaco Silva dificilmente se
podrin caracterizar por una tunica referencia ideoldgica. Sin duda
se imprime un sentido liberal a su estrategia politica, en el sentido
de una retirada de la intervencion directa del Estado en el sector
productivo y en las dreas sociales a favor de la iniciativa privada,
pero el Estado no disminuye el peso del gasto nacional, y a través
de miultiples programas y regulaciones, continué interviniendo
fuertemente en la economia, aunque de forma diferente. El
concepto de un Estado fuerte no impide que se continde valorando
la concertacién social; la orientacion financiera, subordinada a los
principios clésicos de equilibrio presupuestario, de estabilidad de
la moneda y control de la inflacién no obsta a que se adopten
simultdneamente politicas de inversion y de consumo de tipo
keynesiano e incluso, cuando las tendencias recesivas se
manifiestan, se encamine por politicas moderadamente expansivas
con apoyo en el presupuesto del Estado (Ministerio das
Financas,1995).

La integracién plena de Portugal en la CE corresponde a una
primera referencia politica de la estrategia desarrollada por el PSD
bajo el liderazgo de Cavaco Silva. Este hecho constituye un
principio de legitimacién que invoca la integracion en el Sistema
Monetario Europeo y el objetivo de la moneda dnica; las medidas
de liberalizacién econémica y, después de la crisis de 1992/1993,
de la politica salarial, son el corolario del marco de competencia
europea y un medio de concretar la politica de inversiones en
infraestructuras materiales, presentada como factor decisivo para
la modernizacion y desarrollo, a través de los medios financieros
puestos a disposicion de Portugal mediante los fondos
comunitarios.

En segundo lugar, en el marco de las relaciones econémico-
sociales, gana una mayor relevancia la competencia y la
individualizacién de la accién. El proceso de cambio que ocurre en
el periodo de 1987 a 1991, contrariamente a lo que ocurrié durante
el periodo de la AD, que intenté un cambio similar pero en una
coyuntura internacional desfavorable fue, en parte, posible por el
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fuerte crecimiento de la economia, de los salarios, de las
prestaciones sociales, de los rendimientos y del consumo, en
general. Estos valores presentan sefiales de ruptura tanto con el
pasado anterior al 25 de Abril, como por las vivencias y valores
dominantes tras el 25 de Abril, basados en la solidaridad, en el
equilibrio y en la igualdad social.

5.6.1. Revision constitucional y el nuevo orden econémico

La polémica sobre la Constitucién surgié poco tiempo después
de la primera revision constitucional. La mayor o menor atencién
del tema qued6 pendiente del agravamiento coyuntural, por la
situacién econdmica y social, suscitando criticas sobre la
responsabilidad de las restricciones constitucionales en esa crisis y
por los acuerdos inter-partidarios con incidencia gubernamental,
que resolvian temporalmente las divergencias econdémicas
derivadas de la Constitucion —acuerdo entre el PS y el PSD en la
formacion del “bloco central” en relacion a la revision de la ley de
delimitacién de sectores. Una vez resuelto el problema de los
organos de poder politico-militar de la transicién en la primera
revision constitucional, los puntos centrales de la polémica
incidian sobre la parte econdémica de la Constitucion,
particularmente sobre la irreversibilidad de las nacionalizaciones y
sobre los aspectos ideoldgicos no modificados en la anterior
revision. Estas cuestiones estaban muy relacionadas (Nuno S&
Gomes, 1987).

Las posiciones se polarizaban entre aquellos que pretendian
una revisién anticipada que, simultdineamente, eran los mayores
defensores de una alteracion profunda de la parte econdmica e
ideologica de la Constitucién —estando en este caso el CDS, el
PSD vy las confederaciones patronales, especialmente la CIP- y los
que defendian a toda costa la Constitucién y sélo admitian su
revisién en el plazo estipulado, distinguiéndose, entre otros, el
PCP. El PS se manifestaba a favor de la revision de la
Constitucién en el plazo en ella establecido, habiendo alguna
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polémica interna en cuanto a la profundidad de las alteraciones
que serian introducidas (Paulo Otero, 1997).

En 1988, surge la discusion de la I Revisién Constitucional,
que sera aprobada en la Asamblea de la Republica el 1 de Junio de
1989. Quince afios después del 25 de Abril de 1974 son
eliminados de la parte econémica de la Constitucién los principios
mds acusadamente ideoldgicos. Desde luego, el Art. 2 deja de
consagrar que Portugal es un Estado a camino del socialismo,
pasando apenas a garantizar los principios fundamentales de un
Estado de derecho democritico, sin cualquier connotacién
ideoldgica. En su parte II, dedicada a la Organizacién Econdmica,
desaparecen también definitivamente, algunas expresiones de
fuerte cariz ideoldgico. La Constitucién pasa asi, a permitir una
gestién de la economia portuguesa en la base de un Estado mas
regulador e incentivador y menos interventor. Prevalece, en el
fondo, la l6gica fundamental de la economia social de mercado,
con la idea de que el Estado sélo debe intervenir cuando la
sociedad civil no sea capaz de hacerlo de una forma mds natural y
eficaz. La apertura a las privatizaciones quedd, finalmente
consagrada a través de una alteracion radical del Art. 83 que dej6
de defender la irreversibilidad de las nacionalizaciones de la pos-
revolucion. Fue en la sesién plenaria del 23 de Mayo de 1989, que
el nuevo articulo 85°, que sustituy6 el anterior Art. 83°, es votado
y aprobado. Su ntiimero 1. determina que la privatizacién de la
titularidad o del derecho de explotaciéon de los medios de
produccién y otros bienes nacionalizados después del 25 de Abril
de 1974 sélo podra efectuarse en los términos de la ley-marco
aprobada por mayoria absoluta por los diputados. El nimero 2.
asegura que las pequeflas y medianas empresas nacionalizadas
indirectamente, y distanciadas de los sectores bdsicos de la
economia, podran ser privatizadas de acuerdo con lo que establece
la ley.

En el Art. 80° por ejemplo, se mantiene la organizacién
econdémico-social basada en la apropiacién colectiva de los
principales medios de produccion y de las tierras, asi como de los
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recursos naturales, pero ahora con el inciso “de acuerdo con el
interés publico”.

En el Art. 82° la ley determina la forma de intervencién, de
nacionalizacion y socializacién de los medios de produccién, para
utilizar una forma ideolégicamente menos radical: “la ley
determinard los medios y las formas de intervenciéon y de
apropiacion colectiva de los medios de produccién y suelos...” En
la parte dedicada al Plan, desaparece que la organizacién
econdmica y social del pais esté orientada, coordinada y
disciplinada por el Plan, y estd mds de acuerdo con una economia
no planificada. En la Revisién Constitucional de 1989, se crea el
actual consejo econémico y social. También el Titulo III, a partir
del Art. 96°, sobre las politicas agricola, comercial e industrialse
producen profundas alteraciones de objetivos y de lenguaje, en el
exacto sentido de toda la 16gica que presidié esta revision.

Se creaban asi las condiciones para que la Asamblea de la
Republica aprobase la ley-marco de las privatizaciones que, en el
nuevo Art. 85° preveia en su actual redaccion.

Los principios generales de la Ley de bases de las empresas
publicas (DL 260/76, de 8 de Abril) dejan de tener sentido en la
nueva Constitucién, y tiene lugar un proceso de transformacién de
empresas publicas en sociedades anénimas, el cual se intensifica
en el &mbito del proceso de las privatizaciones.

5.6.2. El programa de privatizaciones

Las privatizaciones se iniciaron, efectivamente, antes de la
segunda revision constitucional, con la transformacion de algunas
empresas nacionalizadas en sociedades auténomas de capitales
publicos y la posterior venta por el Estado de un méximo del 49%
de su capital.

La ley 84/88 del 20 de Julio, que regulaba ese cambio en el
estatuto juridico de las empresas del sector empresarial del Estado,
resulté de la apreciacién por la Asamblea de la Republica del
Decreto 83/V, que el Tribunal Constitucional declaré no estar de
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acuerdo con la Constitucién en el punto 2 del Art. 7. La
inconstitucionalidad detectada se referia, sin embargo, a un
aspecto presupuestario especifico, no poniendo en causa el
contenido del referido decreto.

El apoyo conseguido por la ley en los diferentes érganos de
poder, por lo menos, la falta de impedimento de su objetivo
fundamental, es un dato que corrobora el cambio habido en las
ideas politico-econdmicas de las elites politicas, que fue anterior a
la revisién constitucional. Podriamos incluso decir que el limite
del 49% establecido para la privatizaciéon de esas empresas
correspondia a la preocupacién juridica de la constitucionalidad de
la ley, y no al efectivo propésito de mantener en mayoria estatal el
capital de esas empresas (Sérgio Gongalves, 1992).

A raiz de la referida ley, se inici6 la privatizacién parcial de
las empresas publicas referidas en la siguiente tabla. Teniendo en
cuenta que las prioridades en la privatizacion no resultan
necesariamente de una estrategia politica establecida a priori, sino
en gran parte, de factores coyunturales. Hay que resaltar la
presencia de las empresas del sector productivo de la economia,
respecto a las cuales surgieron objeciones en cuanto a la
legitimidad de la nacionalizacién. Asimismo, empresas de media
dimensién en el sector financiero posibilitaron la capitalizacién
necesaria para dar continuidad al proceso.

Grafico: Privatizaciones iniciadas antes de la 2° revision Constitucional

Empresa Fases Fecha Modalidad Porcentaje
Unicer 1° fase 26/04/8 OPV 49%

2* fase 9 (0):4% 51%
Banco Totta & Agores 1° fase 28/6/90 | OPV y aumento de capital | 49%

2* fase 10/7/89 | OPV 31%
Alianga Seguradora 1% fase 31/7/90 OPV y aumento de capital | 49%

2* fase 2/10/89 | OPV 51%
Tranquilidade 29/5/91 OPV 49%

4/12/89

Fuente: Comissdao de Acompanhamento das Privatizagoes.




198 / Proceso de reforma del sector ptiblico en el Sur de Europa...

Las privatizaciones posteriores se realizaron después de la 2°
revisién constitucional, amparadas en la Ley 11/90°. La
observacion de la siguiente tabla nos permite analizar las
privatizaciones realizadas de acuerdo con las prioridades
establecidas, las modalidades de privatizacién y las fases de
operacion de cada empresa.

Con respecto a las 4reas econdmicas objeto de las
privatizaciones, hay que resaltar la ausencia de empresas del
sector industrial de gran dimensién, como las celulosas, los
cementos, la siderurgia, la construccién naval y la reparacién
naval. La razén de la ausencia en los dos primeros sectores se debe
a la elevada capitalizacion implicada en la operacién. En los otros
sectores, la razon determinante del atraso se debe a la mala
situacion econdémica y financiera de esas empresas.

Aparte de las empresas del sector financiero, en continuidad
con la légica referida anteriormente, tuvieron prioridad en el
proceso de la privatizacién, las empresas de comunicacién social
escrita, una empresa cervecera y diversas empresas de transporte
maritimo y terrestre, respecto a las cuales existfa un gran consenso
en la operacion.

El predominio de la modalidad de OPV en la privatizacién de
las empresas publicas denuncia, en un primer andlisis, la mayor
preocupacién del proceso segin las reglas de racionalidad
econdémica, principalmente la maximizaciéon de los resultados
financieros de la operacién. Sin embargo, si observamos la fecha
de comienzo de las privatizaciones de cada empresa, asi como sus
fases de operacion, verificamos que se tuvo en cuenta la capacidad
del capital nacional para garantizar el control accionista de las
empresas privatizadas.

Este problema, de pérdida del dominio del capital de las
empresas por entidades nacionales, y en consecuencia, de su
orientacion estratégica futura, estaria agravado en el caso de
empresas de gran dimensidn en el sector financiero o en empresas

3 Otras leyes importantes sobre las privatizaciones son: el DL 380/93, de 15
de Noviembre; el DL 65/94 del 28 de Febrero; y la Ley 72/88 (sobre las empresas
de comunicacién social).
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industriales y de servicios, con una posicion dominante. El
desarrollo del proceso, con la participacién creciente del capital
extranjero en las empresas privatizadas, vino a conferir una mayor
atencion al problema y suscitar criticas en los medios
empresariales y politicos.

Las decisiones politicas, en este campo, no provienen
simplemente de las ideas subyacentes sino de los
condicionalismos juridico-politicos derivadoss de la integracion de
Portugal en la Unién FEuropea, que impiden précticas
discriminatorias respecto a otros paises comunitarios. En este
sentido, se debera entender el DL 380/93, de 15 de Noviembre,
que somete a la aprobacién previa del Ministro de Finanzas, la
adquisicion de mdas del 10% del capital de las empresas a
privatizar. Esta ha sido la cuestiéon politica mas relevante del
proceso, existiendo algiin debate sobre lo que se considera un
exceso de preocupacion por la maximizacién de los ingresos por
parte del Estado, en detrimento de la gestiéon futura de las
empresas.

Finalmente, habria que considerar el objetivo de la difusién
del capital de las empresas, en un proceso que a veces se ha
denominado “capitalismo popular’, que se presentdé como
legitimador de las privatizaciones. Es cierto que, en las diversas
operaciones de privatizacion, se ha reservado parte del capital a
pequefios accionistas y ahorradores. Se verifica, sin embargo, que
dicho proceso ha perdido relevancia politica. La desvalorizacién
politica de este objetivo se debe a la importancia atribuida, por la
generalidad de los agentes politicos, a la rentabilidad econdémica
futura de las empresas privatizadas, en un contexto de mayor
competencia en los mercados abiertos de la UE, que exigirfa la
constitucion de “nidcleos duros” de accionistas para garantizar una
gestion estable y con objetivos estratégicos a medio y largo plazo.
(Livro Branco, 1998).



Grafico: Privatizaciones realizadas después de la 2° revisién constitucional

Empresas Fases Fecha Modalidad Porcentaje
Jornal de Noticias -—- 11/05/90 OPV 86,26%
Centralcer - 12/11/90 OPV 100,0%
BPA (banco) 1* Fase 11/12/90 OPV 33%
BPA (banco) 2" fase 25/5192 OPV y titulos de participacién 17,5%
BPA (banco) 3" fase 07/7/93 OPV y aumento de capital 25%
Crédito Predial Portugués - 02/2/91 OPV 100%
Sociedade Financeira Portuguesa 06/5/91 OPV 100%
Didrio de Noticias 15/5/91 OPV 100%
Portline 21/06/91 Concurso Publico 80%
Seguros Bonanga 1* fase 25/6/91 OPV 60%

2° fase 09/12/92 OPV 15%
BESCL (banco) 1% fase 09/07/91 OPV 40%

2" fase 25/02/92 OPV 60%
Banco Fonseca e Burnay 1% fase 27/08/91 Concurso Publico 80%

2° fase 20/07/92 OPV, donacién y aumento de capital 20%
Rodovidria do Algarve 10/03/92 OPV 100%
Mundial Confianca 14/4/92 OPV 100%
Rodovidria Douro e Minho 22/04/92 OPV 100%
Transporta 15/5/192 OPV 100%
Rodocargo 19/5/92 OPV 100%
Petrogal 1° fase 04/06/92 Concurso Publico 25%
Cosec 1% fase 25/11/92 OPV 4%

2° fase 30/11/92 Venta Directa 49%
Seguros Império 17/11/93 OPV y dotacidn de acciones 100%
Unido de Bancos Portugueses 1° fase 03/02/93 OPV 61,11%
Socamar 1* fase 15/03/93 Concurso Piblico 51%

Fuente: Comissao de Acompanhamento das Privatizagdes, Lisboa.
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5.7. Conclusiones

Durante la década de los afios 80, con indicios en los ultimos
afios de la década de 1970, se asistio en Portugal a cambios
profundos en las ideas y decisiones politicas en el campo de la
intervencion del Estado en el drea econdmica y social. En el sector
productivo, el modelo inscrito en la Constitucién de 1976 y
desarrollado en la legislacién posterior, particularmente la ley de
delimitacién de sectores (ley 46/77), muy pronto vino a perder
apoyo para su implementacién. La primera y mads significativa
inflexién politica en este campo se dio en el PSD que, atin en la
década de los afios 70 uni6é su voz al CDS para denunciar el
modelo claramente intervencionista del orden econémico
constitucional. La radicalizacién de las posiciones en esta via —que
del campo productivo se extendi6 a toda la economia, y
posteriormente, a las dreas sociales- en un sentido de tendencia
liberal, contrariaba algunos principios y lineas programéticas del
PSD establecidos en 1974 y con influencia ideoldgica anterior al
25 de Abril de 1974.

El abandono de esta estrategia intervencionista, que de lo
economico se extendié a lo social, estuvo en la base de los
conflictos en el PSD, particularmente lo que dio origen a la
formacion de ASDI. Esta formacién politica es fiel a los
principios originarios del PPD, particularmente su dimensién
social.

También en el PS durante la década de 1970, se confrontaron
las posiciones entre los que defendian la implementacién de un
proyecto socialista -que pasaba por la existencia y consolidacién
del sector empresarial del Estado, por la implementacién del
planeamiento econdmico y social y por un fuerte intervencionismo
publico en las dreas sociales- y los que combatian los principios
“colectivistas” 'y proponian una via liberalizante. Estas
divergencias estuvieron en el origen de dos tipos de conflictos
politicos. Por un lado, surgieron aquellos que apoyaban los
principios originarios del partido, dando origen a la UEDS. Por
otro lado, abandonaron el PS algunos actores politicos por
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oponerse a la linea politica dominante en el partido, considerada
“colectivista”, siendo de destacar el grupo ‘reformador’ que irfa a
integrar la AD.

La defensa de las empresas nacionalizadas y del sector
empresarial del Estado, en general, se mantenia como linea de
orientacion del PS, en el dmbito de los grandes principios. Sin
embargo, los objetivos de crecimiento econémico y del aumento
de la oferta de empleo imponian una actuacién gubernamental con
tendencia a la difusién del sector privado de la economia. Este
sector era determinante en la exportacién, en la creacién de
empleo y en la produccién de bienes de consumo.

La actuacién respecto al sector empresarial del Estado fue
determinada, fundamentalmente, por la conjuncién de tres
factores: la contradiccién entre los intereses de las empresas
definidos en el mercado y los objetivos de las politicas nacionales,
la indefinicién de la orientacidn politica respecto al sector, y, por
dltimo, la crisis econdmica y financiera que se vivié en este
periodo. En este contexto se comprenden las malas inversiones
realizadas en las empresas publicas, asi como los errores de
gestion, en gran parte, resultantes de imposiciones administrativas
de la tutela y que confluyeron en un deterioro econdémico y
financiero de gran parte de las empresas del sector.

La victoria de AD reforzé la posicioén de los criticos sobre el
orden econdémico reinante. A las primeras acusaciones respecto al
modo como se realizaban las nacionalizaciones, en que se
invocaban los derechos de la propiedad privada y la insuficiencia
de las indemnizaciones, se unian ahora las denuncias sobre la
situacién econdémica y financiera de las empresas publicas y los
gastos del Estado en este sector.

El rechazo por el Tribunal Constitucional de las propuestas
para alterar la ley de delimitacion (1977) de sectores denuncia las
resistencias adn existentes entre los actores politicos, al
alargamiento del poder econdémico privado. Una serie de razones
dificiles de ponderar, pero que se unirian a la independencia del
poder politico respecto del econémico, la defensa del proyecto de
socializacién de los medios de produccion defendido
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constitucionalmente, o wuna idea del desarrollo econdémico
planificado y con apoyo en un fuerte sector publico en las dreas
bésicas o estratégicas de la economia estarian en la base del
rechazo a la alteracién de la delimitacion de sectores.

El acuerdo entre el PS y el PSD va a propiciar una nueva fase
de liberalizaciéon econémica y social. Ademds de las miiltiples
medidas creadas en el mercado financiero, disminuyen las
intervenciones administrativas del Estado en las empresas y se
altera, finalmente, la ley de delimitacién de sectores, lo que
permite la aparicion de bancos y entidades financieras de capital
privado.

Esta politica fue posible, por la existencia de una plataforma
de acuerdo politico entre los dos mayores partidos parlamentarios,
pero también por el nuevo contexto de entrada de Portugal en la
CE, que determinaba la evolucién de los acontecimientos a varios
niveles, inclusive en el plano ideolégico.

La grave crisis econémica y financiera que atravesaba el pais,
si en un primer momento posibilitaba el cambio por razones
pragmadticas, vino posteriormente a bloquear la continuacién de
esta politica debido al tipo de medidas de austeridad que se
tomaron. La denuncia del acuerdo gubernamental entre el PS y el
PSD activé la polémica sobre el orden econdmico definido
constitucionalmente. La revisién de la Constitucién, que permite
la privatizacién de las empresas nacionalizadas después del 25 de
Abril, constituia el punto central del debate. Esta propuesta,
inicialmente del CDS, conquist6 el apoyo de una mayoria de los
actores politicos del PSD.

La postura del PS, que rechaza la revision de la Constitucion,
pero con amplios sectores del partido admitiendo la privatizacién
de las empresas publicas, denuncia el cambio ideoldgico que tiene
lugar en los 6rganos dirigentes del partido. El nuevo programa del
PS aprobado en 1986, asi como la linea politica seguida por el
liderazgo de Vitor Constancio, confirma y consolida la nueva
orientacién en el 4mbito de la politica econdmica.

Se crean asi las condiciones para el acuerdo constitucional
entre el PS y el PSD, que posibilita la privatizacién de las
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empresas nacionalizadas después del 25 de Abril. Este consenso
entre el PS y el PSD sobre la cuestion de fondo de las
privatizaciones, recibe el apoyo del CDS y la oposicién del PCP.
Aunque resultase de una disminucion de la lucha politica, no anula
en absoluto las divergencias sobre la intervencion del Estado en la
economia y en la vida social.

Se traslada, sin embargo, el eje de la discusién a otras
cuestiones del proceso de privatizacién como los objetivos a
alcanzar, o el papel que ha de competir a los poderes publicos en
la regulacién de la vida econdémica y social. Una vez iniciado el
programa de privatizaciéon de las empresas por el Estado, con
prioridad efectiva de las empresas del sector financiero, comenzé
a ganar relevancia el problema de la penetracién del capital
extranjero. Asimismo, comenzd a ser objeto de critica la supuesta
prioridad concedida en el proceso a la maximizaciéon de los
resultados financieros por parte del Estado, en detrimento de la
constituciéon de los “ndcleos duros” y estables de la gestién
nacional y propiciadores de la modernizacién del tejido
econdmico y financiero portugués.



PARTE III

DETERMINANTES DE LA REFORMA
DEL SECTOR PUBLICO






CAPITULO 6

LA REFORMA DEL SECTOR PI’J]SLICO
COMO PROCESO DE ELABORACION DE
LAS IDEAS

6.1. Introduccion

Las ideas representan el eje fundamental en torno al cual gira
tanto la estrategia politica de un gobierno, como la orientacién de
su politica econémica. Constituye la base sobre la que se apoyan
las otras variables que examinaré a continuacion: las coaliciones y
las instituciones. Entre ellas se establece una relacién de
interdependencia asimétrica, de tal suerte que un cambio en la
estructura de las ideas conlleva necesariamente una mutacién de
las coaliciones y una reconfiguracién de las instituciones. En
algunos periodos, estas ideas provienen del debate académico.
Otras veces son conducidas por una fuerza politica dominante. Y
en ciertos periodos histdricos, independientemente del partido en
el gobierno, se implanta un nuevo paradigma econdémico que
influye sobre los procesos politicos.

La difusién de las ideas es un factor de extrema importancia en
la explicaciéon del comportamiento de los actores sociales y
politicos. No es menos importante en la explicaciéon del
comportamiento del gobierno. Es, por tanto, crucial, reconsiderar
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el papel, significado y complejidad de las ideas, especialmente
porque hasta hace poco, dicho papel solia ser considerado como
algo secundario. En cierto sentido, porque el paradigma
estructuralista estaba inclinado a considerar las ideologfas como la
expresion enmascarada de los intereses. Por otra parte, porque el
final de las ideologias tendi6 a reducir el poder explicativo de las
ideas.

Es a través del proceso de difusion que las ideas, como se
configuran los intereses que estas representan y se moldea o
configura la realidad sobre la que uno piensa que tiene un impacto
menor. En la politica, las ideas definen la realidad y por
consiguiente, inducen a tomar un tipo de accién. En el caso de los
gobiernos, sus acciones se manifiestan a través de las estrategias
politicas.

Los ejemplos tipicos relativos a la importancia de las ideas en
la politica econémica son muy conocidos. Tras la gran depresion,
y especialmente durante el periodo de posguerra, el paradigma
keynesiano fue hegemodnico en todos los paises desarrollados. Los
economistas se fueron formando bajo la influencia de la teoria
keynesiana; los gobiernos buscaron soluciones para una sub-
utilizacién de los recursos y bienes materiales y humanos
mediante las técnicas originales de gestion de la demanda; los
partidos  politicos convirtieron los instrumentos politicos
keynesianos en un conjunto de herramientas politicas con los que
disefiaron las coaliciones y las instituciones. En la década de los
afios 50 parecia ser de comun acuerdo la idea que el Estado tenia
un papel estratégico en la promocién del progreso técnico y en la
acumulacién del capital, aparte de asumir la responsabilidad
principal en la garantia de una razonable distribucién de la renta.

El objeto de este capitulo consiste en explicar el proceso de
transformacién del sector publico como un proceso de cambio en
las estrategias politicas de los actores, influidos por las nuevas
ideas en el paradigma internacional. Explicaré, en primer lugar, el
origen de las nuevas ideas en el paradigma internacional: las
fuentes intelectuales y los cambios del paradigma econdémico. A
continuacién, describiré los principales cambios en las ideas de los
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partidos politicos a través de un andlisis de los programas
politicos. Por dltimo, describiré los principales cambios en las
politicas del sector piiblico como resultado de las nuevas ideas.

La hipdtesis central de este capitulo es que la transformacién
del sector publico es inducida por las ideas y preferencias politicas
de los actores politicos. El proceso de cambio de las ideas no
obedece exclusivamente a las presiones del contexto internacional
sino a las preferencias de los actores politicos, cuyas ideas
influyen en las decisiones politicas, mds acusadamente que las
presiones externas. La transformacién ideolégica y programadtica
experimentada por los partidos politicos, en ambos paises, sobre
las estrategias adoptadas en el sector publico empresarial, es
especialmente relevante en esta tesis, porque el elemento esencial
que explica las diferencias en las propuestas de los partidos
politicos tiene que ver con el grado de compromiso ideolégico o
electoralista de los actores politicos con respecto a las ideas y
preferencias politicas que defienden. En el caso de Portugal, los
partidos politicos asumen un compromiso mds ideolégico con
respecto a las estrategias politicas, durante el periodo
revolucionario. Sin embargo, a medida que se consolida el sistema
democratico, el compromiso ideolégico de los actores politicos
con respecto a las estrategias politicas que defienden es mads
pragmdtico y consensual, pero sigue siendo intenso en las
preferencias politicas. En el caso de Espafia, hay un mayor
consenso entre los partidos politicos con respecto a las estrategias
politicas que defienden, desde el inicio de la transicién. Las
alteraciones en el contenido de los programas politicos responden
mas a un compromiso electoralista que ideoldgico, por una mayor
preocupacién de estabilidad democrética. En este sentido,
podemos afirmar que mientras que en Portugal, la transformacién
ideologica de las estrategias politicas es mas acusada que en
Espaiia, los partidos de ambos paises modifican sus propuestas de
acuerdo con las cambiantes necesidades sociales y econdmicas, sin
que esto implique un abandono de sus preferencias politicas.

La literatura sobre politica econdmica, tal como los trabajos de
Peter Hall, se refieren al impacto que las ideas tienen a favor de la
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intervencion. Los trabajos sistematicos y comparativos sobre los
marcos que inducen al Estado a evitar la intervencién son, sin
embargo, escasos. La hipétesis que defiende que las reformas
orientadas al mercado proliferaron en la década de los 80 y 90
porque las organizaciones financieras internacionales obligaron a
los gobiernos a adherirse a dichas reformas es mas confusa que
esclarecedora. Incluso cuando los paises enfrentan demandas de
esas instituciones, estas ultimas han confiado mas en procesos
inductivos que en una presion abierta. Decir que las
recomendaciones del Banco Mundial o del FMI estdn jugando un
papel importante en los programas de ajuste y en las reformas
estructurales en varios paises no nos dice nada sobre las ideas
especificas sobre las que dichas recomendaciones estdn
fundamentadas; ni sobre la forma en que estas ideas estin
racionalizadas por las fuerzas sociales y politicas; ni a qué tipo de
sintesis politica llegan. Dicen incluso mucho menos sobre la forma
que estos cambios politicos redefinen el verdadero significado de
la actuacidn legitima del estado. Este capitulo trata de especificar
estas dimensiones.

6.2. Identificacion de las fuentes de nuevas ideas y del cambio
de paradigma

6.2.1. Fuentes Intelectuales
a) Nacionalizacion: procesos e ideologias de legitimacion

La emergencia en los paises de Europa Occidental del sector
publico de la economia se remonta a los origenes del Estado. En el
periodo de las manufacturas, y por razones financieras y de
nacionalismo econémico, algunos Estados menos desarrollados de
Europa, principalmente en el Sur de Europa, estuvieron en la base
de la implantacién de monopolios estatales, asi como de
manufacturas para la producciéon de algunos bienes de consumo.
Posteriormente, ya después del arranque de la Revolucién
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Industrial, algunas estructuras y servicios de caricter nacional,
como las carreteras, los correos, el abastecimiento de agua, los
ferrocarriles, tuvieron un desarrollo estatal predominante en los
paises de Europa Occidental.

El crecimiento del sector publico productivo realizado después
de la Segunda Guerra Mundial se basa en una légica diferente, ya
sea por sus implicaciones econémicas y sociales como por los
significados que le subyacen. En unos casos, ese crecimiento
resulté de amplios programas de nacionalizaciones, en otros,
resulté de la creacién de empresas publicas o de capitales
publicos, en regimenes de monopolio o en competencia con las
empresas privadas.

Las nacionalizaciones que se efectuaron en algunos paises de
Europa Occidental, resultaron en muchos casos de la subida al
poder de las fuerzas politicas con inspiracién en las ideologias
socialistas (socialdemdcrata, obrera) o comunista. Se pretendia un
cambio global en la economia y en la sociedad segiin un plan
explicito y articulado. En detrimento de la I6gica del mercado, que
se consideraba estar en la base de las crisis econdmicas y sociales,
se pretendia integrar a sectores importantes de la economia y de
las empresas en la logica del Estado, que se orientaria por
objetivos sociales y no por el lucro. Estas nacionalizaciones se
realizaron en el dmbito de programas politicos, aprobados
electoralmente. Sus defensores buscaban de ese modo, bases mas
amplias de legitimacion de las que se derivaba de los principios
generales y abstractos de los partidos politicos. Se atribuyeron dos
tipos de razones:

(i) Por un lado, se defendia el mas racional aprovechamiento
de los recursos, lo que implicaba unidades productivas de mayor
dimension para obtener economias de escala, asi como un mayor
ndmero de centros de decisiéon que posibilitase la planificacién
mas eficaz de la economia. Este apoyo a la planificacién
econdmica se inscribia ademds, en una linea politica de gran
aceptacion en el presupuesto, en el sentido que la multiplicidad de
los centros de decisién ocasionaba desajustes entre la oferta y la
demanda, asi como canalizaba la inversién hacia &dreas no
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prioritarias o sdlo rentables a corto plazo. El desperdicio de
recursos seria asi el resultado légico de esta situacién y la
elaboracion estratégica del desarrollo realizada por los servicios
estatales y orientado hacia el interés publico vendria a pagar un
elevado precio por ello.

(ii) Por otro lado, se habia asistido durante la posguerra a un
mayor consenso en la idea que todos los ciudadanos tenian
derecho a disfrutar de los bienes y servicios considerados
esenciales y que, por tanto, su disponibilidad hacia los
consumidores no podria estar sometida a la I6gica del lucro de sus
productores.

Este pensamiento se basaba en los valores de igualdad, pero se
ajustaba a las teorfas keynesianas de dinamizacién de la economia
por via de los consumos. En un primer momento, especialmente
en los paises nérdicos, estos principios estuvieron en la base de la
creacion por el Estado de instituciones que garantizasen,
universalmente, a los ciudadanos, servicios de salud, seguridad
social, educacién y, en parte, vivienda.

Las nacionalizaciones de los sectores econdmicos, de bienes
esenciales para la poblacion, seguian la misma linea de
legitimacion, aunque a un nivel cualitativo diferente. El agua, la
energia, los transportes y las comunicaciones se incluyeron dentro
de esos bienes esenciales, por lo que las entidades publicas
deberian ser las responsables por la produccién y distribucién y,
en consecuencia, por las condiciones de su disponibilidad a los
ciudadanos.

b) Privatizaciones: Procesos e ideologias de legitimacion

Al contrario de la ampliaciéon del sector publico de la
economia, que ocurrié en diversos periodos, bajo diferentes
perspectivas y motivaciones y, en consecuencia, revistiendo
aspectos de procedimientos diferenciados, las politicas de
privatizacién, aunque no asumiendo un cardcter homogéneo, se
generalizaron en Europa Occidental en el periodo de la década de
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los 80, apoydndose en ideas de caricter ideolégico y razones
pragmaéticas similares.

En primer lugar, convendrd precisar el concepto de
privatizacién. En su formulaciéon mas genérica, consiste en el paso
de instituciones productoras de bienes o servicios del sector
publico hacia el sector privado. El nicleo duro de este proceso,
aquel que es més visible, consiste en el cambio del control juridico
de esas instituciones o empresas de entidades publicas a entidades
privadas. Sin embargo, bajo el mismo concepto, también se
entiende el paso al sector privado de la produccién de bienes o
servicios que anteriormente eran realizados por empresas
publicas, sin que ello conlleve el cambio del control juridico de los
medios de produccién. Me refiero a los procesos de
subcontratacién y de entrega de la gestién a entidades privadas
relativas a la produccién de bienes y servicios realizados
directamente por empresas, departamentos u o0rganismos
auténomos integrados o tutelados por autoridades publicas.

Las privatizaciones podran existir, o estar precedidos por la
liberalizacién econdémica, entendida como la apertura a la
inversion privada de sectores que antes eran reservados al dominio
publico. Independientemente de que estos procesos tengan una
misma idea de caricter ideoldgico, convendrd mantener la
diferencia entre los dos conceptos.

Mais controvertido serd incluir en el concepto de privatizacién
los procesos de desregulaciéon econdémica y social, entendidos
como la disminucién de la accién protectora del Estado sobre las
actividades privadas de produccién, circulaciéon y consumo de
bienes y servicios, en gran parte realizada por via legislativa y
reguladora. Se incluye en esta funcién reguladora del Estado el
establecimiento de normas de competencia, de calidad, de
proteccidén social y ambiental, de defensa del consumidor, de
seguridad de bienes y personas, asi como medidas de estimulo -a
través de exenciones y bonificaciones, por ejemplo- a la inversidn,
a la produccién o al consumo de bienes o servicios, por razones de
estrategia econdmica, social o cultural.
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Entender las privatizaciones como una estrategia politica
basada en la desregulacién econdémica y social por parte del
Estado, corresponde a una posicién ideoldgica de aquellos que
defienden las privatizaciones como una retirada de la intervencién
del Estado. Ahora bien, las privatizaciones no se oponen
esencialmente a la conservacion o aumento de las politicas de
regulaciéon del Estado. De hecho, podrd haber una mayor
necesidad de establecer politicas de incentivos y de reglas de
funcionamiento.

Anédlogamente a las nacionalizaciones, las privatizaciones se
inspiran en filosoffas politicas globales, que se prolongan a teorias
econémicas y sociales, concretizindose en proposiciones
pragmaticas sobre el funcionamiento social. Hay asi, necesidad de
distinguir diferentes niveles de andlisis. El primer referente de las
teorias de legitimacién de las privatizaciones, pero también de
retraccién en la regulacién social por el Estado, se remonta a los
clasicos del liberalismo, particularmente las ideas y teorias del
funcionamiento econémico y social expuestos por Adam Smith en
On the Nature and Causes of the Wealth of Nations en 1776. Los
principios en que se basaba Smith son muy conocidos: la riqueza
de un pais resulta de la existencia de un mercado sin
constrefiimientos externos, aparte de aquellos que derivan de su
propio buen funcionamiento y de la consecuente divisién del
trabajo. El funcionamiento global de la sociedad era el resultado
objetivo de la multiplicidad de acciones individuales, todas ellas
orientadas por la maximizacion de los resultados, pero
condicionados por las reglas que el mercado impone. Los
objetivos globales de una sociedad, de incremento de la riqueza y
de integracion social serfan alcanzados sin que hubiese necesidad
de que los individuos estuviesen movilizados subjetivamente para
los fines sociales. De hecho, el objetivo de mdxima rentabilidad
por el lado de los productores, en las condiciones de mercado
abierto y en competencia, los incitaba simultineamente a buscar
los menores costes de la produccién —lo que, en su conjunto,
mejoraba la riqueza nacional, por via de la innovacién técnica y
una mejor utilizacién de los factores de produccién- y la mejor
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calidad de los bienes producidos, lo que junto a la minimizacién
de los precios, iba al encuentro de los intereses de los
consumidores, propiciando asi la integracién social.

Los neoliberalismos de posguerra retomaron estos conceptos
fundamentales —la concepcién individualista del funcionamiento
social, entre otros. De hecho, en 1776 el liberalismo econdmico
era una propuesta para el futuro, a mediados del s. XX eran ideas
con un pasado asi como, ademds, las diversas formas de
intervencién estatal. Los factores sociales que impedian el
funcionamiento del mercado son, para Adam Smith, diferentes de
aquellos que son defendidos por los nuevos liberales’.

Las corrientes neoliberales retoman el paradigma tedrico del
individualismo como principio bdsico de comprensién del
funcionamiento social: “Para el hombre libre, el pais es la suma de
los individuos que lo componen, nada aparte de eso subyace sobre
ellos (Friedman, 1962, p.1-2). Lo que se pretende combatir es la
existencia de un interés general objetivado, del cual el Estado seria
el protagonista.

Esta critica no se extiende apenas a las corrientes socialistas,
sino también a las ideas keynesianas y las diversas reformas que
definen un interés general de equilibrio econdémico y social, que se
transforma en politicas estatales de crecimiento econdmico,
regulacién social y pleno empleo. Globalmente, estd en causa el
modelo del Estado-providencia, y sobre todo, la asuncién por el
Estado de las funciones productivas y de intervencion directa en
los mercados econémicos. Las razones para este rechazo del papel
interventor del Estado por los neoliberales son de dos tipos:

Por un lado, la libertad de los individuos, que quedaria
amenazada frente al incremento del poder del Estado; por otro, la

! Este neoliberalismo admite, sin embargo, vdrias corrientes: desde la
concepcion libertaria radical del Estado-cero de Rothard (1973) hasta la
propuesta del contrato social liberal de Kolm (1985). En su version tedrica el
Estado se restringiria, en el orden interno, a velar por el orden publico, a
garantizar el buen funcionamiento de los mercados y a proteger los derechos de
propiedad. En términos externos, el Estado estaria incumbido de la defensa y de
la representacién nacional.
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ineficiencia de esa intervencion. El Estado como agente
econdmico, que proviene de un poder abstracto, se sobrepondria a
la libertad de actuacién de cada uno. Para Friedman, la libertad
econOmica, entendida como la libertad del individuo frente al
mercado es una precondicién de la libertad politica. El Estado, al
imponer las reglas de consumo, de proteccion social, de enseianza
o todas las otras en nombre del interés colectivo, estd para
Friedman , amenazando la libertad y creatividad de cada uno. En
palabras de este autor: “al imponer los modelos uniformes en el
campo de la vivienda, de la alimentacién, del vestuario, el
gobierno puede mejorar el nivel de vida de muchos individuos
(...) pero, en ese proceso, el gobierno sustituye el progreso por el
estancamiento” (Friedman, 1962: 4).

Esta posibilidad de la intervencién reguladora del Estado
puede mejorar la vida de muchos —que, a pesar de todo, Friedman
reconoce aunque la rechace- ni siquiera es compartida por la
mayoria de esta corriente neoliberal. El argumento general con
respecto a la ineficiencia de las empresas publicas y de los
servicios productivos directamente controlados por el Estado, se
fundamenta en los siguientes puntos: la ausencia de riesgo, ya sea
debido a la imposibilidad de quiebra, o debido a la facilidad de
obtencion de refuerzos de financiacion del Estado sin tener que
recurrir al mercado financiero; la ausencia de la posibilidad de
penalizacién de los consumidores, particularmente en situaciones
no competitivas; el crecimiento no justificado de la burocracia
interna, con costes agravados debido a una inercia de
funcionamiento no controlable por el sector accionista, y
finalmente, la imposibilidad de que el Estado alcance una
multiplicidad de objetivos, pudiendo incluso llegar a
contradicciones entre los objetivos de la empresa y aquellos que
son definidos en el 4&mbito nacional.

Esta tdltima objecién, de la imposibilidad de una buena gestion
del Estado que se regula por una multiplicidad de objetivos, no se
aplicaria solamente a las empresas publicas, sino también a la
regulaciéon econdmica y social por via de la planificacién puiblica
de desarrollo. El sector privado, reguldndose por un objetivo inico
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de maximizacion del lucro, reduce esa complejidad y permite una
mejor utilizacién de los recursos en situacién de mercado libre.

La teoria neoliberal, que resumidamente traté de describir, se
fue desarrollando a mediados de la década de los 40 hasta finales
de los 60 en circulos intelectuales y académicos restringidos. De
hecho, el crecimiento econémico y la mejora de las condiciones de
vida en los paises de Europa Occidental, se realizaron en un
contexto politico de planificacion, regulacién social e intervencién
del Estado en general.

La apropiacién por las elites politicas de la corriente neoliberal
apenas se comenzé a realizar después de la crisis econdmica, a
principios de los aflos 70 y de la apariciéon de los primeros
sintomas de la crisis financiera del Estado-Providencia (Mishra,
1990; Offe, 1984; O’Connor, 1973).

La integracién en el discurso politico de estas teorias o
doctrinas se realiza, necesariamente, con algunas reducciones y
adaptaciones pragmdticas que dependen del contexto politico de
cada realidad nacional. De hecho, el discurso teérico y académico,
particularmente el de Friedman, propone un Estado limitado a la
seguridad interna y externa, asi como la garantia del buen
funcionamiento de los mercados: “La extension del Estado tiene
que estar limitada. Su funcién principal es proteger nuestra
libertad ya sea de los enemigos externos, como de los internos:
garantizar la ley y el orden, hacer cumplir los contratos privados,
promover los mercados competitivos” (Friedman, 1962, p.2). Sin
embargo, las privatizaciones e incluso la retraccién del Estado en
el campo de la regulacién econdmica y social se realizaron en cada
pais, seguramente con este anclaje liberal, pero con
argumentaciones y grados diferenciados.

6.2.2. Proceso de cambio del paradigma economico: 1980/90
En las décadas de los afios 1980 y 1990 se ha asistido a un

proceso de transformacién del paradigma econdémico internacional
dominante sobre el papel y los medios de actuacién 6ptimos del
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Estado. En concreto, se ha asistido a una transicién del
keynesianismo al neoliberalismo, en tanto paradigmas dominantes
en el dmbito de la ciencia econémica, lo que ha llevado a la
necesidad de comprender los procesos de politica econdmica.
Peter Hall (1993) defiende que estos cambios se inician como
resultado del fracaso politico del paradigma dominante hasta ese
momento. Como resultado de ese fracaso, se produce un cambio
de paradigma, lo que a su vez desencadena una serie de
transformaciones en la distribucién del poder politico, que acaban
por generar una reorientacién significativa de las politicas
econdmicas.

En términos mds concretos, el proceso se produce en varias
fases. Por un lado, el cambio de paradigma tiene un efecto directo
sobre la asignacion de la autoridad técnica necesaria para el disefio
de politicas dentro del sector publico. Los grupos de interés
(economistas, expertos, etc.) que conocen y dominan el nuevo
paradigma de intervencién publica, desplazan a aquellos grupos
cuya competencia técnica fundamental se encuadra dentro de los
supuestos e instrumentos de intervencién inspirados en el
paradigma anterior.

La reorientacién estratégica fundamental de la politica
econdmica no se inicia, sin embargo, como resultado directo de
este proceso recién mencionado, sino que requiere que el gobierno
inicie los cambios, lo cual supone generalmente la apertura del
debate publico sobre las reformas proyectadas, y el inicio de un
proceso conflictivo de participacién de los agentes politicos y
sociales en este debate. A partir de este momento, el éxito en el
lanzamiento de la reforma depende de dos tipos de determinantes:
En primer lugar, la introduccién en el dmbito politico del nuevo
paradigma de intervencién publica requiere que sus contenidos se
perciban como compatibles con las posiciones ideoldgicas
globales del partido en el gobierno, asi como con sus especificos
intereses electorales. La compatibilidad con las preferencias del
electorado requiere, a su vez, que el nuevo paradigma “pueda ser
presentado en términos que garanticen el apoyo politico de la
opinién ptblica” a los nuevos proyectos de reforma (Hall, 1993).
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El segundo tipo de requisitos se refiere a las caracteristicas del
paradigma internacional, que sirve de base a las reformas. El
poder explicativo del paradigma, la coherencia interna de los
argumentos en los que se basa, y su aceptacién general en el
ambito cientifico y académico, tienen una influencia decisiva
sobre los resultados del conflicto entre el gobierno, los partidos
politicos y los grupos de interés que se desencadena en los
procesos de reforma y, en definitiva, en los resultados del proceso
de formulacién de politicas. Un paradigma internacional sélido y
bien construido, compatible con la ideologia del partido en el
gobierno y aceptable por la mayoria del electorado son, pues, los
requisitos principales para que se produzca un cambio
institucional, segun la perspectiva de este autor.

En el caso que nos ocupa, estas y otras cuestiones similares
han producido una creciente literatura. Una breve referencia
bibliografica incluiria los trabajos de Merilee Grindle y John
Thomas (1991), Robert Bates y Krueger (1993), Krueger (1993),
Przeworski (1991), Ranis y Syed Mahmood (1992), Bresser
Pereira, Maravall y Przeworski (1993), Stephan Haagard y Robert
Kaufman (1992), Dornbusch y Sebastian Edwards (1993),
Haggard y Stephen Webb (1994), Lance Taylor (1994),
Williamson (1994), Joan Nelson (1994) y Ian Little (1993), por no
mencionar la gran variedad de estudios. Como indica esta lista
parcial, tanto economistas como cientificos politicos han dedicado
mucha atencién a aquellos asuntos en trabajos conjuntos o en
publicaciones de diversos autores. De hecho, ningtin otro campo
de la economia y de la ciencia politica ha experimentado tanto
trabajo interdisciplinar.

Los ejemplos tipicos relativos a la importancia de las ideas en
la politica econémica son muy conocidos. Tras la Gran Depresién,
y especialmente durante el periodo de posguerra, el paradigma
keynesiano fue hegemodnico en todos los paises desarrollados. Los
economistas se fueron formando bajo la influencia de la teoria
keynesiana, los gobiernos buscaron soluciones para una sub-
utilizacién de los recursos y bienes materiales y humanos
mediante las técnicas originales de gestiéon de la demanda; los
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partidos politicos convirtieron los instrumentos politicos
keynesianos en un conjunto de herramientas politicas con las que
disefiar coaliciones y las instituciones.

En la década de 1950, parecia ser de comin acuerdo la idea
sobre el papel estratégico del Estado en la promocién del progreso
técnico y en la acumulacion del capital, a parte de asumir la
responsabilidad principal en la garantia de una razonable
distribucién de la renta. En el Sur de Europa, especialmente en
Espafia y en Portugal, la influencia de las ideas provenientes del
Norte de Europa, fue determinante en la modificacién de las
propuestas politicas y en la orientacién ideoldgica de los diferentes
partidos. Como se refiere Maravall, la influencia de los partidos
politicos en Espafia y Portugal se reforz6 debido al aprendizaje
politico que ambos paises recibieron de otras experiencias. De
acuerdo con el autor, “el pragmatismo, la preocupacién por evitar
experimentos costosos, la prioridad otorgada a la consolidacién
democrética y a acortar la distancia con Europa fueron el resultado
de dichas interpretaciones” (Maravall, 1995: p. 193).

Existen varias razones que justifican la adopcidn inicial de las
propuestas politicas. Tanto Espafia como Portugal tenian una
fuerte necesidad de industrializar el pais y el éxito aparente del
ejemplo de la planificaciéon soviética invité a la emulacién. Es
mds, las ideas econdmicas de los afios 1950 y 1960, tendieron a
diminuir los beneficios del mercado y enfatizaron la necesidad de
adoptar una estrategia politica mds intervencionista y de
promover las industrias incipientes. Como se refiere Krueger:

“Las premisas subyacentes respecto a los mercados y los gobiernos
implicitas en las politicas son obvias: habia un fuerte énfasis en la
primacia de las imperfecciones del mercado. Se pensaba que los
errores del mercado eran relativamente importantes, mientras que
se asumia que los gobiernos podian identificar las funciones
econdmicas y hacerlas funcionar correctamente. No se prestaba
ninguna atencion a la posibilidad de que existiese un fracaso del
gobierno” (p.49)
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Como consecuencia de la incapacidad de reconocer los nuevos
hechos que ocurrian en el plano tecnolégico, debido a la visién
equivocada del papel del Estado y en parte, porque las distorsiones
de cualquier sistema de administracién estatal parecian ser
inevitables, a lo largo del tiempo, concretamente a partir de la
década de los setenta y ochenta, la economia mundial ird a
enfrentar una nueva crisis. Esta crisis ya no tiene como causa la
insuficiencia crénica de la demanda que hablaba Keynes, como
ocurrié en la década de los afios treinta. Tampoco se puede atribuir
a la aceleracion del progreso tecnoldgico. Su causa fundamental
parece ser una crisis del Estado Intervencionista, que de ser un
promotor del desarrollo econdémico, se transforma en su obstaculo.

6.2.3. Crisis del Estado y Reforma

La crisis del Estado esta asociada, de un lado, al caracter
ciclico de la intervencién estatal, y de otro, al proceso de
globalizacidn, que redujo la autonomia de las politicas econémicas
y sociales de los estados nacionales. La Gran Depresién, aunque
una crisis del mercado, fue también una crisis del Estado liberal.
Esta crisis provocé la aparicién del Estado social, que en el siglo
XX procur6 proteger los derechos sociales y promover el
desarrollo econémico, asumiendo, en la realizacion de ese nuevo
papel, tres formas: la del Estado de Bienestar en los paises
desarrollados, principalmente en FEuropa; la del Estado
Desarrollista en los paises en desarrollo; y la del Estado
Comunista en los paises en que el modo de produccién estatal se
hizo dominante.

6.2.3.1. ;Es determinante la crisis para la reforma?
Es natural suponer que la crisis y la reforma estdn de alguna

manera relacionadas. De hecho, si hay un asunto que mads se ha
analizado en la literatura sobre politica econdémica es la idea que la
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crisis es la instigadora de la reforma. Este tema ha sido debatido
por diferentes autores. Ranis y Mahmood (1992) sefialan que*:

“resistance to vested interests can be overcome when the system has
no other way of avoiding the required adjustment. In other words, it
has to be “up against it”, without any easy alternative by which the
day of reckoning can be delayed —either because a country’s own
resources or the resources made available from the outside are
considered insufficient to keep the system operating along the old
rails.”

Como se refiere Guillermo de la Dehesa, “Solo cuando el nivel
de reservas era suficientemente bajo y/o cuando el equilibrio
comercial se encontraba en déficit, era cuando las medidas de
reforma y de ajuste eran tomadas...” (en Williamson,1994,
p.137). La idea que los gobiernos tienen que estar ‘contra la pared’
antes de actuar puede ser valida, pero no deja de ser problematica
desde un punto de vista analitico. En primer lugar, hay que
destacar un fuerte elemento de tautologia en la asociacién de la
reforma con la crisis. La reforma se convierte naturalmente en un
asunto de interés cuando las politicas dominantes dejan de
funcionar. La crisis es, por tanto, un caso extremo de fracaso de la
politica. Que la reforma politica avance tras la crisis, no es mads
sorprendente que “el humo que sigue al fuego™. Es mds, es
virtualmente imposible negar la hipdtesis: si una economia en
crisis no se ha reformado atn, la explicacién que con frecuencia se
justificard es que la crisis no ha llegado a ser ‘“suficientemente
severa”.

Lo que necesitamos comprender es por qué algunos politicos
en algunos paises estdn preparados para cambiar el curso de la
politica a la minima insinuacién de una crisis, mientras que en

% Ranis, Gustav y Mahmood, Syed Akhtar. The Political Economy of
Development Policy Change. Cambridge, MA and Oxford: Basil Blackwell,
1992, p.vi.

? Williamson y Haagard (en Williamson, 1994, p.564) mencionan varios
casos en los que la reforma fue lanzada a pesar de la ausencia de una crisis
(especialmente en Australia, Colombia y Portugal).
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otros paises conducirdn la economia al borde de la hiperinflacién
mucho antes de enfrentar el problema. La literatura sobre politica
econdémica reconoce el asunto, pero hay un gran silencio al
respecto.

6.3. Descripcion de los cambios en las ideas de los partidos
politicos

6.3.1. Los Partidos y la Intervencion del Estado en la Economia
Portuguesa

6.3.1.1. Concepciones Programdticas del Partido Socialista
Portugués (PS)

La Declaracion de Principios y el Programa del Partido
Socialista (PS) fueron aprobados en Agosto de 1973, cuatro meses
después de la fundacién del partido, que tuvo lugar en Alemania
Federal en Abril de ese afio. Después fueron ratificados con
algunas alteraciones en el I Congreso en legalidad, ocurrido en
Lisboa en Diciembre de 1974.

La Declaracién de Principios comienza por definir el PS como
la “organizacién politica de los portugueses que buscan la
democracia socialista”, afiadiendo después que sus objetivos son la
“construccién en Portugal de una sociedad sin clases, en que los
trabajadores serdn productores asociados, el poder serd expresion
de la voluntad popular y la cultura, obra de la capacidad creadora
de todos”. Para alcanzar esos objetivos propone la “colectividad
de los medios de produccién y la distribucién y planificacion
econdmica con pluralidad de iniciativas”. Se pretende construir
una sociedad “que no tenga como fundamento, el lucro, la
alienaciéon del trabajo o de la conciencia, el imperio de las
categorias mercantiles y de las relaciones juridicas coercitivas, la
explotacién y la manipulacién del hombre por el hombre”.

El partido socialista es presentado como el heredero de la
tradicién de la lucha de clases trabajadoras, diciendo claramente
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que ese pasado incluye “el combate contra la opresién capitalista”,
pero igualmente la lucha por el “pluralismo politico e ideolégico,
el ejercicio de poder por la delegacién representativa del sufragio
universal, la separacion de poderes, el control del ejecutivo por el
legislativo, asi como las diversas corrientes que “defienden la
exigencia de la democracia local, de la democracia directa en la
base, de la iniciativa sindical, de los consejos operarios, del
cooperativismo, de la autogestién”.

El texto resultante de la Declaracion de Principios pretende
desmarcar al PS de las vias socialistas de los “modelos
burocriticos y totalitarios”, asi como de las corrientes que
“diciéndose socialdemdcratas o incluso socialistas, acaban por
conservar deliberadamente o de hecho, las estructuras del
capitalismo y servir los intereses del imperialismo”. Se afirma que
el “PS tiene como inspiracion tedrica el marxismo”, pero reconoce
la “validez de la contribucién de todas las tendencias religiosas
que se han empefiado en la lucha por el socialismo cientifico”.

El programa desarrolla y precisa las formulaciones generales
de la Declaracién de Principios. En la parte econdémica, se da
énfasis al plan y a la propiedad social de los medios de
produccion, en relacién a la cual, se pretende la participacién de
los trabajadores y de la poblacién en general, “para no dar lugar a
nuevas formas de opresiéon”. Se propone asi, un refuerzo de la
acciéon del Estado ‘“que pasaria por un plan escalonado de
nacionalizaciones y otras medidas de control”, posibilitando la
institucionalizacién de un “sistema de planificacién econdémica
democrética.”

Las estrategias y objetivos politicos y econémicos se basan en
los valores y creencias predominantes en esta corriente politica,
principalmente la justicia social, la denuncia de la explotacién
capitalista y el papel de los trabajadores en las transformaciones
sociales, pero incorporan también principios y concepciones que
se habian expandido en las diversas corrientes reformistas de los
paises industrializados de posguerra, particularmente en lo que se
refiere al planeamiento publico del desarrollo econémico y social.
La idea subyacente es que las economias capitalistas segregan
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necesariamente “el desperdicio de muchos recursos humanos y
materiales, que dejan de ser aprovechados para el beneficio de
todos”. La funcién correctora del Estado en el drea social y
econémica habia ganado posiciones en las diversas corrientes
politicas reformistas, por razones pragmaticas de combate al
desempleo, de una mejor distribuciéon del rendimiento y de
orientacion a la inversion.

En el programa del PS, la planificacién econémica incorpora
una fuerte participacién del Estado en el drea productiva. Esta
posicién no es tUnica en la II Internacional, ya que, el Partido
Laborista britdnico habfa realizado un vasto plan de
nacionalizaciones y el Partido Socialista francés presentaria un
proyecto de idéntico significado y dimensién en la década de
1970, que estuvo en la base del programa comin de Izquierda
concretado a comienzos de los afios 80. Sin embargo, otros
partidos de la II Internacional, principalmente de los paises
nérdicos y de Alemania federal, tomaron politicas deintervencién
del Estado algo diferentes.

Las posiciones posteriores del PS en la década de 1970, que se
manifestaron en los congresos de 1976 y 1979, pero
particularmente en los programas electorales y de gobierno,
revelan un mayor significado respecto a las politicas sociales, a la
regulacién econdmica, a la construccién de ciertos mecanismos de
mercado y a la integracion de la economia portuguesa en el
contexto internacional, principalmente, por la defensa de la
integracion en la CE, que a la socializaciéon de los medios de
produccion. Es cierto que la situacién coyuntural presiona en ese
sentido ya sea debido a la crisis econémica y financiera que
recomendaba estabilidad social, o bien por existir un amplio sector
nacionalizado que no tenia sentido aumentar sino reorganizar.

Existen, por tanto, razones para creer que no estamos
simplemente en presencia de una actuacién coyuntural sino ante el
inicio de una reorientacién estratégica y de concepcién politica.
De hecho, el documento “Diez Afios para cambiar Portugal” —
propuesta del PS para los Afos 80, elaborado por el Gabinete de
Estudios del partido presidido por Antonio Guterres Yy
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posteriormente aprobado en el III Congreso (1979), defendia
claramente una economia de mercado abierta a las relaciones
internacionales, a la integracién de Portugal en la CE y a la
existencia de un sector publico estabilizado y racionalizado
coexistiendo con el sector privado y cooperativo, que importaba
desarrollar. Parecia clara la existencia de tres sectores, sin la
destruccién de ninguno de ellos, era un objetivo en si mismo, y no
una fase en transicion.

En algunos aspectos, particularmente en la defensa de la
integracion de Portugal en la CE, en la reconstruccién de algunos
mecanismos de mercado y en la valoracién de las politicas
sociales, las politicas de los gobiernos del PS anticipan los
cambios programditicos. Hay que tener en cuenta que al asumir
responsabilidades gubernamentales, las elites del PS pasaron a
integrar nuevas organizaciones cientificas y técnicas, menos
préximas de los origenes ideoldgicos del partido y mds marcadas
por la prictica de la contencidén politica, de la estabilizacién
econdmica y el reformismo social que caracterizé al PS en los
afos siguientes a 1976.

6.3.1.2. Concepciones programdticas del Partido Popular
Democrdtico (PPD/PSD)

El Partido Popular Democratico —PPD, mads tarde PPD/PSD
(1976), se constituy6 el 6 de Mayo de 1974 por iniciativa de una
antiguo grupo de diputados de la designada “ala liberal” de la
Asamblea de la Repiiblica, liderado por Francisco Sa Carneiro. El
nicleo inicial viene a agregar elementos de la SEDES, de las
organizaciones de la Iglesia Catdlica menos vinculadas al antiguo
régimen, asi como de algunos republicanos y demdcratas de la
oposicién al régimen, si bien que la mayoria de estos se hayan
vinculado al PS. En el proceso de crecimiento, la elite partidaria se
extenderd en los medios urbanos por la adhesién de elementos de
grupos socio-profesionales liberales sin antecedentes politicos
marcantes y, en los medios rurales y pequefias y medianas
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localidades del centro y norte del pais, por la adhesiéon de los
lideres locales: elementos de la pequefia burguesia propietaria y
sectores socio-profesionales liberales”.

El Programa partidario serd aprobado en el ler Congreso
realizado en Lisboa en los dias 23 y 24 de Noviembre de 1974.
Desde su predmbulo, se sefiala un proyecto de transformacién
global de la sociedad orientado por la “opcién del socialismo
democratico y humanista”, que conferird “especial atencién a los
aspectos econémicos y de bienestar de la poblacién, en particular,
a la educacién, salud, vivienda y seguridad social™”.

Presentado como grandes referenciales, los valores de libertad,
igualdad y justicia, se afirma que, la mejor forma de concretizarlos
“reside en una progresiva, equilibrada y profunda transformacién
de nuestra sociedad”, teniendo en vista la construccién de la
democracia politica, econémica, social y cultural”. Sintetizando
estas posiciones, se dice que ‘“no hay una verdadera democracia
sin socialismo, ni socialismo auténtico sin democracia”.

Antes de enunciar los objetivos generales a alcanzar, la parte
introductoria del programa desarrolla algunas consideraciones
criticas sobre el capitalismo en general, asi como el aspecto
especifico que presentaba Portugal. Reconociendo que el proceso
capitalista desarrollé la produccién a un ritmo extraordinario, hay
que afiadir, de inmediato que “lo hizo a costa de la explotacién de
los trabajadores (...), multiplic6 por todas partes las
desigualdades, la dependencia econdmica y politica, la alienacién
y la desagregacion sociales”.

En lo que se refiere a los principios y concepciones sobre la
organizacién econdmica, el programa enuncia que el Estado debe
ser el “promotor del progreso de la economia” teniendo en cuenta

* Un andlisis més pormenorizado sobre la composicién social de los partidos
o de sus elites, véase: Maria José Fernandes Stock: “O Centrismo politico e os
partidos do poder em Portugal “, en Mério Barradas Coelho (ed). Portugal —O
sistema Politico e Constitucional 1974/1987. Lisboa: ICS, 1989; y Pedro Santana
Lopes, “PPD/PSD: a Dependéncia do Carisma”, en Mario Barradas Coelho (ed).
Portugal -0 sistema Politico e Constitucional 1974/1987. Lisboa: ICS, 1989.

5 Programa del Partido Popular Democrdtico, ed. PPD.
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los grandes objetivos de desarrollo econémico, la realizacién
personal de los individuos y la igualdad efectiva de los
ciudadanos. Se propone incrementar el papel regulador del Estado
en la economia a través de la “planificacién democratica, de la
fiscalizacién, del crédito y del control de las decisiones
empresariales privadas”. Se propone también, expandir el sector
de la propiedad social de los medios de produccién, pero
adelantando después que “se rechazan las posiciones extremas de
la intangibilidad del sagrado derecho de la propiedad privada” y
“de la absoluta estatalizacién de esa propiedad”.

El programa especifica que las nacionalizaciones no son un fin
en si, y solo son consideradas en el dmbito de la planificacién
democritica, para garantizar la subordinacién del poder
econémico al poder politico o cuando haya ventajas sociales en el
control publico de los bienes productivos no alcanzables por la
iniciativa privada. Esta eventualidad presupone la justa
indemnizacién, con especial atencién a los pequefios accionistas.

La intervencion directa del Estado en la esfera econdmica,
revistiendo la forma de las empresas puiblicas o con la
participacién de capitales publicos, solo se justificaria en los casos
de “monopolios naturales”, en los sectores clave de industrias
basicas o, finalmente, como resultado de meros criterios
financieros y econdmicos, resultantes de la dimensién del
emprendimiento y de los objetivos sociales. Este conjunto de
razones se aplicarian al campo energético, en relacion al cual se
propone “la integracién en grandes empresas nacionalizadas o con
fuerte predominio del Estado”. En otras partes del programa son
puntualmente referidos otros sectores en que se justificaria la
presencia del Estado, principalmente en los circuitos de gran
distribucion e importacién y en los seguros.

Muchas de las referencias de valores, principios, ideas y
corrientes politicas, principalmente el socialismo, expresados en el
Programa del PPS son andlogos a los detectados en el Programa
del PS (Partido Socialista). La autonomia organizativa del PPD y
la posterior disputa politica con el PS, seria explicable por las
diferencias de la trayectoria social y de los antecedentes politicos



La reforma del sector piiblico... / 229

de sus fundadores y seguidores. Sin querer anular o desvalorar
estas razones, interesa registrar las diferencias de los programas
que existen en los programas electorales posteriores a los textos
originales.

A un nivel de gran generalidad, tanto el Programa del PS
como el del PSD apuntan a transformaciones profundas de la
estructura social portuguesa, apelando a valores y principios
idénticos. Igualmente, existe una gran coincidencia respecto a la
defensa de la democracia representativa y pluralista, aunque el
Programa del PS estimule las diversas formas de participacién
popular directa que no coinciden con el Programa del PPD. Las
diferencias mds sobresalientes se refieren a las estructuras
socioecondmicas.

En el programa del PS, la planificacién econémica y el plan de
nacionalizaciones definen un objetivo de cambio estructural de las
relaciones sociales, que se integran en la estrategia de transicién
para una sociedad socialista. En el Programa del PPD, aunque esas
dos lineas de accién sean consideradas como plausibles, difieren
en extensiéon y significado subyacente. En cuanto a la
planificacién econdémica, con todo lo que implica respecto a la
orientacién de la inversion y regulaciéon de la economia, las
posiciones estdn mds proximas, aunque ese propdsito sea menos
destacable en el Programa del PPD. En lo que se refiere a las
nacionalizaciones, este ultimo texto programadtico las admite como
posibles, particularmente para corregir situaciones de monopolio o
reguldndose por estrictas razones de rentabilidad econémica, pero
sin tener en cuenta cambios estructurales profundos a largo plazo.
De hecho, sobre este aspecto, apenas se apunta a un marco
estabilizado de relaciones sociales, consustanciando en un pacto
social equilibrado” que favorezca a los trabajadores, defina
derechos y deberes mutuos y establezca consensualmente metas a
alcanzar”.

Las posiciones posteriores del PPD irdn a profundizar las
divergencias con el PS. En las conclusiones del VI Congreso
(1978), se acusa a este partido de favorecer al sector piblico en
detrimento del sector privado y cooperativo y se propone una
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revision constitucional que “atendera la necesidad de desmarxizar
algunos de los principios fundamentales de la Constitucidn, de
corregir las contradicciones del sistema econémico-social en ella
consagrados.”®

En 1979, el PPD/PSD suscribe, en el programa electoral del
gobierno AD, criticas contundentes al sistema y politicas
econdmicas vigentes: “Se destruyd un sistema econdémico que era
injusto pero era coherente y se instalé otro, que siendo igualmente
injusto, es incoherente e ineficaz (...) Las medidas que los
sucesivos gobiernos anunciaron como salvadoras condujeron al
pais a la ruina, a la desesperacién y a la desconfianza en el valor
de la democracia politica. La Aliangca Democritica quiere una
sociedad justa y una economia libre”. Era el agudizar de un
conflicto que, en sus bases constitucionales, solo se resolveria en
1989.

6.3.1.3. Concepciones Programdticas del Partido del Centro
Democrdtico y Social (CDS)

El Centro Democritico Social (CDS) surgi6 en Julio de 1974.
La lista de fundadores se componia de 29 miembros y, hasta la
realizacion del I Congreso, el partido estaria dirigido por una
comisidon provisional presidida por Diogo Freitas do Amaral,
siendo Adelino da Costa el secretario general.

La Declaracién de Principios presentaba al CDS como el
defensor de los “valores de personalismo humanista de inspiracién
cristiana”. Se proponia para Portugal un modelo de “democracia
pluralista en vigor en los paises occidentales”, basado en las
libertades individuales y en la participacién de todos. En ese
mismo texto se decia, que la “posibilidad de luchar por la dignidad
de la persona humana”, pasaria por “la plasmacién del principio de
igualdad efectiva de oportunidades”. La reduccién de las
desigualdades sociales deberia lograrse en el respeto por cada

® Dez Congressos, Dez Anos de Vida, Ed. Progresso Social e Democracua,
Lisboa, 1984.
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individuo concreto, “con rechazo del ideal fascista de la
supremacia de la Nacion abstracta y de la concepcidén marxista de
la clase mesidnica”.

El CDS se presenta como el gran defensor de la iniciativa
privada, de los pequefios comerciantes, industriales y agricultores,
proponiendo una politica “que en vez de conducir a la
proletarizacién de todos los ciudadanos, haga de cada trabajador
también un propietario”. La Declaracién de Principios, en sus
grandes lineas, hacia adn apologia del “Estado fuerte” para
garantizar la “subordinacién de los intereses particulares a los
intereses generales o colectivos™.

Los estatutos del partido, aprobados en Enero de 1975 en
Porto, desarrollan estos principios y presentan mds detalladamente
las formas de organizacién social, econdmica y politica que se
persiguen’. Atn en lo referente al marco principal de valores, la
libertad, ya destacada en la Declaracién de Principios, surge ahora
asociada a la seguridad de los individuos y de sus bienes, con un
énfasis en el orden y en la tranquilidad publica y en la correlativa
prevencion y represion de la criminalidad.

En el 4mbito econdémico, el Programa del CDS avanza,
inicialmente, con el concepto de “economia social de mercado”,
basado en la “legitimidad de la propiedad privada, en el
dinamismo creatividad de la iniciativa y en la competencia,
convenientemente estimuladas para el beneficio de todos. Esta
matriz de la economia liberal, aunque mitigada por
preocupaciones sociales, coexiste con la defensa de un Estado
fuerte, manifestando que el sector publico se deberd transformar
en un “marco de dinamizacién y orientacién global de la
economia”.

La moderaciéon de las politicas publicas no implica un
alargamiento de las responsabilidades del Estado en el sector
productivo en detrimento de la iniciativa privada, pero un refuerzo
de la autoridad en las politicas de incentivo a las actividades
econdmicas. De hecho, se propone como objetivos del sector

7 Programa do Partido do Centro Democrdtico Social, Lisboa, CDS, 1975.



232 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

publico en el area econdmica la inversién en infraestructuras de
“respuesta a las necesidades colectivas”, “el estimulo a la
actividad privada”, el “control de los excesos del poder
econémico” y “la proteccion de los grupos de menores recursos”.

La multitud de medidas propuestas, tanto de caracter
macroecondmico, como en el dmbito de las politicas sectoriales,
“tiene como objetivo la definicién de un marco estable de normas
y condiciones generales, para reducir al minimo la intervencién
discrecionaria de la administracién”. Este marco normativo
corresponde, en un primer momento, a las garantias e incentivos
concedidos por el Estado para el buen funcionamiento de los
mercados, que incluye la seguridad de los agentes, en particular en
lo que se refiere a la propiedad. Pero no solo. De hecho, los
excesivos desequilibrios y desajustes sociales generados por la
matriz de funcionamiento liberal dificilmente podrian ser negados.
De hecho, se presentan en contraposiciéon al principio de la
dignidad de todos los individuos, reiterado continuamente por el
CDS. Asi se comprende la calificacion de “social” que se anade al
concepto del mercado, que viene a legitimar la intervencién
reguladora del Estado para obviar tanto los excesos como los
procesos de marginalidad social que el mercado, por si solo,
demostr6 segregar. Esta posicion, ademas, es comun a los partidos
socialdemdcratas occidentales y proviene de la doctrina social de
la Iglesia®.

El CDS se presentd claramente en oposicién a las ideologias
de inspiracién socialista o socialdemécrata. La defensa
intransigente de la iniciativa privada y de la propiedad familiar, as{
como la correlativa oposiciéon a las diversas formas de
colectivismo —expresion que visa, sobretodo, el sector publico de
la economia-, constituye un punto fundamental de referencia
ideologica del CDS.

Otro vector fundamental de referencia ideoldgica se refiere a
la idea del “Estado fuerte”, aplicado genéricamente al caricter
normativo que emana de él, pero con particular incidencia en lo

8 Sobre este asunto, véase Jodo Ferreira Almeida, Portugal os Proximos 20
anos, vol. VII, Ed. Fundagdo Caluste Gubelkian, Lisboa, 1990.
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que respecta al orden y a la seguridad de los individuos y de sus
bienes. De hecho, es conferida una gran importancia a esta
problematica en el Programa del CDS, asi como una minuciosa
enunciacién de objetivos y actuaciones a desarrollar por el Estado,
que no encuentra paralelo en los Programas de otros grandes
partidos politicos nacionales.

El CDS se presentd, en el marco de los cuatro grandes partidos
parlamentarios, como aquel que explicitamente asumia los valores
del conservadurismo europeo de tendencia demdcrata-cristiano.
En el orden interno, algunos de sus grandes fundadores
conseguian prestigio profesional y actuaciones reformistas en el
periodo de Marcelo Caetano, sin rupturas con el régimen.

La evolucién del partido manifestd tensiones latentes que se
concretizaron en cambios de liderazgo y de inflexion ideoldgica.
Una de las cuestiones relevantes se refiere al radicalismo radical.
En un primer momento, oponiéndose al intervencionismo del
Estado con objetivos sociales y, posteriormente, a la ideologia
nacionalista convirtiéndose en el intérprete politico mas evidente.

Estos cambios coexisten con algunos factores de continuidad.
Uno de los mds destacados, en el campo econdémico, se centra en
la defensa de la propiedad y capitales privados nacionales que, en
la primera década después de Abril, se tradujo en una oposicién
cerrada al sector publico de la economia y, a partir de finales de
1980, en las reservas, cuando no, oposicién respecto a la
Comunidad Europea. De hecho, la liberalizacién de capitales,
bienes y productos representa una amenaza de competencia no
apoyada por algunos sectores de las clases mds favorecidas del
pais. Las ideas liberales ceden, por tanto, el paso a la ideologia
nacionalista.

6.3.1.4. Concepciones del Programa del Partido Comunista
Portugués (PCP)

El Programa del Partido Comunista Portugués (PCP) aprobado
en el VII Congreso realizado el 20 de Octubre de 1974, contenia
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alteraciones que eran consideradas necesarias, de adaptacién a la
nueva realidad politica y social de Portugal después del 25 de
Abril. Habia, también, que hacer el ajuste a la existencia y
actuacion del partido en el marco de la legalidad.

La fundacién del PCO remonta a 1921 pero, desde esa fecha,
el partido pasé por diversos periodos, caracterizados por diferentes
orientaciones ideoldgicas y estratégicas. El Programa de 1965 y el
informe Rumo a Vitéria, de Alvaro Cunhal definen la linea
politica y de liderazgo que se mantuvo hasta 1974 y continué
marcando el rumbo después de dicha fecha’.

Tres grandes referencias individualizan y distinguen este
partido. En primer lugar, el objetivo tdltimo a alcanzar que, como
se expresa en el Programa consiste en “la construccién del
socialismo y del comunismo en Portugal”. En segundo lugar, el
PCP se presenta como la “organizacién de vanguardia de la clase
operaria, de los campesinos, de todos los trabajadores manuales e
intelectuales”, asumiendo asi el cardcter de partido de clase.
Finalmente, el PCP invoca la doctrina marxista-leninista como
fundamento de sus orientaciones tedricas, ideoldgicas y
organizativas.

La estrategia del partido definida en 1965 bajo la designacion
de “revolucién democrética y nacional”, correspondia a una etapa
de transformaciones politicas, sociales y econOmicas para
Portugal, en parte concretizada con el derrumbe del régimen en
Abril de 1974, pero que se mantenia como horizonte de plena
materializacién en la fecha de aprobacién del Programa en el VII
Congreso del PCP.

La caida del “Estado fascista” y la instauracién de un régimen
democratico definfan el primero de los ocho puntos enunciados en
1965 y que hacfan parte de la “revolucién democratica y
nacional”. Sin embargo, segin la orientaciéon del PCP, en
coherencia con su base de orientacién ideoldgica, el régimen
fascista de Portugal provenia del poder de los monopolios y
latifundistas en la sociedad portuguesa. La democratizacién de la

® Véase el Programa del PCP de 1974. Programa e Estatutos do Partido
Comunista Portugués, Ed. Avante, 1985.
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sociedad portuguesa exigia asi, para el PCP, la liquidacién de los
grandes grupos econdmicos (designados como monopolios) y la
realizacién de la reforma agraria, “entregando la tierra a quien la
trabaja”. El reconocimiento de la independencia de las colonias, la
democratizacion de la instruccion y de la cultura, el “abandono de
Portugal del imperialismo”, la mejora del nivel de vida de las
poblaciones y una politica de paz y amistad con todos los pueblos
constituian los otros puntos de la “revolucién democrética y
nacional”.

El Programa del PSP propone la “nacionalizacion de los
bancos, de los seguros, de los transportes ferroviarios, aéreos, y
maritimos, del telégrafo y de los teléfonos, de las minas, de la
produccién y transporte de electricidad y de otros sectores de
industria pertenecientes a los grupos monopolistas. El Estado
deberia, ademads, asumir responsabilidades en el comercio externo
y en el sector mayorista, en la reorganizacién de las pescas,
“expropiando empresas monopolistas”, asi como en la
planificacién global de la economia, que enmarcarfa al sector
privado.

La estrategia de desarrollo econémico desarrollada en el
Programa del PCP se basaba en el miximo aprovechamiento de
los recursos internos, en el fuerte intervencionismo estatal y en el
empefio de los trabajadores en la produccién. Partia del
presupuesto de que “los grupos monopolistas portugueses” eran
“instrumentos de dominacién imperialista sobre Portugal, y que
esa situacién se habia facilitado por el “gobierno fascista” para
“intentar salir de las dificultades financieras provocadas por la
guerra colonial”. La “liberalizacién del dominio imperialista” seria
asi, uno de los objetivos principales de la “revolucién democratica
y nacional” que exigiria la expropiacién y nacionalizacién de las
grandes empresas y explotaciones monopolistas extranjeras” y la
consecuente  “utilizacion 'y recuperaciéon de los bienes
nacionalizados en beneficio del pueblo y del desarrollo
independiente de la economia nacional”.

En la secuencia légica de estas posiciones, el PCP se
manifiesta contra la participaciéon de Portugal en “las zonas de
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comercio libre”, oposicidon que se ird a extender mas tarde, a la
entrada de Portugal a la CE

La plena realizacién de las transformaciones econdémicas y
sociales propuestas, que tendrian el apoyo de la clase de los
trabajadores y de “vastas masas de la poblacién”, definiria el nivel
necesario de democratizaciéon que posibilitaria la construccion de
la sociedad socialista cuya primera condicién seria “el
establecimiento de la propiedad social sobre los principales
medios de produccién”, que permitiria “el establecimiento de un
sistema de direccién planificada de la economia”.

En el entendimiento del PCP, las propuestas de transformacién
de la sociedad portuguesa manifestadas en la “revolucién
democrética y nacional” podrian y deberian ser apoyadas por la
amplia mayoria de la poblacién portuguesa. El partido se asumia
como vanguardia de la clase operaria, conocida por su cohesién
ideoldgica y centralismo organizativo, y por eso mismo, proponia
un conjunto de objetivos susceptible de obtener apoyos mads
amplios. De hecho, la participacion del PCP en los gobiernos
provisionales, la sintonfa con el Movimiento de las Fuerzas
Armadas (MFA) hasta el verano de 1975 y la siempre proclamada
identificacién con los ideales de Abril, reflejaban la consonancia
del PCP con las fuerzas politicas y militares en lo que se refiere al
derrumbe del régimen y de sus instituciones, al proyecto de las
elecciones libres para la constituyente, a las nuevas condiciones de
libertad politica y sindical, asi como a los propésitos de mejora de
las condiciones de vida de los trabajadores.

Las divergencias y, en muchos casos enfrentamiento, con las
otras fuerzas partidarias, particularmente con el PS, tenian
subyacente una idea diferente de democracia. Para el PCO, las
libertades politicas y los procesos electorales, que no se negaban,
se integraban en un proceso mas vasto de “movilizaciéon” y de
“lucha unitaria del pueblo portugués” contra “el gran capital, los
grandes latifundistas, la restauracién monopolista y la dominacién
extranjera”.

Las cuestiones socioeconémicas, en su dimensién politica,
estin en el eje del problema. Sin duda, los otros partidos,
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particularmente el PS, también desarrollardn una concepcion
propia en el drea econdmica, que en algunas circunstancias,
incluso incorpora algunas de las consideraciones y de los
objetivos del PCP. Sin embargo, esas transformaciones son el
propio objeto de democratizaciéon para el PCP, lo que
implicitamente, desvalora la radicalidad democratica basada en la
libertad individual, en el pluralismo y en la legitimacién electoral
del poder politico. Por otro lado, al integrar, radical y
necesariamente, las transformaciones socioecondmicas propuestas
en el concepto de democracia, traslada a los opositores de esas
politicas a una situacion de exterioridad democrética y condiciona
a sus defensores a una unidad ideoldgica y progresivamente
orgénica.

La defensa intransigente de las nacionalizaciones y del sector
empresarial del Estado en general, sera el corolario 16gico de este
posicionamiento. En la Conferencia de las Organizaciones del
PCP para la Defensa y Dinamizacién del Sector Nacionalizado de
la Economia” realizada en 1978, se afirma que “el sector
nacionalizado es, y tiene que ser, el motor de arranque
econémico”, acusando a los diversos partidos en el poder, después
de ser aprobada la Constitucién de 1976, de atentar contra el
sector publico productivo. Sin embargo, para el PCP, la defensa
del sector publico de la economia excede a las razones de
desarrollo econémico, representa la propia ‘“defensa de las
conquistas de la revolucion de la defensa de la propia

democracia”'®.

6.3.2. Los Partidos y la Intervencion del Estado en la Economia
Espariola

Espafia contrasta con Portugal porque sus partidos politicos de
ambito nacional se mostraron undnimes, menos radicales, respecto

19 As Nacionalizaciones, Defesa e Dinamizagdo, textos de la Conferencia de
las Organizaciones del PCP para la Defensa y Dinamizacién del Sector
Nacionalizado de la Economia, Lisboa, Edi¢des Avante, 1978, p.7.
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a la intervencion del Estado en la economia. Las primeras
elecciones generales, celebradas en 1977, habfan dado la victoria a
la Unién de Centro Democrético (UCD), que ocuparia el espacio
central del espectro ideoldgico hasta 1982. Fundada en Mayo de
1977, la coaliciéon agrupaba a doce partidos y personalidades
independientes vinculadas a Adolfo Sudrez. En diciembre de 1977
se transforma en un partido unificado mediante la disolucién de
los partidos que la integran, presentindose como partido
«interclasista», que se define a si mismo como “una respuesta a las
necesidades actuales y futuras de la democracia espafiola”, e
intenta hacer una sintesis de las tres corrientes politico-ideoldgicas
que estuvieron en la base de su formacién: social-demdcratas,
demdcratas cristianos y liberales, cuyos objetivos eran el
restablecimiento de las libertades puiblicas y una «sintesis
integradora» de la libertad de los conservadores y la igualdad de
los marxistas, el discurso de UCD subrayaba la moderacién y el
didlogo segun las normas del juego democratico. Esa sintesis, sin
embargo, no fue posible; y a pesar de haber obtenido, en las
elecciones de 1979, un resultado superior al 30% en todas las
regiones auténomas, excepto en Catalufa y el Pais Vasco, la UCD
entra en un proceso de disgregacion continua tras la dimisién de
Adolfo Sudrez como presidente del gobierno y presidente del
partido. Disgregaciéon que irfa a acelerarse después de las
elecciones del 28 de octubre de 1982, en las cuales obtiene apenas
el 7,3% de los votos. .

A su derecha competia Alianza Popular (AP), fundada en
octubre de 1976 como fusién de siete partidos, 0 mds bien, como
agrupacion de personalidades del régimen anterior alrededor de un
lider, Manuel Fraga Iribarne. La progresiva afirmacién de este
liderazgo, y la evolucién del equilibrio entre los grupos miembros,
fue paralela al proceso de moderacién del partido desde un tono
beligerante, antimarxista y antiseparatista, a una imagen mas

"' Morodo, R. Los Partidos Politicos en Espaiia, Barcelona: Politeia, 1979,
p- 158
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democratica. Pero su herencia franquista pesaria sobre el partido
en los afios setenta y primeros ochenta'?.

El principal partido de la oposicién a UCD, entre 1977 y 1982,
fue el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), que goberné
Espafia desde 1982 hasta 1996. De su larga historia, desde su
fundacién en 1879, destacan dos momentos recientes, por su
influencia en las posteriores posturas ideoldgicas del partido. El
primero de ellos, son los congresos de 1972 y 1974, en que los
lideres del interior, en particular el equipo de Felipe Gonzdlez y
Alfonso Guerra, desplazaron a los tradicionales lideres del exilio.
Este cambio signific6 una «renovacién» y revitalizacion del
partido, asi como una radicalizacién de su discurso'®. Este PSOE
renovado recibié el espaldarazo del socialismo europeo en su
congreso de 1976, al que asistieron Miterrand, Palme y Brandt
entre otros. El segundo momento son los congresos de mayo y
septiembre de 1979, en que tuvo lugar la batalla sobre «marxismo
si, marxismo no». Los propdsitos de los renovadores de eliminar
el término marxista de la definicidn del partido tiene lugar en el
Congreso Extraordinario de septiembre, cuya resolucidon politica
ya no inclufa el «somos un partido marxista» ni el papel de «la
lucha de clases como motor de la Historia» afirmados en mayo'*.
Como se sefial6 en el congreso del PSOE en 1979":

“el PSOE asume el marxismo como un instrumento tedrico critico y
no dogmdtico [...] recogiendo las distintas afirmaciones, marxistas y
no marxistas, que han contribuido a hacer del socialismo la gran

12 Estaban, J. de y Lépez Guerra, L., Los Partidos Politicos en la Espaiia
Actual, Barcelona: Planeta, 1982: pp. 161-165

13 Caciagli, M. Elecciones y Partidos en la Transicion Espaiiola, Madrid:
CIS, 1986, pp. 194-196; Share, D., “Two Transitions: Democratisation and the
Evolution of the Spanish Socialist Left”, West European Politics, vol. 7(1): pp.
82-104, 1985, p. 85-86.

14 yéase: Resolucién Politica del Congreso Extraordinario del PSOE, 1979;
Gillespie, R., The Spanish Socialist Party: A History of Factionalism, Oxford:
Clarendon, 1989; Gunther, R; Sani, G. y Shabad, G., Spain after Franco: The
Making of a Competitive Party System, Berkeley: University of California Press.
1988: 407.

'S PSOE, 1979, p.2.
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alternativa emancipadora de nuestro tiempo y respetando
plenamente las creencias personales”.

Este congreso marcé el inicio de la moderacién de la ideologia
y la linea politica del PSOE. Del periodo «reformista y
revolucionario» de 1974-1978, se transform6é en un partido
«reformista y democratico» (1979-1982), que abri6 el camino para
una mds evidente orientacién liberal tras la llegada al poder en
1982"°.

El Partido Comunista de Espafia fue fundado en 1920 por un
grupo de jovenes socialistas que abandonaron el PSOE. Después
de un prolongado periodo de clandestinidad, por la persecucién
franquista, el PCE obtiene cerca del 10% de los votos en las dos
primeras elecciones libres, tras la muerte de Franco. Tras su
protagonismo en la guerra civil, el PCE abandoné la lucha armada
y adoptd progresivamente una estrategia basada en la moderacién
y en las grandes alianzas. La historia de la moderacién del PCE
apoya sus ideas en una reorientacién ideoldgica del partido a raiz
del abandono de la dictadura del proletariado, en 1973, y del
leninismo, en el IX Congreso de 1978. En este ultimo, el PCE era
considerado como «un partido marxista, democrdtico y
revolucionario», en que «la aportacion leninista, en todo cuanto
sigue siendo valida, sigue integrada [...] pero sobre la base de que
hoy no cabe mantener la idea estricta de que el “leninismo es el
marxismo de nuestra época”» (PCE, 1978, p. 154)"".

Las relaciones del PCE con los otros partidos de su familia
ideoldgica dieron muestras de su moderacion. El lider del partido
se distanci6 de la orientacion revolucionaria del partido comunista
portugués, llegando a afirmar que: “la actuaciéon del PC en
Portugal es un buen ejemplo de como no debe hacerse una

18 Garcia Santesmases, A., “Evolucién ideoldgica del socialismo en la
Espafia actual”, Sistema, n° 68-69: pp. 19-61, 1985, p. 75.

'7'El abandono del leninismo diferenci6 al PCE del PCP y coincidi6 con el
abandono del marxismo por el PSOE, en un proceso semejante de traumadtica
lucha interna.
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revolucién™'®. Por su parte, Cunhal apoyé las criticas del PCUS al
PCE en 1977, y subray6 las divergencias entre los partidos
comunistas ibéricos': “alimentamos serias dudas sobre la manera
de pensar de Santiago” Por el contrario, Mario Soares agradecio el
apoyo del PCE, que mereci6 sus elogios por aceptar el pluralismo
democrético™. El PCE buscé también aproximarse a los
socialistas franceses y alemanes con menor éxito. El Partido
Comunista italiano le apoyé en términos de organizacién y
finanzas; mientras que los comunistas franceses se resistian a
seguirles.

Los resultados electorales del periodo de estudio sefialan el
ano 1982 como frontera entre dos equilibrios de partidos: hasta
entonces, UCD goberné con el PSOE como principal partido en la
oposiciéon y PCE y AP como partidos minoritarios y, a partir de
entonces, el PSOE gobern6 con AP como principal partido de la
oposicién, con UCD, CDS y PCE como minoritarios. En 1996
gobernaria PP, con el PSOE como principal partido en la
oposicién y IU como partido minoritario.

6.3.2.1. Concepciones Programdticas sobre la Intervencion del
Estado en los partidos de centro derecha de Espaiia: AP, UCD 'y
CDS

Tanto UCD como AP adoptaron el modelo comunitario de
régimen politico y econémico al argumentar que el éxito de la
integracién econdémica dependia de la capacidad de Espaiia de
evolucionar hacia un modelo de economia mixta mas equilibrado,
donde el papel del mercado no se viese amenazado por el
intervencionismo estatal. En este sentido, UCD afirmé su fe en los
principios del Tratado de Roma, y su deseo de conservar el status

'8 Alba, V., El Partido Comunista en Espafia: Ensayo de interpretacion
historica, Barcelona: Planeta, 1979, p. 352

' El Pafs, 29-6-1977, p.4.

20 Soares, M. Democratizagdo e Descolonizagdo, Des Meses no Governo
Provisorio, Lisboa: Dom Quixote, 1975, p. 248, 259-260.
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quo europeo, frente a las propuestas de la izquierda de una
“Europa de los trabajadores”, que encubrian una vision diferente
de la existente?'.

UCD se presentaba como un partido precursor de un régimen
econémico similar al existente en los nueve y defendido en
Bruselas:

“Creo que la opcién que el Programa Econémico del Gobierno ha
tomado en materia de modelo econémico correspondiente al modelo
de sociedad defendido por UCD, es aquel que corresponde,
precisamente, al modelo de integracién europea. Es un modelo de
economia de mercado, a pesar de las diferencias en su aplicacién que
pueden existir entre unos paises y otros; pero, sin embargo, hasta tal
punto es cierto que éste es el modelo, que los portugueses, para
entrar en la Comunidad, deberan modificar su Constitucién”?.

En un principio, las propuestas econémicas de UCD eran
confusas y cambiantes, efecto de un compromiso entre
socialdemdcratas, demdcrata cristianos y liberales. La definicion
oficial, «una economia de mercado, corregida y socialmente
avanzada» pretendia ofrecer una propuesta diferente de la de los
conservadores y la izquierda. “UCD eleva a la categoria de
principio, la economia social de mercado”, sin definirla ni
concretar las vias para crearla o reforzarla. La intencién de
expandir el sector publico, que figuraba en el primer programa del
partido (UCD, 1977, p. 15-18) se desmintié en el Congreso de
1978, en favor de una “ampliacion del empleo del mercado en la
economia, eliminando el intervencionismo que sea innecesario o
claramente perjudicial’:

“El desarrollo de la libertad exige la libertad de empresa y la
economia de mercado. No existen ejemplos de democracia politica
sin economia de mercado que normalmente reviste forma de
economia mixta por la indudable importancia del sector ptiblico en
la vida economica de una sociedad moderna [...] Ahora bien, los

2! Rupérez, 1980, p. 165-166.
2 Busturia, 1980, p. 27.
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principios de igualdad, de calidad de vida y el propio de eficacia
econdmica, exigen una economia de mercado corregida y
socialmente avanzada” [UCD, 1979, p. 157-158].

En este Congreso, la planificacién ofrecia un instrumento de
“prospeccioén” y “coordinacién” de las politicas del sector publico,
“incluyendo la actuacion de las empresas publicas y la
disminucién de la incertidumbre de mercado”. La empresa publica
se justificaba s6lo «cuando hay divergencia entre beneficio social
e interés privado» pero se le asignaban funciones indefinidas y
potencialmente extensas de politica regional, coyuntural,
antimonopolio y de redistribucién de la renta. Ante sus
dificultades, al definir una propuesta de régimen econémico, UCD
recurria al modelo comunitario: la coalicion “defiende, en suma, el
sistema econdémico conocido y contrastado en Europa Occidental”
(UCD, 1979, p. 266-267, 259).

Ante la inminencia de la integracién, a mediados de los
ochenta, el discurso ya mds liberal del centro subrayaba la
necesidad de liberalizar y desregular la economia:

“La doble tarea de integracion en la Comunidad y salida de la crisis
implica necesariamente un proceso de reasignacion de recursos
productivos. Es imprescindible dotarse de una estructura productiva
adecuada y flexible, fortaleciendo los mercados y su papel en la
economia. Esto significa: aumentar el papel de los precios como
instrumento principal de asignacion de recursos; suprimir los
obstdculos intervencionistas, desburocratizar la economia 'y
abandonar prdcticas proteccionistas” (CDS, 1986, p. 10).

También AP recibié influencias de Europa en la formulacién
de las propuestas politicas sobre el régimen econdmico, basado en
una «economia social de mercado». En 1977, aparecia un poco
mas desarrollado que el de UCD, y mas decidido a favor del
mercado:

“Alianza Popular defiende el modelo de economia social de
mercado, basado en la libre iniciativa privada, la participacion
equilibrada del sector publico, y la intervencion a través de una
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planificacion democrdtica de todos los sectores sociales en la
orientacion y ordenacion de la actividad economica. El dmbito de
actuacion del sector puiblico debe quedar suficientemente definido
para defender el interés nacional y para crear un marco de
actuacion empresarial sin incertidumbre” (AP, 1977, p. 37).

Entre las reticencias de Fraga a la Constitucién de 1978 se
contaban aspectos relativos al régimen econdmico. Primero, al
permitirse la expropiacion «mediante indemnizacion», y no
«previa justa indemnizacion» se abria paso a un «amplio plan de
nacionalizaciones, contra la emision de titulos de deuda a largo
plazo; lo cual, en los presentes indices de inflacion, equivalia
prdcticamente a una confiscacion”. Segundo, se establecian
limitaciones inadmisibles a “la iniciativa empresarial’, en cuanto
a “la direccion de la propia empresa”. Tercero, su ambigiiedad
«permite una planificacion obligatoria para el sector privado»,
frente a una planificacién indicativa compatible con la economia
de mercado. Fraga opinaba que la «suma de los tres preceptos
permite la socializacion efectiva, por via legal, de toda la
economia nacional» y por tanto, «el modelo de la economia social
de mercado, el que mds riqueza y mds libertad ha producido en
todas partes, no queda suficientemente claro en la Constitucion»
(1982: 116; 1980: 72-73; 1978: 152-154).

Asi, AP defendié un régimen econdémico menos intervenido,
una «armonizacion progresiva de nuestra legislacion economica
con la europea (Fraga, 1982, p. 116). El programa de 1979
proponia la «Aplicacion de los principios generales de la
economia de mercado y de la libre competencia con todas sus
competencias» (CD, 1979, p.6) y la campafia de este afio
representd un giro a la derecha en cuanto a politica econdmica
(Gunther, Sani y Shabad, 1988, p. 175). En los ochenta, como
UCD, AP utiliz6 la perspectiva de la integracién para exigir una
liberalizacién de la economia espafiola:

“El principio fundamental (...) de Libertad de Circulacion de
factores y productos, esencia del Tratado de Roma, consagra la
primacia de la competitividad. Es imprescindible, por tanto, que
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Esparia se dote de un sistema economico en que las relaciones
laborales, los sistemas de financiacion y todo el marco juridico-
econdmico sea homologable y permita a nuestras empresas
organizar sus planes estratégicos, con vistas a ganar la batalla de la
competitividad (AP, 1982, p.32). (...) si no liberalizamos, si no
quitamos las ligaduras que maniatan a nuestra economia (...) vamos
a ser el yunque y no el martillo de Europa” (DSCS, ndm. 221, p. 25-
6-10199).

Y el dltimo programa, el de 1986, tras su adhesién a la
Comunidad Europea, propuso todo tipo de medidas liberalizadoras
de la economia para afrontar esta situacién: entre ellas se contaba
la reduccién de los monopolios de Estado hasta su desaparicion, la
liberalizacién de la circulacion de capitales, la privatizacién de
empresas publicas competitivas con el sector privado y la
homologacién de la empresa publica con la privada® (CP, 1986,
p. 22-24).

El centro derecha espafiol también adopté el modelo
comunitario de régimen politico: la democracia liberal. Aunque
los lideres de AP, y parte de los de UCD, habian participado en los
gobiernos y administracion del régimen anterior, ambos partidos
adoptaron un discurso democrdtico a partir de su fundacién. El
papel de Adolfo Sudrez como propulsor del proceso de transicién
en Espafia fue muy explotado para identificar el partido con la
democracia.

“El reconocimiento de los derechos sociales y de las libertades
publicas y si garantia son algunos de los principios bdsicos de UCD.
No puede haber democracia auténtica sin esa garantia. UCD
dedicard sus esfuerzos a convertirlos en realidad, siguiendo el
camino emprendido por Adolfo Sudrez, que en pocos meses ha dado
pasos de gigante en la garantia de los derechos de reunion,
asociacion politica, asociacion sindical, libertad de expresion,
amnistia para la reconciliacion” (UCD, 1977, p. 13).

2 yéase Coalicién Popular, Programa de Gobierno de Centro Derecha.
Para Ordenar bien las Cosas, PP, 1986.
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6.3.2.2. Concepciones Programdticas sobre la Intervencion del
Estado en el partido socialista: PSOE

La progresiva moderacion del discurso socialista espafiol, que
situ6 al PSOE en un extremo respecto a las ideas vigentes en
Europa, influido por el izquierdismo radical en boga en la década
de los 70, transforma gradualmente su orientacion ideoldgica
respecto a las estrategias politicas a comienzos de la década de los
ochenta, y se aproxima al modelo de la socialdemocracia europea
en sus estrategias de cardcter econdémico. En este sentido, la
contradiccién entre el discurso anticapitalista del PSOE renovado
en 1974 y su opcién ideoldgica mds europea resultaba evidente.
Dos evoluciones permitieron resolver esa contradiccion: la
evolucién de la CE, que se aproxima al socialismo, y la evolucién
interna del partido, que se aleja del socialismo en cuanto ideologia
basada en un régimen econémico planificado™.

La Europa en que el PSOE pretendia integrar a Espafia serfa
una Europa socialista. El PSOE, como el Partido Socialista
Portugués (PS), se oponia a la “Europa del capitalismo”, a “la
Europa de las multinacionales™ o a la “Europa de los mercaderes”,
la deseada “Europa de los trabajadores”, la “Europa de los
pueblos” (Lépez Pina, 1977). Los congresos de 1976, 1979 y 1981
llamaron a la lucha por el socialismo: «las fuerzas socialistas, que
constituyen el principal grupo politico de la CEE» trabajarian «de
un modo unitario para la consecucion de una sociedad europea
inspirada en el socialismo democrdtico de los pueblos y
trabajadores, poniendo coto a la expansion del capital
multinacional 'y al intervencionismo norteamericano 'y
defendiendo los intereses de la clase trabajadora » (PSOE, 1981,
p-32).

Sin embargo, el mismo congreso de 1981 reconocié la
necesidad de «una adaptacion institucional, financiera y
economica que nos aproxime al modelo europeo» (PSOE, 1981,

* En este sentido, los discursos del PSOE y del PS de Portugal son muy
similares. Los dos socialismos recurren a esta vision dindmica de la CE y
moderan progresivamente sus programas de reforma econémica.
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p-32), simultdnea a esa lucha por el socialismo en las instituciones
comunitarias: «habrd que intensificar el ritmo de adaptacion de
nuestro aparato productivo y del marco juridico de la actividad
econdomica a los mecanismos y reglas vigentes en la Europa
comunitaria» (PSOE, 1984, p. 51). La politica de reformas
econdmicas del gobierno socialista, asi debia aceptar los limites
impuestos por la integracion de Espafia en la CE. Y tales limites
eran positivos porque frenaban «el aventurerismo politico
espaiiol», condiciondndolo al modelo de economia mixta de
mercado. La congruencia entre el programa de reformas
econémicas del PSOE y su opcién mds europea podia alcanzarse
por dos vias: cambiando la CE hasta que admitiese una Espafia
socialista, o cambiando esa Espaifia socialista programada hasta
adaptarla a la CE. En los afios setenta se puso el énfasis en la
primera via; en los ochenta, en la segunda. El reconocimiento
explicito de la Comunidad como limite al régimen econémico
espafiol fue simultdneo a la moderacién del programa de reformas
econdémicas del PSOE.

Tal programa, al comienzo de la transicién, proponia una gran
expansién de la intervencidén estatal en la economia. A la sombra
del «programa mdximo» del partido, que afirmaba como objetivo
dltimo “la transformacion de la propiedad individual o
corporativa de los instrumentos de trabajo en propiedad comiin
de la nacion”, el PSOE renovado definia asi su estrategia
econémica en 1976%:

“El PSOE se define como socialista, porque su programa y su accién
van encaminadas a la superacién del modo de produccién capitalista,
mediante la toma del poder politico y econémico y la socializacién
de los medios de produccién, distribucién y cambio por la clase
trabajadora. Entendemos el socialismo como un fin y como el
proceso que conduce a dicho fin, y nuestro ideario nos conduce a
rechazar cualquier camino de acomodacion con el capitalismo, o a su
simple reforma” (PSOE, 1976, p.1-2).

% Tezanos, 1985: 40-43.
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Las medidas concretas con que el PSOE se proponia crear el
socialismo autogestionario se dividian en dos etapas. En el largo
plazo, el de la transicién al socialismo, se nacionalizarfan los
grandes grupos bancarios, la industria de energia eléctrica,
petrolifera, carbon y gas natural. Y la industria integral del sector
siderdrgico. En el campo, se expropiarfan los latifundios
insuficientemente aprovechados; las grandes explotaciones
pasarian al régimen de autogestiéon, y los minifundios se
organizarian en cooperativas. La «planificacion democrdtica»,
elaborada y controlada en el Parlamento, seria obligatoria para el
sector socializado, y sus «pardmetros y elementos» se verian
reflejados «imperativamente» en «la evaluacion de proyectos y los
resultados contables» de las recientes empresas. Estas medidas
allanarian el camino hacia la sociedad autogestionaria del futuro.

En el corto plazo, el de «la consolidacion de la democracia en
Espaiia», la expansion de las funciones econémicas del Estado se
limitaria a “un incremento del gasto, al control de la inversion
extranjera, de las multinacionales y del sistema financiero. Este
iltimo afectaria a los representantes del Banco de Esparia, a la
estructura de los Consejos de Administracion de las Cajas de
Ahorro y a la libertad de fijacion de los tipos de interés” (PSOE,
1976). El programa para las elecciones de 1977 incluia, como
Unica redistribucion de la propiedad hacia el Estado, la
expropiacion de los latifundios de baja rentabilidad (PSOE, 1977:
p.17). De este modo, el PSOE supeditaba el cambio econémico a
la transicién politica, aplazando los objetivos socializantes en
favor de la democratizacion.

Incluso estos objetivos de 1977 serian abandonados. El control
de la banca se recortd sucesivamente, limitdndolo al fomento del
crédito oficial y la creacién de un banco estatal de comercio
exterior, basado en bancos saneados. En el sector energético, se
paso a exigir «la utilizacion estratégica de los derechos del sector
publico como accionista de las comparfiias eléctricas», con
propiedad mayoritariamente publica de la red de alta tension. La
expropiacién de los latifundios se redujo a los «manifiestamente
mejorables». La planificacién cobré un papel de orientacién y
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apoyo, a cambio de control, de las empresas privadas, fomentando
y equilibrando el mercado. El sector piblico ampliarfa su papel
empresarial s6lo en los casos de empresas y bancos en crisis. El
programa de 1982, que le dio la victoria al PSOE, habia
eliminado los términos expropiacién y nacionalizaciéon de sus
paginas™.

Asi, la moderacion de las propuestas de reforma econdémica
del PSOE le llevo, de proponer la eliminacién a largo plazo de la
iniciativa privada en los sectores bancario, energético y
siderdrgico, y en las grandes explotaciones agricolas, a presentar
el sector piblico como apoyo a las empresas privadas en crisis y la
planificacién como orientacién en la incertidumbre del mercado.
La politica de su gobierno, a partir de 1982, evidenci6 esta
moderacién. Ademads de politicas macroecondmicas restrictivas,
sus reformas del sistema productivo se dirigieron a una
reconversion industrial para eliminar las plantas en crisis, a una
desregulaciéon del sistema financiero y a la liberalizacién del
comercio®’. El tinico grupo empresarial y financiero expropiado,
Rumasa, lo fue con la intencién de solventar su crisis y
reprivatizarlo. El ministro de Hacienda, M. Boyer explicaria las
preferencias del PSOE en el gobierno, en cuanto al régimen
econdmico, como acordes con “la tradicion liberal antiestatista’:

“El Estado, expandiéndose indefinidamente, ni produce una
mutacién aceptable de la sociedad, ni genera mdas riqueza, ni
organiza mejor la produccién o el consumo, ni amplia la libertad (...)
la izquierda ha vuelto a apreciar los mecanismos del mercado con
correcciones, como los mas eficaces”?®.

Esta evolucién de los planes de reforma econémica del PSOE
le acercé al modelo existente en la Comunidad y defendido en sus
politicas. El programa del partido para 1986 reconocié que la

26 PSOE, 1979, p-14; 1979: pp.6-9; 1981, p.25; pp.30-31; 1982, p.9-19; 8-9.

2T MaravallLJ.M., “What is Left? Socialdemocratic Policies in Western
Europe”, Working Papers, Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones,
ndm. 1992/36: pp.27-28

% El Pais, 14-10-1984.



250/ Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

integracidn alteraria «las relaciones entre el sector privado y el
sector publico, ya que este dltimo dirigird preferentemente su
actuacion a fijar las reglas del juego, dejando que discurra bajo los
principios de libertad y responsabilidad de las partes *

6.3.2.3. Concepciones Programdticas sobre la Intervencion del
Estado en el comunismo: PCE

La estrategia del PCE se centrd en la definicién de una etapa,
“la democracia politica y social’, en que se constituiria el
socialismo, sustituyendo a la etapa de la dictadura del proletariado
proyectada por el marxismo ortodoxo. Las previsiones sobre el
régimen econémico y politico realizadas por el PCE definian esa
“democracia politica y social”’, para la Espafia post-franquista,
como la coexistencia de formas publicas y privadas de propiedad
en lo econdmico y el respeto de las reglas de la democracia liberal
en lo politico. La democracia politica y social no era todavia el
socialismo, pero desembocaria en él:

“La democracia politica y social no es una tercera via, ni capitalista;
es la etapa de la transicion entre el capitalismo y el socialismo, una
etapa de lucha para superar la sociedad actual, en la que el poder esta
en manos de los monopolios capitalistas, para crear un nuevo poder
politico dirigido por la alianza de las fuerzas del trabajo y de la
cultura, cuyo eje es la clase obrera, y basado en el consenso de la
mayoria de la sociedad””’.

La propuesta del régimen econémico del partido contemplaba,
a largo plazo, un comunismo tradicional. Pero el cambio, que se
realizaria gradualmente en esta etapa de democracia politica y
social, consistia en una ampliacion de las facultades del Estado
como propietario, empresario, recaudador, asegurador 'y

* PSOE, 1986, p.21.
30 véase Aguila, R y Montoro, R., El Discurso Politico de la Transicion
Espaiiola, Madrid: CIS, 1984: 93.
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planificador. La propiedad privada coexistiria con la publica,
aunque asegurando la «posicion dominante del sector piiblico en
la economia»>'. En 1975, el PCE proponia nacionalizar «los
instrumentos economicos y financieros decisivos» permitiendo
sustituir «como tales la inmensa mayoria de los actuales
propietarios burgueses» y combatiendo su tendencia a crear
empresas monopolisticas:

“La clase obrera se compromete a respetar la propiedad no
monopolista en la etapa de la democracia politica y social, a cambio
del apoyo de las fuerzas sociales ligadas a aquélla para poner fin a la
gran propiedad monopolista y a su poder de Estado” (PCE, 1975, p.
124-125).

Objeto de nacionalizacién seria la «banca privada, las
entidades financieras y las compaiiias de seguros» y «las grandes
empresas monopolistas», motor del desarrollo econémico. Se
administrarian  “bajo el control e intervencion directa de
comisiones elegidas democrdticamente por los trabajadores, con
formas autogestionaria”». En el campo, se daria una
“transformacion democrdtica de la agricultura, lo que implica la
supresion de la propiedad latifundista y la entrega de las tierras a
quienes las trabajan para explotarlas individual o colectivamente,
conforme la voluntad expresada por ellos mismos”. Todo ello,
“salvaguardando los intereses de los pequeiios accionistas y
propietarios de la burguesia no monopolista”, cuya actividad
seria apoyada “con créditos y pedidos de las empresas piiblicas”.
Puesto que las pequefias empresas no estaban maduras para el
socialismo, su nacionalizacién no haria sino quebrar unos procesos
productivos esenciales en Espafia y provocar la desconfianza de
las clases medias®”.

La transicién politica desdibujé progresivamente estos
proyectos. Se renunci6 a la nacionalizacién del sector financiero a
cambio del “control democrdtico” de la actividad bancaria privada

3 Carrillo, S. Eurocomunismo y Estado, 1977, p. 10-104.
32 PCE, 1975, pp.118-122; pp.125-127.
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y del fomento del crédito oficial®. La nacionalizacién de la
industria monopolista se limité al sector de la energia®*. El
proyecto de Constitucidn del partido reconocia tanto la posibilidad
de nacionalizacién con fines sociales como el derecho a la
propiedad privada®. El Estado participaria en las empresas que
recibiesen inversiones publicas, controlaria la inversién extranjera
y apoyaria las pequefias y medianas empresas®®. La expropiacién
de los latifundios se centrd en los de escaso aprovechamiento, con
indemnizacién, y la reforma agraria se definié de modo cada vez
mds abstracto’’. La “planificacion democrdtica”, que debia en
principio sintetizar las necesidades de toda la economia, mediante
una amplia participacién en su elaboracién, “con la perspectiva de
la incorporacion al Mercado Comiin”*®, acabé reduciendo su
cardcter vinculante al sector publico. Para el privado, seria
indicativa, con controles estrictos de las empresas que recibiesen
ayuda publica, e incentivos fiscales al resto™ .

Tanto en cuanto al equilibrio entre propiedad e iniciativa
publica y privada en la economia, como en cuanto al caricter
indicativo del plan para el sector privado, el PCE acabd
aliendndose con los sistemas de economia mixta existentes en la
CE. Se trataba de “un nuevo modelo productivo de economia
mixta con planificacion econdmica», cuyos motores serian «un
sector publico eficaz y democrdtico, unas pequerias y medianas
empresas, estimuladas y protegidas, y un sector social de
cooperativas 'y otras formas colectivas de produccion”®,
compatible a primera vista con el acervo comunitario. Por otro
lado, Ia visién dindmica de la Comunidad que el PCE mantuvo le
permitié6 argumentar que los esfuerzos por avanzar hacia el
socialismo en Espafia se reflejarian en el modelo de régimen

3 PCE, 1977; 1979, pp.20-21.

¥ PCE, 1978, pp. 90-91.

% PCE, 1977, p.59.

3 PCE, 1979, p. 20-21.

3T PCE, 1977; 1982, p. 26.

¥ Véase, Carrillo, 1977: p.99-100; PCE, 1977.
¥ PCE, 1982: p.27-28; 1983: p.23.

01U, 1986: p.6.
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econdémico europeo y viceversa. La integracion no obstaculizaria
tal marcha, como crefan los comunistas portugueses, sino que
proveeria un marco mas amplio y mas adecuado para la misma. Si
el objetivo de régimen econdémico a largo plazo coincidia con el
modelo defendido desde Mosct a corto plazo, la referencia estaba
en Bruselas y Estrasburgo.

El Manifiesto del Programa de 1975 especificaba, entre las
tareas fundamentales de “la democracia antimonopolista y
antilatifundista”, la “garantia de los derechos individuales y de
las libertades democrdticas, de palabra, prensa, reunion,
manifestacion, asociacion y representacion para todas las
corrientes politicas e ideologicas” y el “respeto al sufragio
universal, basado en la representacion proporcional, como fuente
de la soberania nacional.” *'

Afirmaciones tan contundentes como ‘“‘nosotros no
concebimos el futuro sistema socialistas de Espaiia como un
sistema de partido tinico, dominado por el poder del Estado, sino
como un sistema democrdtico pluripartidista”®; o “dictadura, ni
la del proletariado” incrementaron la credibilidad democratica del
PCE en los ultimos afios del franquismo. Y con la apertura de un
proceso constituyente en 1977-1978, el partido tuvo ocasién de
demostrar su voluntad de instaurar y obedecer unas reglas de
juego demdcrata liberales.

6.4. Descripcion de los cambios en las politicas del sector
publico como resultado de las nuevas ideas

6.4.1. Principales Transformaciones en los Programas de los
Partidos Politicos en Portugal

Como consecuencia de la discrepancia entre los partidos
politicos sobre si crear en Portugal un régimen de economia de
mercado, la mayoria de los programas de los partidos a mediados

*' PCE, 1975: p.117.
2 PCE, 1975: p.127.
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de los anos ochenta e inicios de la década de 1990, sufren una
transformacion.

Los principales partidos con representacion parlamentaria van
a introducir alteraciones en los textos de sus programas politicos.
Este proceso se revela comprensible si consideramos que los
programas de los partidos databan de antes del 25 de Abril, como
es el caso del PCP y del PS, o del periodo inmediatamente
posterior a esa fecha, caso del PPD/PSD y del CDS. De cualquier
forma, necesariamente informados por realidades politico-
ideolégicas -ya sea internas o externas- Yy realidades
socioecondmicas diferentes de las que caracterizaron a Portugal en
los afios posteriores.

Hay que sefalar, en primer lugar, que ese proceso de cambio
no ocurre inmediatamente después de la aprobacién de la
Constituciéon de 1976, ni siquiera en la secuencia de la primera
revision constitucional, sino algunos afos después. En el caso del
PSD y del CDS, las alteraciones de los programas, solo se
plasmaron en los afios 90. Podemos decir que las alteraciones de
los programas representan menos el inicio de una nueva linea de
orientacion politica que el fin de un proceso de cambio. Las
alteraciones sobre la intervencion del Estado en la economia serdn
uno de los puntos sobre los cuales inciden las alteraciones de los
programas, en un grado de relevancia que dependerd, sin embargo,
de la formacioén partidaria en causa.

6.4.1.1. Transformaciones en el Partido Socialista (PS)

En el caso del Partido Socialista, la Declaracién de Principios
y el programa del PS, elaborados en 1973 y ratificados con
pequeiias alteraciones en 1974, se modificaron sustancialmente en
1986, en el transcurso del VI Congreso Nacional del partido.

Una primera constataciéon es que, existiendo una notable
permanencia de los valores y principios de orientacién
fundamental, se registran cambios significativos en las ideas y
propuestas de transformacidon social, particularmente en la
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dimensién que hemos considerado acerca de la intervencién del
Estado en la vida econdémica y social. Podra decirse que se trata de
un nuevo programa y no de un programa alterado.

El anterior objetivo principal de “construccion de Portugal de
una sociedad sin clases”, que sb6lo podria ser conseguido
“mediante la construccion del poder de los trabajadores, en el
marco de una colectividad de los medios de produccion y de
distribucion”, da lugar a un nuevo programa, al enunciado
genérico de los valores que deben informar a la sociedad a
alcanzar, que son la libertad, la igualdad y la solidaridad. Se
enfatizan las “luchas contra la explotacion, contra la opresion,
contra los privilegios”, asi como contra las “formas antiguas y
modernas de injusticias y discriminaciones sociales”, 1o que da
continuidad a los valores enunciados en el anterior programa.

La defensa de la democracia politica, en un proceso de
democratizaciéon que se deberia extender al campo econémico y
cultural, asi como de los valores de libertad y de pluralismo, son
aspectos que, en sus contenidos y relevancia, transitan del anterior
para el nuevo programa. Sin embargo, este ultimo texto “defiende
una economia abierta a una pluralidad de nuevas iniciativas y en
que coexisten varios sectores de actividad: el privado, el piiblico y
el social’, lo que de cierta forma sustituye la anterior formulacién
que apuntaba para la “planificacion de la economia” y la
“propiedad social de los medios de produccion”, en un nuevo
contexto que identifica el Partido Socialista con “el combate al
sistema capitalista y a la dominacion burguesa’.

Los valores de igualdad y de justicia social contindan
defendiéndose como grandes principios en los programas
electorales, diciéndose expresamente que “el orden social basado
en las clases (...) debe ser sustituido de forma que todos
dispongan de las mismas oportunidades”. Sin embargo, los
objetivos de transformacién total y radical de la sociedad fueron
sustituidos en el nuevo programa por una concepcién de sociedad
en que “la regulacion de la economia estd asegurada por
mecanismos de mercado y de planificacion estratégica”’, aunque
se resalte la intervencién del Estado en la economia como “forma
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de influir la gestion macroeconomica, corregir abusos de poder,
incentivar la creatividad, el riesgo y el esfuerzo, promover
consensos, arbitrar  conflictos 'y definir  orientaciones
estratégicas”.

Aun, a nivel de los grandes principios, se defiende la
intervencion del Estado en la vida social, por imperativos de
justicia y solidaridad social, afirmandose que “al contrario de los
liberales, los socialistas no quieren destruir el Estado de
Bienestar, sino apenas introducirle las indispensables reformas y
gestionarlo de manera diferente”.

En el nuevo texto programaitico desaparece la referencia
explicita al marxismo como una de las ideologias inspiradoras del
PS; sin embargo, se rechaza reiteradamente las filosofias liberales
y de tendencia colectivista o intervencionista.

Los objetivos de democratizacion econdémica que se
convierten en ideales de igualdad, de participacion y de
emancipacion de los trabajadores, implica para el PS, el rechazo al
liberalismo, pero también a “los modelos colectivistas de
organizacion social’. Este concepto de democracia econdémica
pretende ain agregar “la libertad de crear inversiones
productivas, la libertad de escoger la profesion y el local de
trabajo”. Serd en esta “conciliacion entre las necesidades de
igualdad y el control democrdtico de la economia con las
aspiraciones individuales”, que se afirma residir “la tarea dificil
del socialismo democrdtico” y se presenta como vector
fundamental y especifico de esta corriente politica.

Respecto a la posibilidad de los grandes grupos econémicos
que adquieran “un poder que trascienda la esfera de lo
economico, con el riesgo de usurpar la autoridad del Estado”, se
propone en primera mano, “el estimulo de la competencia y el
refuerzo de las pequeiias y medianas empresas”. Se admite, sin
embargo, “la existencia de empresas publicas o nacionalizadas
como forma de responder a esta problemdtica, asi como en el
caso de las condiciones naturales o técnicas aconsejen a que una
actividad importante para la comunidad no sea ejercida en
régimen de competencia.”
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Esta legitimacion para el sector publico empresarial, que en
otro punto del programa se extiende a la “inversion en sectores de
elevado riesgo, para la garantia de la utilidad piiblica o para que
la modernizacion o la reestructuracion de sectores se pueda hacer
sin graves consecuencias de naturaleza social”, se distingue, sin
embargo, de la anterior formulacién que se dirigia a “una
intervencion directa del Estado en la direccion de las empresas
bdsicas que, por su importancia, condicionan todo el proceso
social”.

Dando continuidad al programa de 1973, se invoca que las
luchas pasadas llevadas a cabo por las organizaciones de los
trabajadores, que ‘“‘transformaron profundamente la realidad
inicial del capitalismo a través de la conquista de los derechos
politicos, de la alteracion de la legislacion laboral, de la creacion
de mecanismos de seguridad social, del desarrollo de la
intervencion del Estado para garantizar el pleno empleo y la
mejora de las condiciones de vida”.

Se defiende la planificacion econdémica y social que, sin
embargo, “no puede oponerse al mercado como red privilegiada
para el procesamiento de la informacion indispensable para la
toma de decisiones descentralizadas”. Se reconoce el mercado
como “instrumento indispensable de regulacion de la economia”,
pero con las limitaciones de no poder responder, por si solo, a los
objetivos econdmicos y sociales de largo plazo. De este modo, se
legitima la intervencion del Estado en la economia, que deberia
actuar de acuerdo con el interés nacional democraticamente
expresado ya sea en grandes objetivos estratégicos a alcanzar o en
cuanto a las politicas sociales a desarrollar para garantizar la
“eliminacion de las desigualdades inaceptables” y la seguridad de
los individuos.

La politica respecto al sector empresarial del estado se basa en
esta perspectiva. No se propone su crecimiento, ni en los sectores
bdsicos, en un proceso que se justificaria a si mismo, pero se
considera legitimo que el Estado, o las entidades publicas en
general, puedan intervenir directamente en el sector productivo, en
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casos puntuales, si con eso se consiguen beneficios econémicos o
sociales adicionales.

6.4.1.2. Partido Social-Demdcrata (PSD)

El programa del PPD/PSD, aprobado en el I Congreso
Nacional del partido, realizado en Noviembre de 1974, solo se
alter6 en 1992, en el discurso del XVI Congreso.

La permanencia hasta principios de los afios 90 del programa
elaborado en el periodo de la Revolucién, s6lo podia ser explicado
por su capacidad de adaptacién a las situaciones o por las
dificultades internas de conseguir nuevos consensos. Siendo dificil
establecer una ponderacion entres estos dos factores, es probable
que la segunda condicionante haya sido decisiva, atendiendo al
grado de modificaciones introducidas en el texto.

Hay que resaltar que, algunos principios y valores permanecen
inalterados, principalmente la insistencia en el “respeto por la
dignidad de la persona humana”, que tendria como corolario “la
libertad individual, el derecho a la privacidad y el bueno nombre,
la igualdad de oportunidades y la justicia social”.

El contexto en el cual son referidos esos principios difiere, sin
embargo, significativamente del anterior para el nuevo programa.
El andlisis de la evolucién al capitalismo desde el siglo pasado,
con la inherente denuncia de las injusticias generadas, englobaba
los presupuestos fundamentales a partir de los cuales se presentaba
la aparicibon de la “tradicién socialista occidental”. Adn
remitiéndonos al texto de 1974, se reconocia la especificidad de
Portugal, con aspectos sociales mds graves debido al régimen
politico dictatorial, concluyéndose por la necesidad de “ofrecer a
los portugueses” una politica dirigida por los valores del
socialismo” y que exigiria “la transformaciéon profunda de las
estructuras de la sociedad portuguesa”.

El nuevo programa pretende marcar la particularidad de la
llamada “socialdemocracia portuguesa” respecto de las europeas.
Estas habrian sido influidas por el contexto social y politico de
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finales del s. XIX y principios del s. XX, caracterizado por las
“contradicciones aparentemente irreductibles entre las clases y
grupos sociales, asi como por la influencia del marxismo,
revistiendo muchas veces un cariz anticapitalista, antiliberal y
antiparlamentarista y defendiendo una acentuada intervencién del
Estado en la vida econdmica y social”. Explicita o implicitamente
se pretende presentar la “social-democracia portuguesa” con
diferentes raices, “moldeada en el doble objetivo de liberar al
Estado y a la sociedad civil de las tentaciones totalitarias y
autoritarias, con una opcion clara por la democracia parlamentaria,
como forma de participacion politica, ruptura con la revolucién y
apuesta en la dimensién social del Estado”.

El papel reservado al Estado, ya sea en el orden econdmico
como social, se presenta sustancialmente diferente en el nuevo
programa. El sentido global sobre esta materia es definido de la
siguiente manera: “se rechazan los modelos programiticos que
valoran excesivamente al Estado y su intervencién como medios
de transformacién social, como defienden las concepciones
socialistas”.

En el campo econdémico, el entendimiento de que “el Estado
debe ser considerado el promotor del desarrollo econémico”, y
que para ello seria “necesario modificarla estructura de la
economia, expandiendo progresivamente el sector de la propiedad
social de los medios de produccién”, asi como implementar la
“planificaciéon democratica”, dan lugar, en el nuevo programa a
una concepcién que sitda al mercado en primer lugar, “como
medio mds eficiente de evitar el desperdicio de los recursos
individuales y colectivos y asegurar el crecimiento econémico”.
Al Estado le quedarfa reservada “la creacién del marco regulador
del funcionamiento del sistema” y de “pleno desarrollo de la
economia”. Esta perspectiva, gradualmente liberal, queda atenuada
cuando se aflade que “no existen apenas argumentos politicos,
provenientes de los valores de igualdad de oportunidades, de
justicia social, de proteccién de los mds desfavorecidos y del
interés nacional”, para justificar la intervencién del Estado en la
economia, pero también “argumentos técnicos: fallos de mercado,
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comportamientos estratégicos, efectos perversos de la politica
macroecondmica, asi como la correcciéon de las asimetrias
regionales”.

También en el area social se verifica una reformulacién del
papel interventor del Estado que va en el sentido de su retraccion,
pero con la misma preocupaciéon de demarcacion de las
interpretaciones que explicitamente connotan la filosofia liberal.

Las concepciones expresadas en el programa de 1974sobre las
politicas sociales desaparecen del texto de 1992. En
contraposicion, se cuestionan las responsabilidades asumidas por
el Estado en estas areas ‘“no solo por razones de orden financiera,
sino también porque los excesos de Estado de Bienestar
condujeron en muchos casos al atrofiamiento de la sociedad civil”.
También aqui se pretende atenuar un raciocinio muy préoximo de
las tesis liberales, cuando se afiade a continuacién que “no se
puede cuestionar mucho de lo que el Estado social justifica”.

No consta en el programa de 1992 referencias explicitas a las
situaciones o d4reas econdmicas en que se justificarfa la
intervencién directa del Estado o de las entidades publicas,
contrariamente a lo que se verifica en el programa de 1974, que
especificaba con alguna minucia esos casos, principalmente
situaciones de monopolio, industrias base con gran significado
econémico o cuando de ahi derivasen beneficios econémicos o
sociales. Sin embargo, el marco general de la parte econdmica del
texto va en el sentido de deslegitimar esa intervencion,
particularmente cuando se critica “‘el mito del milagro socialista”
que “con pretensiones de cientificidad absoluta” tenderia a alargar
el ambito del Estado con objetivos de transformacion social, en un
proceso donde el hombre pierde su autonomia, su libertad
esencia”.

Definido un sentido de orientacién liberal, el programa sobre
el sector empresarial del Estado es suficientemente genérico para
admitir una pluralidad de actuaciones orientadas pragméticamente.
De hecho, se afirma que “la economia debe tener como base la
propiedad y la iniciativa privada”, para afadir a continuaciéon que
“no hay razones para excluir otras formas de propiedad y de



La reforma del sector piiblico... / 261

iniciativa empresariales, principalmente puiblica, mixta y
cooperativa”, en la condicién que las “empresas estén sometidas a
una légica de mercado.”

Esta apertura a una diversidad de actuaciones pragmaticas es
similar a la que fue presentada para las 4reas sociales. Sin
embargo, la estricta ldgica del mercado propuesta para el sector
econémico, incluyendo el sector publico empresarial, estd
atenuada en las areas sociales, recurriéndose no sélo a la funcién
correctora del Estado, sino también al incentivo a diversas formas
de solidaridad social del sector privado no lucrativo.

6.4.1.3. Partido del Centro Democrdtico-Social

El programa inicial del CDS, de 1975, fue alterado en el
discurso del XI Congreso extraordinario del partido, realizado en
Enero de 1993. Comparando los dos textos, se verifica que existe
una significativa diferencia de estructura: el programa de 1975,
mucho mdas minucioso sobre las politicas sectoriales a adoptar,
mientras que el texto de 1993 se circunscribe més a los principios,
valores y objetivos politicos globales. De cualquier forma, la base
de orientacién politica permanece practicamente inalterada, asi
como las referencias a la inspiracién cristiana y a la filosofia del
“humanismo personalista”.

La evolucién del partido a lo largo de la década de 1980 e
inicios de los 90, con cambios de liderazgo y de posiciones sobre
algunas cuestiones, principalmente sobre la Comunidad Europea,
se refleja en el programa, aunque de manera atenuada. Los
aspectos estrictamente econdmicos serdn aquellos que, por
ventura, sufrieron menores transformaciones.

La defensa de la iniciativa y de la propiedad privada continua
siendo un aspecto fundamental de anclaje programatico, con
apoyo en los mismos valores: “Esta derecha de libertad es también
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la que proclama una defensa intransigente de los derechos de
propiedad.”*

En la situacién actual, esta posicién no sélo se opone a la
intervencion directa del Estado en la actividad econdmica, sino
que también estd contra el aumento de su poder regulador: “Mas
que prometer desburocratizar, como tantas veces se ha prometido
a los portugueses, nos interesa desregular.”

La idea sobre el papel del Estado, en sus relaciones con la vida
econdmica y social, sufren transformaciones del texto de 1975 —en
que el “Estado fuerte” y la “economia social de mercado” son
conceptos importantes del discurso —para el texto de 1993, en que
se pasa a hablar en “Estado 1itil” y se integra en la “apuesta en el
mercado” y en el “derecho al beneficio, al mérito y al riesgo™.

El “Estado util” corresponde “al regreso a sus funciones
clasicas”, con la preocupacién fundamental de garantizar el
“Estado de derecho” que “vuelva a honrar sus compromisos y
respete de una vez los limites establecidos para su accién” Esta
idea del Estado concede prioridad a las funciones judiciales, a las
acciones proclives a garantizar la seguridad de las personas y sus
bienes, la definicién de los intereses estratégicos del pais en el
orden interno y externo.

Ademads, el programa se refiere al “Estado social”, “que
garantice la libertad de eleccidon de las familias y presta servicios
donde el sector privado no es suficiente”; al “Estado de
solidaridad”, que afecta con rigor a los recursos de todos para
cuidar de los que los necesitan y sélo de estos”; al “Estado de
infraestructuras”, que “se encarga de la justa contrapartida de los
impuestos, de los bienes de uso comun y del interés piblico™; y al
“Estado del patrimonio y del ambiente”, que “establece limites a
su actuacién y a la accién del mercado” en aquello que se refiere a
las “condiciones naturales y ambientales”, asi como al “valor del
patrimonio histérico de la nacién”.

En el 4rea estrictamente econdmica, se propone el “Estado
complementario”, al cual “cabe antes que nada, disponibilizar los

B Programa do CDS (aprobado en el XI Congreso, Enero de 1993), ed.
CDS, p. 13.
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medios necesarios para el fortalecimiento constante del sector
privado de la economia”. Esta tarea consiste, principalmente, en
crear “‘un marco institucional de reglas generales y abstractas” de
regulacién de los mercados en los cuales actian los agentes
econdmicos privados. Se admite, a continuacién, que el Estado
pueda intervenir en sectores econdmicos de alto riesgo o con
elevado grado de competitividad.

En el programa de 1993 se defiende que “se privatice mas,
mejor y deprisa”. El retroceso de la intervencion directa del Estado
no se deberia limitar a las empresas publicas, resultantes de las
nacionalizaciones o no, sino de abarcar “un vasto conjunto de
servicios que son prestados bajo la tutela del Estado”. En este
aspecto, hay un cambio —mds cuantitativo que cualitativo- respecto
al programa de 1975, que proponia el “lanzamiento por el Estado
de los emprendimientos agricolas, comerciales, industriales
considerados necesarios para el progreso acelerado de la
economia”, y admitia, inclusive, “nacionalizaciones o riguroso
control por el Estado de los sectores de la economia no sometidos
a la ley de la competencia nacional o internacional”.

La legitimaciéon de las privatizaciones no radica en la pura
defensa del liberalismo econdémico, esto es, en las virtudes del
funcionamiento libre de los mercados, pero también en el valor
intrinseco de la propiedad privada y de los intereses econdémicos
nacionales. En este sentido, se defiende que el proceso de las
privatizaciones deberd ser aprovechado para “reforzar la
constitucion de sélidos grupos econdémicos nacionales,
competitivos y auténomos, de modo que se conserve una voz
nacional en la conduccién de la economia privada”.

Las diferencias detectadas en el aspecto econdmico entre los
textos de 1975 y 1993 se prolongan a las dreas sociales. La
dimensién social del Estado tiende a restringirse a su funcién
asistencial en el programa actual, cuando en el texto programético
de su fundacién abarcaba, ain, amplias responsabilidades en el
campo de la salud, de la seguridad social, de la vivienda y del
trabajo.
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Podria decirse resumidamente, que la filosofia liberal informa,
genéricamente, las posiciones sobre la intervencion del Estado en
la vida econémica y social, ya sea en el programa de 1975 como
en el de 1993. Sin embargo, en el texto de la fundacidn, varias
restricciones son impuestas al libre funcionamiento de Ilos
mercados en nombre de los principios de solidaridad nacional, que
se concretizarian en la accidén correctora del Estado. En el
programa actual las restricciones son, fundamentalmente, en
nombre de los intereses econdémicos nacionales, amenazados por
la competencia externa, en particular de los paises comunitarios™.

6.4.1.4. Partido Comunista Portugués

El programa del PCP aprobado en el VII Congreso, realizado
en Octubre de 1974, sufri6 alteraciones en 1988-
fundamentalmente para incorporar los cambios habidos en
Portugal desde aquella fecha- y vino nuevamente a ser modificado
en 1992, en gran parte para responder a la nueva situacién politica
creada con la caida de los regimenes comunistas de los paises del
Este europeo. Consideramos apenas, la dltima versién que integra
las modificaciones introducidas en 1988, particularmente en el
aspecto politico-econémico en causa™.

El texto de 1992 mantiene los grandes referentes ideolégicos
del partido, asi como el andlisis del periodo designado como de
“48 afos de dictadura fascista”, a la cual se afiade la reflexién
sobre la evolucién politica del pais desde 1974. El PCP se designa
como “partido de clase operaria y de todos los trabajadores”, que
“tiene como objetivo supremo la construccidn del socialismo y del
comunismo”. La referencia al marxismo leninismo en la

* Estas posiciones se articulan con la defensa de los valores como el
patriotismo y la soberania nacional, que no constaba en el texto original, por lo
menos con la relevancia y el cardcter explicito del programa de 1993.

* Programa'y Estatutos del PCP (aprobados en el XIV Congreso, realizado
en Diciembre de 1992), Ed. Avante, 1993.
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introduccién que constaba atn en la version de 1988, desaparece
del texto actual.

Los objetivos de la “revolucién democrdtica y nacional”, que
constan en el programa de 1974, se mantienen pero estin
integrados en la reconstitucion histérica de los acontecimientos.
La revolucién de Abril habia definido gran parte de ese proyecto.
Sin embargo, los acontecimientos posteriores a 1976 son
interpretados como un proceso contra-revolucionario con
tendencia a la “restauracion del capitalismo monopolista, con su
dindmica de explotacién de los trabajadores y de centralizacion y
concentracién de capital”.

El programa de 1992 integra la propuesta del texto de 1988
designada por “democracia avanzada a inicios del s. XXI”, que
define el modelo de sociedad que se alcanza a corto y medio
plazo. Iremos a centrar el andlisis en la dimensiéon politico
econdmica de ese proyecto, que se desarrolla en la dimensién
social y cultural.

La idea de la democracia econémica que se defiende tiene
como presupuesto la “subordinacién del poder econémico al poder
politico democritico” y se desarrolla en los siguientes campos:
“propiedad social de los sectores bdsicos y estratégicos de la
economia”, “coexistencia de formaciones econdmicas diversas”,
“participacion efectiva de los trabajadores en la gestion de las
empresas publicas y de capitales publicos”.

Los objetivos enunciados reproducen, en lineas generales, lo
que sobre la materia estaba escrito en textos programaticos
anteriores. Hay que destacar, sin embargo, que el texto actual tiene
la preocupacion de defender de forma explicita la “coexistencia de
formaciones econdémicas diversas”, lo que de cierta manera, da
continuidad a anteriores referencias a las pequefias y medianas
empresas. Esa explicacion de la diversidad de los agentes
econdmicos se concreta en el drea de la comunicacion social, para
la cual se propone “la existencia, a la par de Organos de
informacién privados, de un sector publico de comunicacién
social, abarcando los diversos medios de informacidén —television,
radio, prensa”.
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La existencia de un amplio “sector empresarial del Estado” —
“empresas publicas, nacionalizadas, de capitales publicos y
participadas”- abarcando los bancos y seguros y otros sectores
basicos y estratégicos de la economia, continua representando una
pieza clave en el modelo econémico propuesto, aunque se admita
la coexistencia con un ‘“‘sector privado, constituido por empresas
de variada dimensién”.

La importancia del sector publico de la economia radica en
una cierta concepcion del Estado que, no siendo nueva, conviene
recordar. En una sociedad en que estdn presentes grandes grupos
econémicos de capital privado —abarcando los sectores basicos o
estratégicos de la economia y definiendo en su conjunto un
“sistema de capitalismo monopolista”-, el Estado “asegura el
funcionamiento del modo de produccién capitalista y su
mantenimiento inclusive con recurso a la violencia”. En su esencia
y generalidad, el Estado se asume, en estas circunstancias, como
“un instrumento del capital”.

La importancia de las nacionalizaciones y del sector
empresarial del Estado en general se derivaria de la necesidad de
cortar la dependencia del poder politico respecto al econémico,
haciéndose representativo de la sociedad y, por tanto, de la clase
obrera y de los trabajadores.

Las bases de legitimacién del sector publico de la economia,
permanecen iguales respecto a los textos programdaticos
anteriores, aunque se presenten algunas reservas respecto al
intervencionismo que antes no se manifestaba. Criticando el
proceso politico y econémico en esos paises de dice: “En vez de
una economia dinamizada por la propiedad social de los
principales medios de produccién, una economia excesivamente
estatizada, desincentivando progresivamente el empefio de los
trabajadores y la productividad”.

Las criticas realizadas en el programa de 1992 a los procesos
de estatalizacién de la economia ocurridos en los paises del Este
Europeo no van en el sentido de un rechazo o una desvalorizacién
de la importancia del sector empresarial del Estado en la
“construccién de la sociedad socialista” —aunque sea de destacar
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que la propuesta de democracia econdémica englobe la
“coexistencia de formaciones econdmicas diversas”- pero si en la
necesidad de mantenerse e incrementar” el ejercicio efectivo de
poder por el pueblo, el control popular y la consideracion
permanente de la mejora de la democracia.

La Revision Constitucional y el Nuevo Orden Economico

La polémica sobre la Constitucién reapariciéon poco tiempo
después de la primera revision constitucional. La mayor o menor
atencion al tema pas6 a depender del agravamiento coyuntural de
la situacién econdémica y social —suscitando criticas sobre la
responsabilidad de las limitaciones constitucionales en esas crisis
-y de los acuerdos inter-partidarios con incidencia gubernamental
que resolvian temporalmente las divergencias econdmicas
provenientes de la Constitucién —acuerdo entre el PS y el PSD
para la formacién del “Bloco Central” que incluia la revision de la
ley de delimitacion de sectores.

Una vez superado, en la primera revisiéon constitucional, el
problema de los 6rganos de poder politico-militar de la fase de
transicion, los puntos bésicos de la polémica incidian ahora sobre
la parte econdmica de la Constitucion, particularmente sobre la
irreversibilidad de las nacionalizaciones y sobre los aspectos
simbdlico-ideoldgicos no alterados en la anterior revisién. Estas
cuestiones estaban, ademds, muy relacionadas.

Las posiciones se polarizaban entre aquellos que pretendian
una revision anticipada y que simultineamente eran los mayores
defensores de una alteracién profunda de la parte econdémica e
ideoldgica de la Constitucién —estando en este caso, el CDS. El
PSD y las confederaciones patronales, especialmente la CIP
(Confederacion Industrial Portuguesa) — y los que defendian la
Constitucién a todo trance y solo admitian la alteracién en el plazo
estipulado- distinguiéndose, entre estos, al PCP. El PS se
manifiesta a favor de la revision de la Constitucién en el plazo en
ella establecido, existiendo alguna polémica interna respecto a la
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profundidad de las alteraciones a ser introducidas
oportunamente*°.

En 1983, el CDS, de mano del presidente de la Comisién
Politica, Lucas Pires, sugeria una revision extraordinaria de la
Constitucion, a ser requerida por cuatro quintos de los diputados.
Esta propuesta fue apoyada por los responsables de las
confederaciones  patronales, principalmente de la CIP
(Confederaciéon de Industria Portuguesa), asi como por
personalidades del PSD*’.

A pesar del creciente apoyo del PSD a la idea de una revisién
anticipada de la Constitucién, teniendo en cuenta los aspectos
econdmicos, el acuerdo de incidencia gubernamental con el PS y
la necesidad de un apoyo de este partido para una revisién
excepcional tendian a moderar la posicién de los Organos
representativos de aquel partido.

La evolucién de las posiciones en el interior del PS se revelaba
asi, decisiva en el desarrollo de los acontecimientos sobre esta
materia. En Junio de 1984, la Asamblea de la Republica rechazé,
con votos a favor del CDS y del PSD y votos en contra del PS,
PCP, MDP, UEDS y ASDI, el proyecto de resolucién 23/III del
CDS que visaba la asuncién por la AR de poderes extraordinarios

 En el periodo del gobierno del “Bloco Central”, personalidades del PS,
principalmente pertenecientes al ejecutivo, se pronunciaron en sentido divergente
al contenido de la revisién constitucional en lo que se refiere a la parte
econémica. Mientras que el Ministro Almeida Santos se manifestaba fuertemente
reticente a esas alteraciones, el ministro de Industria, Veiga Simao, consideraba
“la irreversibilidad de las nacionalizaciones, dado el origen de estas, como no
teniendo una base politica e ideoldgica” (Véase Magalhaes, 1989, p. 120).

*" En lo que se refiere a la posicién de la CIP, se destacan discursos y
entrevistas de su presidente, Ferraz da Costa, defendiendo un nuevo orden
econdmico, “si es necesario, otra Constitucién” (A Tarde, 28/3/83); citado por
Magalhdes, 1989p. 118). En el PSD, Alberto Jodo Jardim, Mota Amaral y
Marcelo Rebelo de Sousa son algunas de las primeras voces a manifestarse en el
sentido de una revisién antivipada y profunda de la Constituciéon. Cuando se llegd
al XI Congreso de 1984, estas ideas habian conquistado el apoyo de gran parte de
la elite partiddria pero fueron moderadas por Mota Pinto que, estando de acuerdo
con la revisién anticipada de la Constitucion, destacaba la necesidad de obtener
un mayor consenso en la materia, en particular, el apoyo del PS.
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de revision Constitucional (Didrio da Assembleia da Repiiblica, 1
Série, n° 123).

La firmeza respecto a la cuestién del proceso, es decir, el
rechazo de la revisién anticipada por parte del PS, cubre la
diversidad de posiciones internas respecto a los contenidos a ser
modificados. Sin embargo, la posicidn de las posiciones va en el
sentido de una alteracién de los puntos de la Constituciéon que
inhiben la liberalizacién econémica.

El programa electoral del PS de las elecciones parlamentarias
de 1985, después de distanciarse de los “partidos de la derecha”,
que, se dice, “consideran que la actual Constitucion es el origen de
todos los males”, asi como del PCP, que acusan de “mitificar la
Constitucién como ejemplo vivo de la perfecciéon intocable”,
propone que la revisién constitucional abarca, entre otros puntos,
las “disposiciones con carga filosé6fica ideoldgica susceptible de
provocar divisiones entre los portugueses”, asi como “la abolicién
del principio de irreversibilidad de las nacionalizaciones y la
revision en el sentido de flexibilizar los aspectos econémicos de la
Constitucién”.

El programa electoral del PS para las elecciones de 1987, sin
negar las posiciones anteriores a favor de la revisién de la parte
econémica de la Constitucién, pretende, ahora, establecer las
diferencias con las otras fuerzas politicas que apoyan ese cambio.
Asi, se dice que “el PS no consentird que el sector publico
empresarial pueda  reformularse por razones ideoldgicas o
apriorismo  politico o con espiritu de neoliberalismo”,
afladiéndose, después, que el PS no acepta que ‘“el fuerte
contenido social de nuestra Constitucién (...) pueda dar lugar a
una visién individualista, deshumanizada y tecnocritica del
mundo y de la vida”.

La eleccion de Victor Constancio como secretario general del
PS y el posterior cambio del programa partidario consolidan el
cambio ideoldgico del partido en lo referente a la intervencién del
Estado en la economia. Asi, a pesar de la ruptura del acuerdo PS-
PSD y de la posterior caida del gobierno del ‘Bloque Central’, de
las disputas electorales para el Parlamento y para la Presidencia
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de la Republica, procesos que, en su conjunto, tendieron a
profundizar la rivalidad politica entre esos partidos, estdn creadas
las condiciones a nivel ideoldgico para que exista un
entendimiento entre aquellos partidos sobre la revision
constitucional.

El acuerdo formal entre el PS y el PSD para la revision
constitucional viene a ser ratificado el 14 de Octubre de 1988. Nos
interesa considerar la parte referente a la “Constitucién
econdmica”, aunque el texto acordado abarque “los derechos
fundamentales” y la “organizacién del poder politico”.*®

Invocando expresamente “los desafios colocados por la mayor
integracion de Portugal en la CE” y la “necesidad de introducir un
nuevo dinamismo en la vida econdémica”, el PS y el PSD
concuerdan en la “eliminacién del principio de irreversibilidad de
las nacionalizaciones”. Se estipula, ademds, que las
privatizaciones de las empresas nacionalizadas, deberd regularse a
través de la ley-marco, a ser aprobada en la Asamblea de la
Reptblica por la mayoria absoluta de los diputados. La referida
ley deberd observar algunos principios fundamentales,
principalmente: 1) las privatizaciones son realizadas con
preferencia a través de concurso publico, suscripciéon publica u
oferta en bolsa; 2) la cantidad obtenida es para la amortizacién de
la deuda del sector publico y del sector empresarial del Estado, al
servicio de la deuda proveniente de las nacionalizaciones y las
nuevas aplicaciones de capital en el sector productivo; 3) los
trabajadores de las empresas a privatizar mantendran los derechos
y obligaciones que anteriormente disfrutaban; 4) habré,
previamente a la privatizacién, una evaluacién independiente de
los bienes publicos a vender.

El texto acordado, en lo que se refiere a la alteracién de la
parte econdémica de la Constitucion, se resume practicamente al
problema de las privatizaciones. Sin embargo, atin se hace
referencia a la eliminacién en la Constitucion del titulo sobre la

8 «Acordo politico de revisio da Constitucdo celebrado entre o Partido
Social-Democrata e o Partido Socialista” (14/10/1988), en Magalhdes, 1989, p.
165-168.
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reforma agraria y la indicacidn de que el texto constitucional sobre
el plan deberd “explicitar mejor su conformidad con los
dictdmenes de una economia mixta y abierta”.

La efectiva revision constitucional se inicié en la Asamblea de
la Republica en 1988, habiendo quedado concluido el proceso en
1989.

Para eliminar de la Constitucién lo que fue considerado por el
PS “una carga ideoldgica unilateral” y con “una fuerte marca de
inspiracién partidaria” (Didrio da Assambleia da Repiiblica, 11
Série, 61: 1908), fueron eliminadas diversas expresiones,
principalmente: en el articulo 1, donde se estipulaba el empefio en
la transformacién de una “sociedad sin clases”, es sustituido este
dltimo concepto por “sociedad libre, justa y solidaria”; en el
articulo 2 es eliminado el objetivo de “transicion hacia el
socialismo”; en el articulo 9, referente a “las tareas fundamentales
del Estado” es eliminada en la linea d) la expresién “socializacién
de los principales medios de produccién”, asi como “abolir la
explotacion y la opresion del hombre por el hombre”.

En la parte referente a la “organizacién econdémica”, hay que
destacar la sustitucién del articulo 83°, donde se estipulaba el
caracter irreversible de las nacionalizaciones efectuadas después
del 25 de Abril, por el articulo 85 que, juntamente con las
alteraciones de la linea f) del anterior articulo 290, va a facilitar la
privatizacién de aquellas empresas, mediante la publicaciéon de
una ley marco de las privatizaciones a ser aprobada por mayoria
cualificada en la Asamblea de la Repiblica”.*

La referida ley vino a ser propuesta por el XI Gobierno,
habiendo sido aprobada en la Asamblea de la Reptiblica con los

4 Hubo ademds, otras alteraciones puntuales referidas al drea econdmica,
principalmente, la disminucién de la imperatividad de los “planes de desarrollo
econdémico” (anterior punto 1 del art. 91); la eliminacién de la linea d) del
anterior articulo 80, que imponia como uno de los “principios fundamentales” de
la organizacién econémica el “desarrollo de la propiedad estatal”; la eliminacién
de las lineas e) y h) del anterior art. 81 sobre las “incumbencias prioritdrias del
Estado” y donde se apuntaba para las nacionalizaciones como via de combatir los
monopolios y se proponia la reforma agraria. Fue ademds eliminado el Titulo II
de la parte II del texto de 1982 referente a la reforma agraria.
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votos a favor del PSD y del CDS, votos en contra del PCP, y la
abstencion del PS y del PRD (Ley 11/90, de 5 de Abril). La
discusiéon de la propuesta de ley en la Asamblea revela el alto
significado ideoldgico conferido a las privatizaciones por los
partidos defensores de la propuesta, principalmente del PSD que,
por la voz del diputado Rui Machete, dice textualmente: “Se trata
de un acto de importancia trascendental, en la medida en que
altera (...) sustancialmente el marco de relaciones entre la persona,
la sociedad y el Estado™.

Las objeciones del PCP y del PS a algunos puntos del
articulado de la propuesta de ley, principalmente respecto a la
necesidad de salvaguardar la “transparencia” del proceso y los
derechos de los trabajadores, no corresponden a una sintonia de
posiciones de esos partidos en cuanto a la cuestion esencial. De
hecho, incluso cuando se pronuncia sobre cuestiones del proceso,
el PCP denuncia claramente oponerse a las privatizaciones en si
mismas.

El PS reafirma en la discusion el apoyo a las privatizaciones,
recordando que la ley en discusion s6lo fue posible “porque en
sede de revisién constitucional el PS tomé la iniciativa de
promover las alteraciones que posibiliten dicho proceso”™. La
intervencion de fondo del diputado Jorge Sampaio aclara, sin
embargo, las diferencias que separan su partido del PSD y del
CDS en esta materia. En primer lugar, el referido diputado afirma
que privatizar “no es una panacea para los males estructurales que
afligen a nuestra economia”, “no constituyendo, por si solo una
estrategia que pueda resolver la cuestiéon fundamental de nuestra
especializacién productiva en el contexto europeo™'. Mis
adelante, el referido diputado sefiala ser “reductora la idea de que
privatizar es la férmula de resolver el problema de las finanzas
publicas”, no pudiendo, ain, legitimarse el proceso “con base en la
mitologia del capitalismo popular”’, pues la experiencia de otros
paises habia demostrado que “realizadas las sencillas ganancias”

% Intervencién del diputado Manuel dos Santos, Diario da Assembleia da
Repiiblica, 1 Série, n° 41, p. 1458.
3! Didrio da Assembleia da Repiiblica, 1 Série, n° 15, p. 448.
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“los alegados beneficiarios” rdpidamente se habian deshecho de
las acciones adquiridas.

Estas y otras reservas enunciadas por el PS a la referida
propuesta de ley, que vinieron a fundamentar la abstencion en la
votacién final, no pondrian en causa el principio base de que “el
proceso de privatizaciones puede y debe contribuir para la
deseable reestructuracién empresarial portuguesa.”>> En este
sentido se deberian crear los dispositivos de limitacion de la
participacién extranjera e incentivar la formacién de ‘“nicleos
duros” que asegurasen la gestién futura de las empresas
privatizadas. Aprobada la Ley 11/90 se podria decir que estaban
creadas las condiciones formales para un nuevo orden econémico,
cuya base de apoyo ideoldgico, ademds, ya habia sido conquistada
anteriormente.

Con el lanzamiento del proceso de las privatizaciones,
vinieron a ganar relevancia cuestiones nuevas o anteriormente
menos abordadas, como el dominio de capital extranjero en las
empresas controladas por el Estado, la diversificacién de capital o
la formacién de “nicleos duros” de accionistas, asi como el
alargamiento de las privatizaciones a las empresas productoras de
bienes o servicios con fuertes implicaciones sociales o
ambientales.

6.4.2. Principales Transformaciones en los Programas de los
Partidos Politicos en Esparia

(Como se explica que en Espafia existiera una consenso en el
tipo de politica econémica entre los partidos politicos espaiioles y
una progresiva moderacién en la transformacién ideoldgica de los
partidos de la derecha y la izquierda, frente a la discrepancia que
caracteriz6 al caso de Portugal? ;Hasta qué punto la
transformacion de las estrategias politicas de los partidos politicos

2 Intervencién de Jorge Sampaio, Didrio da Assembleia da Repiiblica, 1
Série, n° 15, p. 449.
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obedece a un cambio en los principios y valores originarios de los
partidos?

De acuerdo con mi hipétesis, se da un mayor consenso en el
caso espafiol porque los partidos politicos en Espafia adoptan,
desde el inicio de la transicion democraitica, una logica mas
electoralista, con la idea de lograr el voto del centro para gobernar
y alejarse lo mds posible de una posible regresion al autoritarismo.
Asfi se explica que en Espafia, no existiese una ruptura brusca con
la legalidad ni con la legitimidad del régimen anterior y se
construyese la nueva democracia a través de pactos y de la
llamada politica del consenso. Veamos a continuacién las
principales transformaciones de los partidos politicos durante el
periodo de la transicién democritica.

A) Transformaciones en el Partido Socialista Obrero Espaiiol
(PSOE)

En el caso del PSOE, las ideas y valores defendidas por los
socialistas en los congresos de 1972 y 1974, se modificaron
sustancialmente a partir de 1979. En los congresos de mayo y
septiembre de 1979, tuvo lugar un debate sobre la postura
ideolégica marxista. Los propdsitos de eliminar el término
marxista de la definicién del partido tuvieron lugar en el Congreso
Extraordinario de Septiembre de 1979. Este congreso marca el
inicio de la moderacién de la ideologia politica del PSOE. El
partido que caracterizaba los afios revolucionarios de 1974-1978,
se transformé en un partido reformista y democratico. Este cambio
va a permitir que se adopten estrategias de reforma econdmica de
corte socialdemdcrata

El programa presentado en las elecciones de 1982, se distancia
de las ideas y valores de tradicién marxista, para defender un
nuevo proyecto socialdemdcrata. De acuerdo con el programa, “la
planificacién y el mercado son instrumentos fundamentales en el
desarrollo de una politica racional para lograr el mdximo bienestar
y el Optimo aprovechamiento de los recursos del pais”. Sin
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abandonar la idea de un sector publico intervensionista y
dindmico, se defiende una planificaciéon democrética, necesaria
para “responder a los desafios econdmicos y sociales de la
sociedad, atender a las necesidades colectivas, equilibrar el
desarrollo regional y sectorial y estimular el crecimiento de la
renta y su mas justa distribucién”. En este programa, se propugna
“la puesta en marcha de procesos de planificacién econémica que
sirvan de orientacién y marco de referencia a la iniciativa
privada”, asi como una “utilizacién mds eficaz de la empresa
publica”. Los criterios de actuacién que servirdn a la politica de
industrializacién, son los siguientes: En primer lugar, “el disefio de
la politica para salir de la crisis en el sector industrial no puede
realizarse al margen de las exigencias del mercado, que habrd de
funcionar bajo crecientes cotas de competitividad interna y
externa”. En segundo lugar, el protagonismo del sector ptiblico ha
de ser un “instrumento de apoyo a sectores en crisis y como
agente favorecedor de la creacién y desarrollo de sectores de
futuro”. En tercer lugar, se defiende la reindustrializacién como
“criterio de selectividad y de concentracién de las ayudas”. En
cuarto lugar, se establecerdn objetivos que promuevan “el
desarrollo de tecnologias especificas, con vistas a su incorporacién
a los proyectos y sectores relacionados como prioritarios en el
proceso de reindustrializacién”. Por tltimo, en la asignacién de
recursos, se concede una prioridad al “criterio de maxima
descentralizacién territorial”’. Respecto al papel de las empresas
publicas, se registra un cambio significativo con respecto a la
ideologia previa, al considerarlas “instrumentos fundamentales
para la creacién de puestos de trabajo y el logro de un desarrollo
estable” y abandonar la idea del control de las empresas por parte
de los trabajadores.

En 1986, el Programa del Partido Socialista mantiene y
refuerza la misma voluntad y orientacion que animaron los
proyectos iniciales: “Los ejes fundamentales de la politica
socialista se centraron en la consolidacién y desarrollo de la
democracia y en la lucha contra la crisis econémica. Ambos eran
grandes objetivos cuya concrecidén exigia un conjunto de medidas
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que, precisamente, constituyeron el Programa Electoral de 1982”.
El respaldo mayoritario conseguido en las urnas a un programa
electoral basado en la idea del cambio, legitimaba al Gobierno
para poner en practica una politica de saneamiento del sistema
econdémico, de modernizacion y de adaptacion a nuevas
necesidades. Junto a ello, se guiaron por la idea de que el obligado
proceso de ajuste debia hacerse no sélo por razones puramente
econdmicas o tecnoldgicas, sino por exigencias de solidaridad y
con la perspectiva de una evolucién hacia una mayor igualdad
social. El programa de 1986 responde, en lineas generales, a las
mismas convicciones bdsicas que inspiraron la politica llevada a
cabo en 1982. Tales convicciones se resumen, en ultimo término,
en la exigencia de hacer plena realidad en Espafia un nuevo
concepto de la responsabilidad politica. En el programa de 1986,
se mantiene, e incluso se refuerza, esa misma voluntad y
orientacidn que animaron los proyectos iniciales.

En 1989, las ideas que inspiran al programa electoral se basan
en una mayor convergencia de politica econdémica que
proporcione un marco estable a la actividad de los agentes
econémicos de toda la CE: “El sector publico contribuird a
aumentar la capacidad productiva mediante la provisién de mas y
mejores infraestructuras y servicios. Para mejorar el conjunto de la
actividad econdmica hay que incrementar la capacidad de las redes
de transportes, de comunicaciones y de obras hidrdulicas. Para
mejorar esa actividad han de asegurarse los recursos personales
con la formacién y la preparacién apropiadas”. La actividad del
Estado deber jugar un “papel redistribuidor y coadyuvante del
desarrollo econémico y social, para lo cual su peso en el conjunto
de la economia deber aproximarse al que tiene en los paises
europeos més avanzados social y econdmicamente”.

En 1993, se registran cambios significativos en las ideas y
propuestas en las estrategias politicas. Aunque existe una
continuidad en las estrategias propuestas basadas en la creacién de
empleo, en la modernizacién con solidaridad, y en un nuevo
impulso democrdtico. Se admite, sin embargo, un mayor peso de
aquellas estrategias que conduzcan a una Espafia definitivamente
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europea, otorgdndose un mayor peso de las empresas en la escena
internacional. Estas ideas dan continuidad a la politica definida
por los socialistas desde la década de los 80, reforzando el nuevo
papel del sector publico empresarial dentro del marco
internacional. Como se refiere el texto: “Los socialistas somos
partidarios de garantizar la presencia del sector piiblico
empresarial en la actividad econdmica, en condiciones de libre
competencia, y de fomentar la cooperacion y la suma de esfuerzos
entre lo piiblico y lo privado”.

Esta legitimacion para el sector piblico empresarial manifiesta
una continuidad y coherencia con las ideas programadticas,
reforzando las divergencias con otros partidos politicos. Como se
refiere el texto: “La derecha en Europa y Estados Unidos ha
desmantelado los servicios sociales, atacando el papel del Estado y
sacralizando lo privado. El resultado ha sido un estruendoso
fracaso. Han logrado degradar y marginar a un amplio sector de la
sociedad y no han conseguido la eficacia del sistema econdémico.
Estos paises hoy sufren la crisis con més intensidad que ninguno y
han empezado a desandar el camino”. “Por estas razones
rechazamos, las tesis de quienes consideran la gestién privada,
siempre y en cualquier circunstancia, como mas eficiente que la
publica, propugnando por ello la desaparicion generalizada de ésta
y negando el papel que le correspondo a la empresa publica, en el
marco competitivo actual. Igualmente rechazaremos los
planteamientos de quienes defienden una presencia indiscriminada
de la empresa publica en todos los sectores de la actividad
econdmica actuando en ellos desde posiciones de privilegio”.

Desde el uso racional de los recursos, y asumiendo la
importancia que la empresa publica tiene para llevar a cabo una
politica industrial activa, se proponen las siguientes estrategias
politicas: “Considerar la necesidad de la presencia publica en
determinadas empresas o sectores estratégicos, bien por su
cardcter de servicio publico, bien por su papel de liderazgo en un
determinado sector, o por su capacidad para influir en la
competitividad del sector privado”. “Fomentar la cooperacion de
lo publico y lo privado, conscientes de que es ésta la forma de
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responder al reto de modernizacién que tiene Espafia y que pasa
por la consolidacién de grandes sectores y empresas’.

El texto de 1996, sufre grandes alteraciones para responder a
la nueva situacion de crisis dentro del propio partido. Aunque el
programa que defienden es “un proyecto de todos y para todos,
que responde a los valores y a los ideales del socialismo
democritico”, y mantienen que la izquierda ha protagonizado “los
anhelos de progreso y la voluntad de cambio”, se admite por
primera vez, en el programa socialista que la identidad entre
izquierda, futuro y progreso estd siendo cuestionada desde
diversos dmbitos. Los objetivos de progreso, que en la década de
los ochenta inspiraron las politicas del PSOE, van a generar
incertidumbres a mediados de los noventa: “el Estado de Bienestar
afronta dificultades para su sostenimiento a medio y largo plazo,
por la persistencia de los déficit publicos y las exigencias
crecientes de calidad en la provisién de sus servicios, por parte de
una sociedad estructurada de manera mucho mds compleja”.

Por primera vez desde 1977, y en particular desde 1982, los
objetivos que constan en el programa son sometidos a una
profunda reflexién: “Hemos desarrollado un amplio ciclo de
reformas en el ambito politico, econémico y social. Durante ese
periodo hemos conseguido realizar las aspiraciones que
movilizaron a varias generaciones de espafioles. Pero el impulso
de 1982 necesita una reformulacién y nuevas energias”.

Los objetivos asignados al sector publico sufren una
alteracién: En primer lugar, “proponemos llevar adelante las
politicas de liberalizacién recogidas en el Programa de
Convergencia y en otros capitulos de este programa electoral”. En
segundo lugar, las medidas en el dmbito de la empresa publica
deberdn pasar por “la progresiva privatizaciéon de aquellas que
operen en sectores que no se consideren prioritarios. La politica de
privatizaciones debe tener como principal objetivo mejorar la
competitividad empresarial de la economia y, por ello, debera
mantenerse bajo control del sector publico exclusivamente
aquellas empresas que tengan un cardcter de clara importancia
estratégica para la economia”. “También se deberd valorar la
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posibilidad de mantener aquellas otras empresas que, ain no
teniendo viabilidad econdmica, sean de especial relevancia para el
tejido social, aunque deberd buscarse el camino mds adecuado
para su reconfiguracién o incluso, si fuera imprescindible, para el
cese de su actividad”.

La politica respecto al sector publico se encara ahora desde
una nueva perspectiva: “En el dmbito de la empresa publica, la
estrategia se basa en conseguir un sector publico més reducido vy,
sobre todo, mds saneado, con una cartera de negocios adecuada
para competir a nivel internacional y contribuir, de esta forma, a la
dinamizacién del tejido productivo en Espafia”. Para ello el PSOE
se propone: “Proseguir en el esfuerzo del sector publico
empresarial por incorporarse a la dindmica del mercado, dotdndole
de los instrumentos de gestion y de una moderna politica de
directivos”; “Continuar la profesionalizacién, iniciada en la pasada
legislatura, de los Consejos de Administraciéon y demds 6rganos de
gobierno de las empresas publicas”; “Evitar la presencia de
representantes de oOrganos reguladores en los Consejos de
Administracién de las empresas sometidas al marco regulador”;
“Salida a Bolsa del Grupo Teneo, al objeto de validar su
trayectoria en el mercado y de propiciar la participacién del sector
privado, manteniéndose el control estratégico por parte del
Estado”; “Proceder selectivamente a desinversiones que vengan
aconsejadas por objetivos socioecondémicos y por las propias
circunstancias del mercado, llegando en su caso, a la liquidacién
de las empresas que hayan cumplido los objetivos que justificaron
su creacién”; “Profundizar la politica de alianzas entre empresas
publicas y privadas, espafolas o extranjeras, que permita un mejor
aprovechamiento de las oportunidades de negocio y una
utilizacién més eficiente de los recursos”.

B) Transformaciones en el Partido Popular

El Partido Popular ha transformado sus programas e ideologia
en los dltimos veinte afios, de un modo continuo y muy gradual.
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Las propuestas politicas de los programas de AP-PP han
evolucionado progresivamente y en consonancia con los objetivos
prioritarios del partido. En el programa de 1977, la AP se define
como un partido moderado, semejante a los modernos partidos
conservadores, centristas y populistas de FEuropa: “Alianza
Popular afirma una actitud constructiva y moderada, abierta al
futuro. Rechaza el recurso de la violencia fisica o verbal. Aspira a
asumir lo mejor de cuanto se ha logrado para basar los nuevos
avances en la linea de los partidos populistas, centristas y
conservadores de Europa, lejos de toda actitud extremista o
radical”’. A nivel de los grandes principios, se defiende la
intervencion del Estado en la vida econémica y social afirmandose
que: “la economia social del mercado y el régimen de libre
empresa” constituye el mejor modelo econémico social existente.

La economia social de mercado defendida en el manifiesto
fundacional se basa en la libre iniciativa privada, pero también en
la “participacién equilibrada del sector puiblico” y la intervencién
del Estado, mediante una planificacion democratica, en la
orientacién y ordenacidn de la actividad econdémica. La postura
inicial de AP es mucho menos “conservadora” que la que defiende
unos afios mds tarde: La economia social del mercado que
defiende implica que el Estado debe asumir las funciones basicas
de un “Estado de bienestar” e incrementar los impuestos para
hacer posible ese bienestar. La politica econdmica propuesta en
estos afios dista mucho de ser liberal, ya que pretende hacer
compatible la libre iniciativa privada con una amplia intervencién
del Estado en la economia.

Los valores de igualdad y justicia social van a ser grandes
referentes en sus programas de 1977, defendiendo las exigencias
de solidaridad y justicia social de los trabajadores y apostando por
una redistribuciéon de las rentas mas justa. La defensa de estos
principios se mantienen en el programa del partido, a pesar del
fracaso electoral de 1977. De hecho, en el Il Congreso de 1978, se
reafirman las ideas y los valores basados en una economia eficaz,
un Estado fuerte y una justicia social.
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El programa presentado en 1979 sufre varias alteraciones
respecto al modelo econémico propuesto, torndndose més liberal:
Se defiende la flexibilidad del empleo temporal, la libre
competencia de precios, la reduccién de la inflacién como medio
para reducir el paro, etc. Los valores de igualdad y justicia social
se alejan de lo propuesto dos afios antes: ya no se defiende una
politica fiscal que incremente los recursos publicos y contribuya a
una mds justa redistribuciéon de la riqueza. El partido de AP
presenta una cierta contradiccién conceptual en su programa
politico de 1979 al intentar perseguir una reduccién de los
ingresos del Estado y una extension de los programas de bienestar
social en las 4reas de la salud, la educacién y las infraestructuras.

El programa presentado por AP en las elecciones de 1982, en
coalicion con el PDP y tres partidos regionalistas, hay una
continuidad en los valores y principios generales del partido, sin
embargo, los objetivos de politica econdmica suponen un giro
radical respecto al papel del Estado en la economia: si en 1977 se
defendia una considerable intervencion del Estado en la economia
y en 1979 se moderaba esa propuesta, en el programa politico de
1982 se apuesta por un Estado minimo. Respecto a los elementos
caracteristicos del Estado de bienestar, AP considera que se debe
garantizar a la poblacion una seguridad “bdsica, comprensiva y
homogénea” y permitir a las instituciones privadas la satisfaccién
de necesidades “menos bdsicas”, no protegidas en ese momento
ni por el Estado ni por la iniciativa privada. La contradiccién
conceptual en los principios de cardcter econémico, defendidos en
1979, se mantienen en el programa de 1982 al defender un
liberalismo econémico en una sociedad igualitaria: “El
Jundamento de la libertad asi entendida [como posibilidad de
elegir] la libertad econémica consagrada en el derecho de la
propiedad y a través de la libertad de empresa” (...) Al Estado, y
en general, a los poderes piiblicos, no corresponde interferir ni
menos sustituir esta libertad. Le corresponde crear aquellas
condiciones de seguridad, mediante el imperio de la ley, justicia e
igualdad de oportunidades que hacen efectivo el ejercicio real de
la libertad” (AP, 1984: 64).
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El Programa electoral de 1986 da continuidad a los valores y
principios genéricos del partido desde 1977, aunque se modifica
en el dmbito econdémico, recupera la coherencia en sus principios
liberales, y modera su defensa de un Estado fuerte. En este
programa, propone expresamente una modificacion del papel del
Estado en la economia, reduciendo el gasto publico, el déficit y la
excesiva intervencién del Estado. Defiende una amplia politica de
privatizaciones, la flexibilizacion del mercado laboral y Ia
liberalizacién de los mercados. A nivel de los valores de igualdad
y de justicia social, AP opta por un Estado poco interventor, pero
tiende a preservar los elementos esenciales del Estado de
Bienestar, dando cabida al sector privado en la prestacién de los
servicios sociales. En el 4mbito de la salud, parece que se piensa
en privatizar parte de la gestion sanitaria, al sostener que la salud
no debe constituir un monopolio de la administracién. Respecto a
la Seguridad Social, AP apuesta por la coexistencia de un sistema
publico y otro privado de proteccién social™

Tras unos afios de distanciamiento respecto a sus programas,
el Partido sufre en 1989 diversas transformaciones internas que le
llevan a un replanteamiento de sus principios y valores. El nuevo
modelo econdmico se basa en la economia social de mercado, en
el que se reivindica, por primera vez, la conquista social del
Estado del Bienestar. Adn a nivel de los grandes principios, se
defiende la intervencién del Estado en la economia, pero ha tener
un papel reducido, en el que se concentre su intervencion a las
areas estratégicas y en los servicios publicos esenciales, lo que se
traduce en ‘“reducir los impuestos y el gasto publico, el
intervencionismo, la burocracia y los monopolios y buscar nuevas
férmulas de prestacién de los servicios publicos”. Los valores de
igualdad y justicia social vuelven a aproximarse a los principios
originarios, pero sin embargo, se distancian de otros principios
como el Estado centralizado y el orden publico. Las propuestas
econdmicas del PP retoman el liberalismo adoptado en 1986: se
defiende una reduccién de los impuestos y el gasto publico para

%3 Alianza Popular, Programa Electoral, 1986: pp. 27-28.
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reducir el déficit, flexibilizar el mercado de trabajo, liberalizar,
desregular y hacer competitivos los sectores econdémicos y
privatizar gran parte de las empresas publicas.

Pocos meses después de las elecciones de 1989, se celebra un
Congreso en el que se “aprueban las ideas fuerza de validez
permanente” que serdn la base de sus futuras propuestas
electorales. Las ideas que se defienden ilustran un cambio respecto
de las prioridades politicas del partido, siendo de destacar las ideas
respecto a la politica econdmica: se opta por una politica que se
base en la competitividad de la economia, que controle y mejore el
gasto publico y que incentive el ahorro para generar inversién
productiva.

El programa del PP de 1993 va a introducir una ruptura
respecto a los principios y valores esenciales defendidos en sus
origenes e incorpora cambios relevantes. Se defiende un Estado
fuerte como garantia del orden publico, abandona la defensa de
Espaina como Estado unitario, propone una descentralizacién del
Estado y apuesta por un fortalecimiento de las Comunidades
Auténomas.

En el dmbito econémico, los objetivos propuestos se traducen
en un crecimiento de la economia, que permita reducir el paro,
mejorar la competitividad e introducir reformas estructurales en el
mercado de trabajo, en el sector publico empresarial y en los
sectores basicos de la economia (energia, transportes y
comunicaciones). Se propone un programa de privatizaciones mas
amplias con el propésito de reducir la deuda publica y la
disminucién del déficit.

El Programa electoral con el que finalmente este partido gand
las elecciones es probablemente el que menos cambios incorpora
respecto al programa precedente y de todos cuantos se elaboraron
a lo largo de sus veinte afios de historia. La politica econdémica es
semejante a la de 1993, sin embargo, establece un orden de
prioridades respecto a las politicas perseguidas: El programa
apuesta claramente por una economia fuerte, que garantice el
bienestar social a base de generar empleo estable.
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C) La Transformacion del Partido Comunista de Espaiia

El programa del partido comunista de Espana sufre
alteraciones muy graduales desde que abandonara la dictadura del
proletariado en 1973 y se definiera como wun partido
eurocomunista. La idea de democracia econdmica que se defiende
tiene como presupuesto la integracion de Espafia en la Comunidad
Europea.

El modelo econémico que defiende el partido comunista
originariamente, contempla un comunismo tradicional. De acuerdo
con el partido comunista, la propiedad privada coexistiria con la
publica, aunque asegurando la «posicion dominante del sector
publico en la economia». En 1975, el partido comunista proponia
nacionalizar «los instrumentos econdmicos y financieros
decisivos», permitiendo subsistir como tales la inmersa mayoria de
los actuales propietarios burgueses y combatiendo su tendencia a
crear empresas monopolisticas.

En 1977, cuando se vislumbraba un futuro democratico en
Espaia, la orientacidon ideoldgica del partido comunista va a
implicar una estrategia de cardcter europeista que se ird a reflejar
en la moderacién de sus propuestas en los programas electorales.
Este cambio va a conllevar una ampliacién del papel del Estado
como propietario, empresario, recaudador, asegurador 'y
planificador. En este sentido, la transicién politica desdibujé
progresivamente sus proyectos politicos iniciales. Se renunci6 a la
nacionalizacién del sector financiero, a cambio de un mayor
control democrdtico de la actividad bancaria privada. La
nacionalizacion de la industria se limit6 al sector de la energia. El
proyecto de Constitucién del partido reconoce la posibilidad de
nacionalizacién con fines sociales como el derecho a la propiedad
privada. El papel del Estado se limitaria a subvencionar a las
empresas publicas, controlar la inversién extranjera y apoyar a las
pequenas y medianas empresas. La planificacion democritica
acabd reduciendo su cardcter vinculante al sector publico.
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Estas ideas se mantienen en 1983, en cuyos programas
electorales se mantiene un apoyo del partido a la politica
gubernamental de integracién europea.

A partir de 1986, el Partido comunista acabd alinedndose con
los sistemas de economia mixta existentes en la CE, tanto respecto
al equilibrio entre la propiedad privada y publica como al caricter
del plan en el sector privado. Se trataba de “un nuevo modelo
productivo de economia mixta con planificacién democratica”,
cuyos motores serian un sector publico eficaz y democratico, unas
pequeias y medianas empresas estimuladas y protegidas y un
sector social de cooperativas y otras formas colectivas de
produccién, compatible a primera vista con la politica
comunitaria. Por otro lado, la vision dindmica de la Comunidad
que el partido comunista mantuvo le permitié argumentar que los
esfuerzos por avanzar hacia el socialismo en Espaiia se reflejarian
en el modelo de régimen econdémico europeo y viceversa. La
integracién no obstacularizaria tal marcha, como pensaban los
comunistas portugueses, sino que proveeria un marco mas amplio
y mds adecuado para la misma.

La moderacién de las demandas de reforma econdmica de la
izquierda completo el consenso espafiol en cuanto a la instauracién
de un régimen econémico y politico consonante con el modelo
comunitario.

6.5. Conclusiones

En este capitulo, he intentado dar cuenta del papel que tienen
las ideas y preferencias politicas en la orientacidn de la politica
econémica. He identificado, en primer lugar, las principales
fuentes de las nuevas ideas y los cambios en el paradigma
econdémico internacional. He descrito las caracteristicas esenciales
de esa transformacién en la orientacién ideoldgica de los partidos
politicos y en sus politicas, como resultado de las nuevas ideas.
(Cémo se explica que en Espafia existiera un consenso en el tipo
de politica econdmica entre los partidos politicos y una progresiva
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moderacion en la transformacién ideoldgica de los partidos de la
derecha y la izquierda, frente a la discrepancia que caracterizé al
caso de Portugal? ;Hasta qué punto la transformacién de las
estrategias politicas de los partidos politicos obedece a un cambio
en los principios y valores originarios de los partidos? De acuerdo
con mi hipdtesis, se da un mayor consenso en el caso espafiol
porque los partidos politicos en Espafia adoptan, desde el inicio de
la transicién democratica, una légica mucho mas electoralista, con
la idea de lograr un voto del centro para gobernar y alejarse lo mas
posible de una probable regresion al autoritarismo. Asi se explica
que en Espafa no existiese una ruptura con la legalidad ni con la
legitimidad del régimen anterior y se construyese la nueva
democracia a través de pactos y de la llamada politica de
consenso.



CAPITULO 7

LA REFORMA DEL SECTOR PfJBLICO
COMO PROCESO DE CONSTITUCION DE
COALICIONES

7.1. Introduccion

No existe reforma econémica que no tenga el respaldo de los
principales grupos politicos y sociales. Una buena parte del
proceso de reforma (especialmente, la elaboracién y aprobacién de
los planes de reforma) consiste basicamente en el proceso politico
que este genera en su interaccién con los grupos sociales
(sindicatos, organizaciones empresariales, trabajadores, etc.) En
algunos periodos, la politica constituye la fuente fundamental
sobre la que las politicas (policies) son disefiadas e implementadas
(Golthorpe, ed., 1984; Lange y Garret, 1985, 1987; Alvarez,
Garret y Lange, 1991). En otros momentos, el éxito de la
implementacién de una medida de reforma se mide en el propio
terreno institucional, tanto o mds que en el terreno de la economia
(Katzenstein, 1985).

Afirmar que no hay reforma sin este proceso politico implica
que durante el proceso de reforma, los actores perciben las
opciones politicas disponibles y, dependiendo de sus percepciones,
intentan influir dicho proceso en una cierta direccién. Sus
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preferencias politicas, a su vez, suelen ser coherentes con sus
intereses, o al menos, con la forma como perciben sus intereses,
que suelen correlacionarse. Por tanto, las preferencias son
desconocidas hasta que se movilizan los recursos materiales y
simbdlicos de forma correspondiente, es decir, hasta que se
comprometen en el curso de la politica para lograr los objetivos
propuestos (Alt, 1987).

Estos actores politicos, sin embargo, raramente persiguen sus
objetivos aisladamente. Lo hacen en combinacién con otros;
necesitan coaliciones. En la politica, es el proceso de competencia
politica lo que crea los incentivos para vincularse y coaligarse para
tener acceso a importantes arenas de decision. El equilibrio de los
intereses va a influir en la implementacién de las estrategias de
reforma del sector publico. El liderazgo politico, las opciones
estratégicas y las configuraciones politicas son relevantes para la
adopcioén e implementacién de la politica de reforma del sector
publico. A menudo se asume que los sindicatos son los grupos de
interés mas relevantes para hacer descarrilar el esfuerzo del ajuste,
ya sea desde dentro como desde fuera del gobierno. Segin
Haagard y Kaufman, los sindicatos constituyen la amenaza mds
profunda para la estabilizacién, no solo cuando son mas fuertes
sino también cuando estdn organizados de una forma moderada,
les falta un acceso seguro a los decisores y son vulnerables a las
represiones (Haagard y Kaufman, 1990).

Este capitulo analiza las bases sociales que han acompafiado
los procesos de reforma del sector piblico en Espafia y Portugal.
Examinaré las condiciones facilitadoras de las reformas
econdmicas, su evolucion a lo largo del tiempo y los principales
condicionantes econémicos que afectaron la composiciéon de las
bases de apoyo. En este capitulo analizaré, por tanto, la relacién
entre politicas econémicas y comportamientos sociales en Espafia
y Portugal durante el periodo de la transicién democrética. El
objetivo central de mi argumento es el andlisis de los efectos
positivos y negativos de las bases sociales ante los procesos de
reforma econdémica que han prevalecido durante estas ultimas
décadas. En la primera parte, describiré el proceso de formacién
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de las coaliciones sociales, sus obstdculos y los factores favorables
al mismo. En segundo lugar, trato de analizar los efectos de la
crisis econémica y la consolidacién politica sobre los acuerdos de
reforma entre las coaliciones sociales y los gobiernos. Esta etapa
estd marcada por un cambio radical en la estructura interna de la
clase politica y el consiguiente acceso al poder de un gobierno
socialista en Espafia y de un gobierno de centro-derecha en
Portugal. Por tltimo, discuto las nuevas bases sociales de los
procesos de privatizacion.

7.2. La formacion de las bases sociales ante el contexto de
cambio de regimen en Espafia y en Portugal

(Qué factores determinan el tipo de partido que primero gana
el control del Estado democratizado? ;Qué coaliciones politicas
son apoyadas en ambos paises tras la ruptura del régimen? ;Qué
coaliciones de resistencia se formaron en el momento anterior y
posterior a la caida del régimen autoritario? Estas cuestiones que
analizaré para el caso de Espafa y Portugal, me ayudardn a
entender como se forman las primeras bases sociales que van a
influir sobre el tipo de estrategias econdmicas que se pretenden
adoptar durante los primeros afios de la democracia en ambos
paises. Para ello, explicaré, en primer lugar, la naturaleza de las
coaliciones sociales y politicas ante la transformacién del régimen;
a continuacién, analizaré como se configura la estructura de las
clases sociales; y, por ultimo, cudl era la naturaleza de la oposicién
antes de la transformacién del régimen.

7.2.1. Naturaleza de las coaliciones sociales y politicas ante la
transformacion del Régimen

La década de los afos 70, fueron afios de turbulencia politica
en la Peninsula Ibérica. En un periodo de dos afios, que comenzé
en la Primavera de 1974, los regimenes autoritarios sufrieron
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transformaciones radicales. En Portugal, el régimen de 48 afios de
Salazar y de Caetano fue sacudido por un golpe militar en Abril de
1974. Por otro lado, en Espafia, la muerte del dictador puso fin a
un periodo de 36 afios de régimen franquista, ddndose inici6 al
proceso de democratizacion en Noviembre de 1975.

Ambos paises organizaron elecciones libres en la secuencia de
la caida del régimen. En Portugal, un amplio abanico de partidos
particip6 en las elecciones para la Asamblea Constituyente, en
Abril de 1975. En Espafia, una docena de partidos participaron en
las elecciones para la legislatura nacional en 1977.

Las configuraciones partidarias en los dos nuevos regimenes
transformados son bastante diferentes. En Espafa, la votacién se
dividié muy equilibradamente entre el centro-derecha y el centro-
izquierda, con la victoria para la Unién de Centro Democratico
(UCD), del centro-derecha'. En Portugal, la victoria pertenecié al
Partido Socialista (PS), del centro-izquierda®. En su conjunto, los
partidos de derecha y de centro-derecha en Portugal alcanzaron el
34% de los votos, mientras que en Espafia alcanzaron el 43%.
(Cudl es la raz6n para que los partidos de derecha prosperasen en
Espana? Después de décadas de dictadura, seria de esperar que los
votantes rechazasen la derecha terminantemente. Lo que no seria
de esperar era una victoria de individuos ligados al régimen
autoritario. Estos individuos serfan rechazados no sélo por las
clases trabajadoras, sino también por las clases medias y por los
capitalistas. Lo que parecia una previsioén creible, acabé por ser
incorrecta. El partido de la derecha que surgié triunfante de las
elecciones convocadas tras el régimen autoritario, estaba, de
hecho, dominado por hombres que habian estado asociados al
viejo régimen. El lider de la victoriosa UCD era un hombre cuya
carrera se habfa desarrollado en el régimen anterior. Comenzando

' En Espaiia, en las elecciones legislativas de 1977, UCD obtuvo el 34,6%
de los votos, AP, el 8,3%, PSOE el 29,3% y PCE el 9,4% de los votos. Véase
José Fernandes, A. Os Sistemas Politico-Constitucionais Portugués e Espanhol.
Andlise Comparativa. Lisboa: Europa Editora, 1990.

2 En Portugal, en las elecciones legislativas de 1975, el PSD obtuvo el
26,4% de los votos, el CDS obtuvo el 7,6%, el PS el 37,9% y el PCP el 12,5%.
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como secretario personal del presidente del movimiento
franquista, Adolfo Sudrez, tuvo cargos de procurador,
vicesecretario del movimiento, gobernador de Segovia y, como
presidente de la television estatal. Su ascension no fue resultado de
cualquier mandato popular, sino el resultado de la aceptacién y el
apoyo de las elites del régimen autoritario. ;Como se explica que
Sudrez y su equipo politico, consiguieran conquistar una eleccién
libre y por qué razén los actores politicos en Portugal no
compartieron la misma suerte?

Diferencias en la Naturaleza de las coaliciones sociales y
politicas ante la Transformacion del Régimen Politico en Esparia
y Portugal

La explicacién para el contraste en el apoyo partidario deriva
de una compleja red de factores sociales, econémicos y politicos.
El primer grupo de factores deriva de la naturaleza divergente de
la transformacion del régimen en los dos paises. Los partidos de
derecha y del centro-derecha fueron perjudicados por la ruptura
portuguesa, pero fueron beneficiados en el cambio de régimen en
Espafa.

La Revolucién portuguesa irrumpié precisamente porque el
régimen de Salazar fue incapaz de iniciar su propia reforma. La
emergencia de Marcelo Caetano como sucesor de Salazar en 1968
hizo surgir esperanzas de liberalizacién, que poco tiempo después
serfan eliminadas. Marcelo Caetano habia tenido cargos
importantes en la estructura autoritaria de poder, pero habia
entrado igualmente en desacuerdo con él. Habia sido lider de la
asociacion de la juventud de la dictadura, ministro de las Colonias
y dirigente del tinico partido politico de la Nacién, pero también
habfa impedido que la policia usase la fuerza contra una
manifestacion de estudiantes en 1957 y habia dimitido de su cargo
como rector de la Universidad de Lisboa en sefial de protesta
contra las acciones policiales en la Universidad en 1962.
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Las primeras actuaciones del gabinete de Caetano sugirieron a
algunos que estaria a camino de una lenta reforma. Permiti6 el
regreso del exilio de dos importantes figuras de la oposicidn,
permiti6 a la prensa la cobertura de las actividades de la oposicién
por primera vez en décadas y llevd a su gabinete a un grupo de
ministros jévenes y con experiencia. Los describié como hombres
“con un background social-cristiano y con un profundo
conocimiento técnico”, pero fue criticado por los elementos mas
conservadores del régimen por cortejar a los tecndcratas a costa
del Estado Novo®.

La posibilidad de cualquier estrategia de liberalizacién irfa a
ser emprendida en Octubre de 1969, en la altura de las elecciones
para la legislatura nacional. Caetano prometié una competicién
abierta y libertad de reunion, pero el partido de Unién Nacional
del gobierno, gané todos los lugares. Miembros liberales del
partido del gobierno, tales como S4 Carneiro, Miller Guerra y
Francisco Balsemao, fueron autorizados a presentarse; pero
quedaron tan ofendidos con la actuaciéon del régimen que
dimitieron de sus lugares de la Asamblea de la Reptiblica. En vez
de emprender una reforma gradual, el Estado portugués
evolucioné en la direcciéon del llamado “fascismo con rostro
humano™*.

La desilusién y el descontento con la intransigencia del
régimen en el escenario doméstico iban a la par con Ia
desesperaciéon debido a las costosas guerras coloniales de la
nacidn. El deseo del régimen de resolver militarmente el problema
colonial era tan impracticable que elementos dentro de las propias
instancias militares comenzaron a pedir una descolonizacién
pacifica. Hasta el general Anténio Spinola, vice-jefe del Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas, propuso que Angola, Guiné-
Bissau y Mozambique pasasen de colonias a Estados

3 Véase Guedes da Fonseca, R., A Questdo do Estado na Revolugdo
Portuguesa. Do 25 de Abril de 1974 ao Golpe de Tancos, Lisboa, 1983.

4 Véase Figueiredo, A. Portugal: Fifty Years of Dictatorship, London:
Penguin Books, 1975.
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independientes y con gobierno propio, formando una federacion,
en vez de un imperio”.

La exigencia de un fin para la guerra colonial precipitd
inmediatamente la ruptura portuguesa. El golpe fue ejecutado por
un grupo de oficiales jévenes que estaban en la mitad de la carrera
y que pasé a ser conocido como el Movimiento de Forcas
Armadas (MFA). Se trataba de hombres que en realidad habian
asistido a combates en Africa y que estaban sufriendo los costes
personales de la politica colonial. Estaban unidos por el deseo de
acabar la guerra y acabar con el régimen anterior, pero tenian en
comtin pocas cosas mas. El movimiento degenerd rapidamente en
un foro en que una gran variedad de grupos politicos luchaban por
el apoyo civil y por el crecimiento del proceso revolucionario. La
lucha produjo seis gobiernos provisionales en dos afios. Cada uno
era dirigido por un grupo diferente de militares y politicos civiles
que se agrupaban ideoldgicamente de la extrema-izquierda al
centro-derecha®.

El movimiento de los gobiernos provisionales contrastd
fuertemente con el caso espafol, pero una diferencia mayor reside
en el hecho que el golpe portugués provocd una gran movilizacién
popular. El 1 de Mayo de 1974, algunos dias después del golpe,
los portugueses participaron en las mayores manifestaciones de su
historia. Se decia en esa altura que toda la gente era socialista.

(Por qué la naturaleza de la caida del régimen fue
desventajosa para los partidos de la derecha? El hecho de que la
transicion se pusiese en marcha por fuerzas exteriores al régimen,
hizo que todas las personas que estaban vinculadas a la vieja
estructura de poder estuviesen a la defensiva. Incluso Anténio
Spinola demostrd estar muy asociado al viejo orden para dominar
el proceso revolucionario. Al ser el oficial superior més graduado
a oponerse a la guerra colonial, era una eleccion previsible para la
presidencia de la nueva Republica y fue escogido para el cargo,

3 Freitas do Amaral, D. O Antigo Regime e a Revolu¢do: Memdrias Politicas
(1941-75). Venda Nova: Bertrand, 1995.

% Marshall, M.W., Portugal’s Revolution: Ten Years On. Cambridge:
Cambridge University Press, 1986.
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por el MFA, en Mayo, pero su permanencia en el cargo apenas
dur6 algunos meses. Su asociacién con algunos de los capitalistas
influyentes del antiguo régimen y su defensa del capitalismo
parecieron rapidamente inaceptables, no sélo para la mayoria de
los oficiales del MFA, sino para los sectores mas movilizados del
pueblo portugués. En Julio, el primer ministro escogido por el
presidente fue forzado a dimitir y en Septiembre, el propio Spinola
fue forzado a resignarse. El hecho de no haber pertenecido al
grupo conspirador y no haber desafiado directamente el régimen
fue una razén importante para su salida’.

En Marzo de 1975, las fuerzas de la derecha dentro del aparato
militar lanzaron un golpe con intencién de reinstalar a Spinola y
atrasar la marea del cambio revolucionario. El golpe situé a la
derecha democrética en una mayor desventaja ya que provocé una
fuerte reaccién de la izquierda. Los defensores de la revolucién
defendian que la nacién estaba amenazada por una contra-
revolucién y que incluso los grupos moderados, que inicialmente
habian simpatizado con el MFA, tenian que ser analizados con
atencion.

El fallido golpe del 11 de Marzo quedé marcado como una
nueva fase de ruptura en Portugal, cuando la transformacion del
régimen se convirtié en una revolucion social, mds que meramente
politica. Antes del 11 de Marzo, la revolucién se habia centrado
principalmente en el final de la guerra colonial y el
establecimiento de una democracia liberal. Después de esta fecha,
los oficiales de izquierdas, simpatizantes del partido comunista
portugués, obtuvieron el control del MFA y se produjeron cambios
mas importantes en la propiedad de los medios de produccién. Los
bancos y las compaiiias de seguros fueron nacionalizados, las
industrias bdsicas se convirtieron en propiedad del Estado y los
funcionarios comenzaron a exigir un programa vasto de
expropiacién de la tierra. Aquellos que estaban comprometidos
con el antiguo régimen fueron expulsados de sus cargos en las
universidades y en el gobierno a través de un proceso de

7 Figueiredo, A. Fifty Years of Dictatorship, London: Penguin Books, 1975.
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saneamiento o «limpieza»®. Asimismo, surgieron iniciativas que
se proponian no sélo la extincién de los organismos corporativos
primarios y secundarios sino también la depuraciéon de los
respectivos cuadros y la realizacién de reformas estructurales,
necesarias para ponerlas al servicio de la «construccién del
socialismox». Fue este el caso de los sindicatos de los trabajadores
asalariados, apoyados por una intersindical nacional —la futura
CGTP- cuyos primeros pasos databan de 1970 y que no fue
legalmente reconocida bajo el régimen autoritario. La creacién de
los sindicatos de trabajadores agricolas y de funcionarios
constituyé en 1974/1975, la tnica innovacidén en el organigrama
bésico”’.

Las elites y coaliciones politicas del régimen anterior, que
deberian haber sido miembros y organizadores naturales de los
partidos de la derecha, estaban ahora distraidos con
preocupaciones mds inmediatas. Confrontados con la real o
hipotética posibilidad de expropiacion o pérdida del empleo, las
elites pertenecientes a la burguesia simplemente abandonaron el
pais. La mayoria, como Caetano habia hecho anteriormente, fue a
Brasil —sacando del pais su capital y sus recursos politicos.

Como es evidente, muchos potenciales seguidores de la
derecha no dejaron o no pudieron dejar el pais. Trabajaron en las
organizaciones politicas, pero sus actividades fueron inicialmente
muy dificiles. Parte de la dificultad derivé del hecho que la caida
del antiguo régimen desencadené en una movilizacién popular
muy fuerte'®. La derecha portuguesa tuvo que moverse

8 Sobre el proceso de las nacionalizaciones, véase Graham, D. y Wheeler,
D.L., (eds), 1983. In Search of Modern Portugal: The Revolution and its
Consequences, Madison: University of Wisconsin Press.

? Sobre la evolucién de los sindicatos —desde el periodo de Marcelo hasta la
actualidad-véase el trabajo de José Barreto: “A Formacdo do sindicalismo em
Portugal, 1968-1988”.

% Durante el perfodo revoluciondrio, el corporativismo autoritdrio fue
reformulado hacia la izquierda. Ocurria en un momento en que el Estado absorvia
sectores enteros de la economia portuguesa y en que el PCP, ganando peso como
interlocutor de los militares en el poder, pretendia conservar, para bien de la
«construcciéon del socialismo», lo esencial de la organizacién corporativa



296 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

cautelosamente en este clima de opinién hostil. No tenfa lideres
exiliados que pudiesen volver a Lisboa y ser recibidos como
héroes con grandes aclamaciones. Pero tenia, lo que era mas
importante, un acceso muy irregular a los Organos de
comunicacién social. Esta situacion fue el resultado de dos
factores.

En primer lugar, las coaliciones que apoyaban la revolucién
social estaban naturalmente, interesadas en limpiar los medios de
comunicacién social de las influencias del régimen anterior''.
Como consecuencia, los escalones superiores de la red de
televisiéon nacional portuguesa fueron alejados y sustituidos por
nombramientos politicos. Algunas personas, como el general
Ramalho Eanes, no eran féicilmente identificadas en cualquier
lugar del espectro politico, pero la mayoria de los directores
nombrados eran indiscutiblemente hombres de la izquierda que
pensaban que los medios de comunicacién debian servir a la causa
de la revolucidén social. Esta opinién no condujo a un total exilio
en la cobertura de las actividades de los partidos de la derecha,
pero favorecié un énfasis sobre los temas socialistas en la
programacién general. Se promovié el establecimiento de una
cultura politica revolucionaria en la que se marginé a las
organizaciones asociadas con el capitalismo y las democracias
liberales de Europa Occidental. El hecho de que el partido de
centro-derecha, el Partido Popular Democrético (PPD), discutiese
la posibilidad de afiliarse a la Internacional Socialista sirve como

salazarista. El Partido Comunista Portugués también pretendié imponer una
nueva colaboracién de clases y una permanente articulacion de estas con el
Estado: colaboracién rural entre los pequefios y medianos agricultores y el
proletariado agricola; colaboracién urbana, en el seno de una central sindical,
entre los operarios industriales, los trabajadores, técnicos y funcionarios; y
colaboracién entre todas las clases trabajadoras y los pequefios y medianos
empresdrios. La referida colaboracién no estaria abierta para todos, y el Estado
no prometia comportarse como un arbitro imparcial. De estos puntos de vista, el
sistema disefiado en 1975 se situaba en las antipodas del salazarismo. Pero seguia
siendo corporativo.

' Véase Makler, H.M., “The Consequences of the Survival and Revival of
the Industrial Bourgeoisie”, en Graham, L. y Wheeler, D.L, In Search of Modern
Portugal. 1983: 251-283.
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testimonio griafico de la hegemonia de los simbolos de la
izquierda.

El segundo factor que temporalmente situé a la derecha
portuguesa en desventaja fue la radicalizacién de los medios de
comunicacién escritos. Antes de la revolucion, la mayoria de los
peridédicos nacionales eran propiedad de los bancos portugueses.
Cuando la banca fue nacionalizada, estos periddicos pasaron a ser
propiedad del Estado y, como era de prever, dieron una cobertura
mds favorable al agrupamiento politico que ejercia mayor
influencia en el MFA. Como la derecha democrdtica nunca obtuvo
cualquier apoyo, estas oportunidades de acceso eran limitadas'?.

La naturaleza reformista de la transicién espafiola colocé
comparativamente, a la derecha democrdtica en una posicién de
ventaja. Mientras que en Portugal el viejo régimen y sus aliados
fueron desacreditados, el antiguo régimen en Espafia fue
legitimado por su aparente capacidad de autodestruirse. Un breve
repaso a la propia transicion revela esta légica.

Es dificil determinar precisamente cuando comenzé la
transicion espafiola hacia la democracia. Una democratizacién
social y cultural comenzaba a finales de los afios cincuenta,
estimulada por el turismo, por la emigracién y por la expansién de
la economia espaiiola. Una liberalizacién politica suave comenzé a
mediados de los afios sesenta, al mismo tiempo que la censura se
suaviz6 y los limites de los disidentes que lo toleraban comenz6 a
alargarse. Se argumenta que hasta la elite del régimen encaraba la
democratizacién como inevitable a finales de los afios sesenta,
pues el régimen no podria ofrecer un modelo tan atractivo como la
europeizacion, y la europeizacién implicaba, necesariamente, una
democratizacion

El preludio inmediato a la transicién democrética en Espaiia,
comenzd en Diciembre de 1973, con el asesinato de Carrero
Blanco. La muerte del primer ministro sirvié para manifestar la
vulnerabilidad del régimen que adn habia que reformar. Fue

12 Vease Durdo Barroso, J. “Capacidade de Adaptagdo e Incapacidade de
Decisdo. O Estado Portugués e a Articulacdo Politica dos Interesses Sociais
desde 1974”, Analise Social, Vol. XX (83), 1984, pp. 453-465.
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répidamente seguido por un proceso de apertura, en que fue
prometida y més tarde garantizada al pueblo espafiol, una mayor
libertad de expresién y asociacién del que habia gozado durante
décadas. Arias Navarro (el nuevo primer ministro) anuncié una
apertura formal en un discurso televisivo el 12 de Febrero de
1974. Los lideres del antiguo régimen se dividieron ripidamente
en antiaperturistas, conocidos coloquialmente como «el biinker» y
los aperturistas'.

Las divisiones dentro del régimen de Franco fueron
exacerbadas por la caida de la dictadura portuguesa. Los
aperturistas argumentaban que la revolucién portuguesa fue
causada por la intransigencia, en cuanto que el «Bunker»
contraponia que fuera la liberalizacién suave del régimen que
conduciria a su deposicion.

Al final, el debate se resolvié por el Rey Juan Carlos, que
sucedié a Franco como jefe de Estado, en Noviembre de 1975.
Aunque el Rey Juan Carlos comenzase su reinado cautelosamente
renombrando a Arias, muy pronto qued6 claro que el reciente
concepto de apertura no era tan amplio ni tan rdpido como el del
Rey.

Por todo ello, el Rey Juan Carlos pidi6 la dimisién de Arias en
Julio de 1976 y nombré a Adolfo Sudrez para sustituirlo. El
nombramiento de Sudrez fue una sorpresa para los medios de
comunicacién espafioles y una desilusion para un gran nimero de
grupos de la oposicion. El Partido Comunista espafol, todavia
ilegal, se refirié a él como un «oscuro funcionario falangista» e
incluso un importante mondrquico liberal lo describié como un
«puro bunker».

En los sectores en que Caetano se mostré menos progresista de
lo que muchos esperaban, Sudrez se mostr6 mucho mds. Su
metedrica popularidad personal le permitié generar un entusiasmo
por las reformas. En menos de un afio, su gobierno desmantel6 el
Movimiento Nacional de Franco, legaliz6 el abanico de partidos

'3 Véase el estudio de Linz, J.J. The Breakdown of Democratic Regimes:
Crisis, Breakdowns and Requilibration. Baltimore: The John Hopkins University
Press, 1978.
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politicos (incluyendo el comunista), garantizé una larga amnistia
politica y presidi6 las primeras elecciones libres en cerca de
cuarenta afios. Aldn manteniéndose en la cresta de la popularidad
carismatica, Sudrez condujo a su partido a la victoria con cerca del
35% de los votos'*.

Esta breve panordmica de la formacién de las coaliciones
politicas durante la transicién espafiola ayuda a explicar la razén
por la cual la derecha en Espafia tuvo éxito y la derecha en
Portugal fall6. Espafia nunca entr6 en un estadio de revolucién
social porque la transicidn espafiola fue controlada «desde arriba»
por defensores, mas que por opositores del capitalismo. Las clases
sociales que serian las constituyentes naturales de los partidos de
derecha no fueron distraidas con las ocupaciones de las
propiedades, expropiaciones y saneamiento, como sus congéneres
portuguesas. Los espafioles tuvieron mas energia y oportunidad
para organizarse y combatir contra el franquismo'”. Asi, cerca de
doce partidos de la derecha surgieron en Espafia mientras que
Portugal sélo produjo tres.

Mais oportunidades de organizacién eran conjugadas con un
mejor acceso a los medios de comunicacién. Aunque el espectro
de la opinién publica espafiola se alargase considerablemente
cuando la censura fue abolida, el régimen en vias de reforma
mantuvo aun el control de las redes nacionales de television y de
radio. A los partidos de la oposicién de izquierda les concedieron
lo que era formalmente «tiempo igual» durante la campaiia
electoral, pero nunca consiguieron alcanzar la hegemonia en los
medios de comunicacién como en Portugal. Adolfo Sudrez estaba
en una posicion especialmente buena para utilizar a los medios de
comunicacién con ventaja sobre él. Era el candidato principal del

14 Fernandes, A. J., 1990: 122.

'S Los primeros afios 70 evidencian el comienzo de la crisis del sistema
descrito. La Ley Sindical de 1971, completada con una nueva Ley de Convenios
Colectivos en 1973, supusieron un intento de adecuar la legislacién, ya
desfasada, a las condiciones laborales existentes en Espafia, donde los conflictos,
crecientes en intensidad, organizacién y dmbito, habian desbordado el sistema de
contratacién colectiva. Véase Velarde Fuertes, Economia y sociedad de la
transicion, Editora Nacional, Madrid, 1978.
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mayor partido de derecha, el primer ministro en ejercicio y el
veterano director general de las radios y la television espafiola.

La transicién reformista trajo también otras ventajas para los
partidos de la derecha espafiola. Antes de Febrero de 1977, el
propio gobierno provisional exigi6 el derecho exclusivo de
legalizar los partidos politicos espafioles. Estas restricciones, al
principio de la libertad de asociacién, fueron una tentativa
ligeramente velada para excluir al Partido Comunista de la
legalizacion y con eso apaciguar algunos de los elementos mas
rencorosos de la derecha. Este hecho se mostré tan ofensivo para
los partidos de izquierda que todos se opusieron a solicitar su
reconocimiento. Como resultado, los partidos de la derecha
obtuvieron una ventaja temporal. Ninguno de los partidos de
izquierda fue legalizado antes de Febrero de 1977 y el Partido
Comunista s6lo fue legalizado tres meses antes de las elecciones
de Julio. Esta situaciéon no impidi6 a los partidos hacer campaia
abiertamente, pero la inseguridad sobre el estatuto legal de cada
partid(l)ﬁdisminuyé probablemente su capacidad para solidificar su
apoyo .

7.2.2. La configuracion de la estructura de las clases sociales
a) Vulnerabilidad de la Burguesia Portuguesa

La naturaleza gradual de la reforma espafiola concedié a una
burguesia relativamente politizada, el tiempo y la oportunidad para

movilizarse mejor'’, mientras que la revolucién portuguesa dejé
desprevenida a una burguesia relativamente vulnerable'®.

16 Pérez Diaz, V. “The Emergence of Democratic Spain and the Invenction
of a Democratic Transition”, Working Papers, Madrid, Instituto Juan March de
Estudios e Investigaciones, nim. 1999/1.

17 Vale la pena resaltarlo con un ejemplo: La huelga fue despenalizada, por
ejemplo, aunque la ambigiiedad de su regulacién y la fuerte discrecionalidad
administrativa que regifa su autorizacion no la configuraban como un instrumento
similar al utilizado en los paises europeos. Este hecho contribufa a ganar tiempo
frente a las posibles movilizaciones. El marco de la legislacién laboral fue
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La burguesia portuguesa era mas débil en cuanto a su poder de
organizacion que la espafiola, debido a las diferencias de escala de
las economias nacionales y la experiencia politica. Los dos paises
tenfan empresas de similar dimensién cuando comenzd la
transformacién del régimen. Pero, cuando se considera el tamafio
relativamente pequefio de la economia portuguesa, se reconoce
que el grupo de empresarios en gran escala consistia Unicamente
en unas pocas centenas de hombres. Este hecho hizo a la burguesia
portuguesa, en su conjunto, relativamente vulnerable. Un pequefio
nimero de capitalistas vinculados a los bancos y a gigantescas
empresas de exportacion dominaba sobre un alargado y
desorganizado nimero de pequefios empresarios, incluidos el
campesinado industrial. Este dltimo grupo estaba mal preparado
para enfrentarse a las grandes tareas de organizacién politica
nacional tras el golpe. La escasa y débil organizacion de los
gremios de productores en el sistema corporativista de Salazar
proveian del tnico medio a través del cual este grupo podia
articular sus intereses. La vasta mayoria de estos pequefios
empresarios no tenfan cargos formales fuera de sus empresas y
«simplemente no tenfan los conocimientos» para influir
personalmente en la politica'® (Makler,1979).

Los empresarios portugueses que podrian haber sido la
vanguardia de la fundacién y la expansion de los partidos de la
derecha estaban peor que sus congéneres espafioles en dos
aspectos. En primer lugar, tenian una experiencia politica

completado con el Decreto-Ley sobre regulacién de Conflictos Colectivos de
mayo de 1975 y la Ley de Relaciones Laborales de Abril de 1976.

18 Como diria Manuel de Lucena, refiriéndose al caso portugués: “Es verdad
que los «grandes» quedarfan excluidos, de hecho, ya eran en ese periodo objeto
de extensas expropiaciones. Y se proclamaba (...) que los trabajadores tomarfan
cada vez, mds ventaja en el proceso en curso, mientras que los otros se
encaminarian —suavemente, si fuese posible, para la salida del proceso, porque en
el programa constaba la llegada de una «sociedad sin clases».” (Manuel Lucena,
“A Heranga de duas Revolugdes: continuidade e rupturas no Portugal post-
salazarista”, 1989).

® Véase Graham, L. y Makler, HM., Contemporary Portugal: The
Revolution and its Antecedents, Austin: The University of Texas Press, 1979, p.
149.
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relativamente escasa®’. Mientras que en Espaiia, los hombres de
negocios constituian un tercio de los diputados del parlamento, en
Portugal apenas estaban pricticamente representados ya sea en la
legislatura como en el gobierno. Los portugueses tenian también
pocas organizaciones auténomas, si es que tenian algunas que
precediesen a la transformacién del régimen. En Espafa, la
situacién era bastante diferente. Fue autorizada la autonomia a
centenas de organizaciones anteriores a la Guerra Civil,
representando los intereses de las elites sociales.

Una falta de experiencia politica formal podria haberse
superado si el liderazgo natural de la burguesia portuguesa no
hubiese sido un objetivo facil para las nacionalizaciones. Pero
estos industriales eran poco numerosos, estaban concentrados en
las industrias basicas y en las grandes empresas, donde era mas
probable que los trabajadores se radicalizasen. Ellos reconocieron
debidamente su propia vulnerabilidad. Muchos salieron del pais al
comienzo de la revolucién politica, pero atn esperaron a las
grandes  nacionalizaciones de  1975. Otros  sufrieron
saneamientos”'.

Independientemente de su salida, un gran numero de
empresarios abandonaron sus bienes, posiciones y el pais. La
probabilidad de hacerlo aumentaba con la importancia de la
empresa y su proximidad de Lisboa, el centro de la organizacién
politica. Los hombres que potencialmente tenian mds recursos
politicos en la caida del régimen fueron precisamente los que mas
deprisa dejaron sus cargos anteriores. Los propietarios y los
gerentes de las grandes empresas localizadas en el centro eran los
que mds probabilidades tenfan en salir. La extremada
concentraciéon de riqueza y el reducido nivel de actividad
organizada (principalmente entre la burguesia) hicieron que la

0 Véase Schmitter, P. “Liberalization by Golpe™, Armed Forces and Society,
vol. IT (1): 5-33; Del mismo autor: “Comparative Politics at the Crossroads”,
Working Papers, IIM, Madrid, 1991/27.

2l Un estudio que refleja esta vulnerabilidad de la clase industrial en
Portugal es de Maria Filomena Monica, Os Grandes Patrdes da Industria
Portuguesa.
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burguesia fuese, en su conjunto, extremadamente vulnerable.
Debido a que los potenciales lideres del grupo de empresarios
salfan del pafs (o se alejaban de la escena politica), la burguesia se
quedé temporalmente incapacitada. Si, como sostienen Saraiva y
Silva (1976: p.42), “la burguesia portuguesa no estaba en
condiciones de controlar el destino del pais el 25 de Abril, atin
estaba menos preparada para hacerlo en su secuencia
inmediata”™ .

b) La Clase Media en Esparia

Otras diferencias en el desarrollo econémico también
contribuyeron a intensificar las divergencias futuras de los
partidos de la derecha en Espafia y en Portugal. Los partidos de
derecha y de centro-derecha, tuvieron un electorado mds amplio y
mds preparado en Espafia que en Portugal, porque Espafia cre6 una
clase media mas fuerte y moderna. En los afios sesenta, Portugal
mantuvo una tasa razonable de crecimiento econdmico, pero
Espafa consiguié lo que fue conocido como el «milagro
econémico». En Espafia, el PIB duplic6 en una década y la
produccién industrial crecié a una tasa del 10% por ano. En
términos per cépita, los espafoles estaban en una buena situacién
financiera a comienzos de la transicién. Si un rapido desarrollo
econdémico estuviese concentrado en la industria y hubiese
producido tdnicamente un proletariado wurbano f4cilmente
radicalizado, el milagro econémico espaiiol podria haber sido
ventajoso Unicamente para los partidos de izquierda, pero el
desarrollo econémico se basd, por el contrario, en el sector de los
servicios® (Amando de Miguel, 1977).

La consideracién sobre cémo este modelo particular de
crecimiento se configurd, se aleja del &mbito de esta discusién. Lo

** Saraiva, J.A. y Silva, V.J., O 25 de Abril visto da Historia, Lisboa:
Livraria Bertrand, 1976.

% Amando de Miguel, Recursos Humanos: Clases y Regiones en Espaiia,
Madrid: Editorial Cuadernos para el Didlogo, 1977: p. 257.
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que es importante aqui es el propio modelo y su significado
politico. Cuando la transicién espafiola tuvo lugar, amplios
sectores de las fuerzas de trabajo ya habian iniciado un proceso de
aburguesamiento. Un tercio de la fuerza de trabajo tenia
profesiones mds lucrativas y prestigiosas que sus padres y las
oportunidades de entrada a la Universidad se habian triplicado en
15 afios. La posibilidad de frecuentar la Universidad en Espafa era
tan buena como en Suecia, mientras que las posibilidades en
Portugal era un 2% maés baja.

Hay que destacar el hecho de que Portugal estaba atravesando
el proceso de aburguesamiento, asi como el hecho de que la
diferencia entre ambos paises era una cuestion de grado. Pero el
grado es mds que un pormenor en las comparaciones politicas. Las
diferencias moderadas pueden formar una masa critica capaz de
atraer elecciones y alejar regimenes. A mediados de los afios 70,
Espafia habia logrado ser un pais de clases medias modernas y
Portugal no. Portugal tenia una clase media tradicional, es
evidente, pero era predominantemente una clase media tradicional,
formada por comerciantes, militares y proveedores de servicios.
En Espafia, una nueva clase media consiguié6 dominar a la vieja.
La nueva y moderna clase media, estaba compuesta por directores,
administradores, profesionales y tecnécratas de la moderna
Espafia. Tanto la cultura, como la evidencia estadistica y la
observacion histérica manifiestan las diferencias en los dos casos.

La transformacién en el tipo de empleo, descritos en el
siguiente grafico, ayudan a explicar el contraste. Una década antes
de las elecciones de la transicién democrética en Espaia, la fuerza
de trabajo espafiola estaba equitativamente dividida entre la
agricultura, la industria y los servicios. En 1976, la naturaleza de
la fuerza de trabajo espafiola estaba radicalmente transformada. La
fuerza de trabajo industrial solo habia crecido levemente, pero el
sector de servicios habia aumentado de un tercio a cerca del 40%
de la poblaciéon: Portugal estaba caminando hacia la misma
direccién, pero a un ritmo mucho més lento. En Portugal, el sector
agricola abarcaba atin mds trabajadores que el sector industrial y el
sector de servicios era predominantemente tradicional.
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Grifico. Distribucién sectorial de la poblacion trabajadora en la década
anterior a las primeras elecciones democréticas en Espafia y en Portugal

Espaiia Portugal
Sectores 1966 1976 1964 1974
Agricultura 32,5 21,6 38,7 34,8
Industria 36,1 37,2 30,1 34,5
Servicios 31,4 41,2 —— ——

Fuente: OCDE.: Estadisticas de las fuerzas laborales 1962-1982, Paris, OCDE,
1984, p. 352-353.

El poder politico de las modernas clases medias espafolas era
evidente para los observadores; el de los portugueses no lo era.
Mientras que los intelectuales portugueses declaraban que “ni una
clase ni una fraccion de una clase es capaz de conseguir la
hegemonia sobre la sociedad en su conjunto™ y que “la
mentalidad de la vasta mayoria de la poblacion no es de modo
alguno burguesa” (Saraiva y Silva, 1976), los socidlogos
espafioles defendian que la industrializacién de su pais y “la
abundancia de los bienes comunes (...) al alcance de las clases
trabajadoras medias y especializadas contribuyeron para una
nueva ideologia con poder suficiente para sustituir a los grupos
hegeménicos del pasado.”*

Mientras que la reforma espafiola proseguia, la oposicién de la
izquierda estaba teniendo poblemas en sus tentativas de conquistar
la nueva clase media. La derecha y el centro-derecha tuvieron una
evolucidn exitosa al comienzo de la transicién porque el grupo se
convirtido, no tanto en un defensor del franquismo, pero si en un
electorado del capitalismo. La democracia era aceptable, incluso
deseable, mientras la seguridad financiera y la propiedad privada
pudiesen persistir.”® ;Qué tipo de liderazgo era probable que

** Lucena, M. A Evolucdo do Sistema Corporativo Portugués: O
Marcelismo, Lisboa: Perspectivas e Realidades, 1976: p.178.

% Tierno, A. “Political Opposition and opposition in the Spanish Catholic
Church”, Government and Opposition, 11, 1976, 211.

% El hecho de que el PSOE triunfara en las elecciones de 1982 destaca este
punto, porque el partido no desafi6 alterar las relaciones de propiedad.
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atrajese a este nuevo grupo? Se trataba de individuos que estaban
asociados con los cambios socioecondémicos positivos del pasado,
aunque deseosos de democracia. Dicho grupo se manifestaba
contrario a Franco y era, de hecho, esta semi-oposicién la que
tenia apoyos de las coaliciones sociales y politicas en Espafia al
comienzo de la transicién democrética.

7.2.3. La fuerza de la oposicion antes de la transformacion del
régimen

Las fuerzas de la oposicién son grupos que ‘“tienen alguna
cuota o parte en el gobierno o en la estructura de poder politico
pero se les oponen en algunos aspectos...Estando en parte
“fuera” y en parte “dentro” del poder’*  Estas fuerzas de
oposiciéon dentro de los regimenes autoritarios, varia entre
sistemas y esta variacion explica claramente la diferencia de apoyo
a las coaliciones politicas de derecha en Espafia y en Portugal.

Como explicaré a continuacién, Espafia produjo una oposicién
con capacidad de recuperacién, mientras que la que produjo
Portugal era bastante vulnerable. En Espafia, la oposicion puede
dirigir la reforma y beneficiarse con ella. En Portugal, la oposicién
era, en primer lugar, demasiado débil para reformar el régimen y
para movilizarse rapidamente después de la caida del régimen.

La mayor, si no la tnica fuerza de oposiciéon en Portugal, la
constituia un grupo llamado SEDES —Grupo de Estudios para el
Desarrollo Social. Esta organizacién estaba compuesta por
socidlogos, educadores, tecndcratas y politicos preocupados con el
desarrollo social y econdémico y con la racionalizacién y la
liberalizacién del Estado corporativista portugués. La SEDES fue
fundada al mismo tiempo que Caetano llegaba al poder. Fue un
comienzo auspicioso, porque era una época en que estaba
debilitindose la censura en la prensa y la organizacién podia

27 Juan Linz, Opposition in and under an authoritarian regime: the case of
Spain”, en Robert Dahl, ed., Regimes and Oppositions, New Haven, Yale
University Press, 1973, p. 192.
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divulgar sus ideas con cierta libertad. Era una relativa oposicion,
ya que su liderazgo incluia seis jovenes diputados de la Asamblea
Nacional. SEDES comenzé como un grupo de estudios que
escribia documentos de orientacién politica y los pasaba a los
ministros del gobierno. Desempefiaba asi un papel de semi-
oposicién al trabajar dentro del sistema con el fin de reformarlo.
En 1971, su segundo afio de actividad, el grupo intent6 alargar sus
horizontes e investiga mas alld de los limites de los ministerios a
través de seminarios abiertos y encuentros. Fue un gran fracaso.
Los controles de las actividades de SEDES fuera de la burocracia
fueron apretados, y los simpatizantes dentro del gobierno, alejados
del poder. En 1973, el gobierno habia alejado de los lugares mas
importantes de decision a todos los miembros de SEDES e incluso
a todos los liberales (de decision).

La SEDES demostré ser un grupo muy vulnerable en cuanto
oposicién al régimen. Su duracién en el poder fue breve y sus
simpatizantes fueron vencidos por el antiguo régimen con pocas
protestas ciudadanas. Incluso después de la caida del régimen
autoritario, los veteranos de la oposicién no tuvieron apoyos.
Dirigida por S4 Carneiro, una fraccion de miembros y
simpatizantes de la SEDES ayud6 a formar el Partido Popular
Democritico, pero tuvo un resultado electoral modesto.

La oposicién en Portugal fue tan débil que se pensaba que el
partido comunista surgiria como un grupo politico dominante en la
accion del derrumbe del régimen. Los herederos del Estado de
Salazar-Caetano serian, se pensaba, la oposicién revolucionaria.

La oposiciéon en Espafia tenia mds influencia dentro del
régimen y un mayor éxito en el periodo post-autoritario. La
oposicién espafiola no tenfa un nombre especifico, aunque el
grupo al que me refiero pudiese ser llamado los jovenes
tecndcratas. La historia del grupo comienza a mediados de los
afos cincuenta, cuando un pequefio nimero de tecndcratas
urbanos ligados al Opus Dei se instalé en las posiciones cimeras
de la jerarquia del gobierno. Asumiendo el control de los
Ministerios de Finanzas y Comercio en 1957 y de los Ministerios
de Industria y Planeamiento en 1962, estos hombres buscaron
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fuera de Espafia modelos de organizacién econdémica. Estudiaron
Francia como un modelo de plan de referencia y Alemania como
un modelo de milagro econémico. Aunque socialmente
conservadores, los tecnécratas del Opus Dei vefan un cambio
econémico radical como peligroso para la supervivencia del
régimen.

Espafia creci6 en los afos 60, asi como la importancia de los
tecndcratas del Opus Dei. Segtn las estimativas, en 1969 cerca del
50% de la clase politica en el gobierno estaban asociados con el
movimiento. Por esa altura, sin embargo, el grupo se divide en dos
lineas de generacién. Los ministros que surgieron en los afios
cincuenta trajeron hombres mds jovenes aparentemente de la
misma opinién para la segunda fila de la jerarquia del gobierno
como directores y subsecretarios, pero esta nueva generacion de
tecnécratas miraba a Europa como un modelo no solo de
organizacién econdmica, sino también de organizacién politica.
Los tecndcratas de los afos cincuenta sirvieron como su guardia
avanzada. El grupo mds joven constituia la oposicién que irfa a
aliarse al Rey Juan Carlos en la direccién de la transicion para la
democracia y convertirse asi en la fuerza dirigente dentro de la
derecha democritica.

El vehiculo organizador de esta ultima tarea fue la Unién de
Centro Democratico (UCD). La UCD fue fundada en 1976 como
una asociaciéon de pequefios partidos que estaban firmemente
empefiados en la democracia pero no eran socialistas. La UCD
representaba una tentativa explicita de rellenar el vacio entre la
oposicién democritica moderada y los elementos reformistas
dentro del viejo régimen. En Mayo de 1977 el grupo, o partido,
como acabd por ser llamado se asocié intimamente a Adolfo
Sudrez, después de que el joven presidente tecndcrata declarase
que participaria en las elecciones de Junio como candidato de
UCD por Madrid. Aunque existiesen diferencias politicas
importantes entre Sudrez y los lideres de los partidos dentro de la
UCD, la organizacién se hizo progresivamente mds centrada
alrededor de su presidente. A medida que las elecciones se
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aproximaban, el eslogan de la UCD se convirtié en un voto en el
centro es un voto a Sudrez.

La relacién de la UCD con Sudrez significaba una relacién con
los jévenes tecndcratas y con los jovenes sectores reformistas en
general. Aunque muchos de los lideres de los partidos que
formaban la UCD fuesen mds mayores y con mds experiencia, el
partido deprisa pasé a ser denominado por el propio Sudrez y por
un grupo que los medios de comunicacidn se referian como “los
hombres del presidente”. Calvo Sotelo, Alfonso Osorio y Martin
Villa desempefiaron papeles de liderazgo en los nombramientos de
todas las listas partidarias importantes. Significativamente, los tres
habfan trabajado en la burocracia de Franco. Osorio y Villa, como
el propio Sudrez, eran considerados miembros de la Opus Dei.
Algunos criticos acusaron a los lideres partidarios de ser
neofranquistas.

Para S4& Carneiro y el PPD, una asociacién con el viejo
régimen era (por lo menos en 1975) una responsabilidad electoral
con un mal resultado final. Para Sudrez y la UCD no lo era. A
pesar del hecho de solamente el 55% de sus propios votantes
negaban que el partido era franquista, la UCD obtuvo la mayoria
en 39 de las 55 provincias espaifiolas y consiguié la mayor
proporcidn de la votacion general.

(Cémo podemos explicar el contraste en el resultado de las
elecciones? La respuesta reside en las relaciones dialécticas entre
oposicién y formacién de clase en los dos paises. La formacion de
clases en Espafia era diferente a la portuguesa. Espafia tenia una
clase de propietarios mds numerosa y con mayor experiencia
politica y un sector terciario mds moderno y numéricamente
dominante. Era, en su esencia, una sociedad burguesa con un
electorado favorable al capitalismo que superaba con mucho a los
portugueses en objetivos y organizacion.

Comparando los dos paises, vemos que la oposicién en
Portugal se forma una década mas tarde que en Espafia y con una
longevidad de apenas tres afos. Los contrastes no son
coincidentes. Franco opté por un rdpido desarrollo econdémico a
mediados de los afios 50, exigiendo y eventualmente entrenando a
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sus propios tecndcratas para dirigir la transicion. En las
negociaciones econdmicas, las asociaciones profesionales y en las
representaciones internacionales estos tecndcratas servian de lazos
humanos entre Espafia en la semiperiferia y Europa y los Estados
Unidos en el centro. La primera generacion de tecndcratas sirvié
de hilo conductor de mensajes econdmicos, pero la segunda
generacion sirvié igualmente de hilo conductor de mensajes
politicos. Los mds jévenes no tenian recuerdos de la Primera
Republica y no participaron en la Guerra Civil. Tenian menos
miedo tanto de la democracia como de los partidos de izquierda y
habfan asistido al florecimiento en Alemania y Suecia de un
gobierno socialista®®.

La relacion entre los nuevos tecndcratas y las modernas clases
medias fue confirmada por la competencia electoral en ambos
regimenes transformados. La linea de raciocinio desarrolla lo que
ocurrid. Preveria una relacion entre las clases medias y el PPD en
Portugal. Fue precisamente lo que ocurrié. En Espaiia, el apoyo a
UCD es mas fuerte en las provincias con mayor porcentaje de
clases medias. El partido es mds débil en las provincias donde las
clases medias son mds débiles, y mds débil atn en las provincias
con un gran nimero de clases trabajadoras® .

En Portugal, el PPD tuvo el mayor apoyo entre dos grupos: los
profesionales de la clase media del Sur y los pequeiios propietarios
rurales del Norte. Este tipo de apoyo no fue suficiente para
determinar el resultado de las elecciones con sus propios votos y
no tenfan suficiente hegemonia, en un sentido cultural, para influir
inmediatamente a los votos de los otros. Las facciones de clase
que podrian haberse identificado con los profesionales en una
clase media moderada mas amplia fallaron esa oportunidad. En el
Norte, incluso los mismos profesionales, sumergidos en una

2 Véase /:\guila, R y Montoro, R., El Discurso Politico de la Transicion
Espaiiola, Madrid: CIS, 1984.

» Las variaciones del mapa electoral pueden apreciarse en la distribucién
provincial del voto entre 1977 y 1979, en el estudio de Maravall, J.M, La Politica
de la Transicion: 1975-1980. Madrid: Taurus, p. 60-61.
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subcultura regional, muy religiosa y agraria, votaron al CDS, el
partido a la derecha del PPD*°.

7.3. Crisis econémica y coaliciones sociales durante la
transicion democratica

7.3.1. Crisis economica y concertacion social: el caso de Espaiia

En Espaia, el gobierno de la transicioén tenifa que hacer una
eleccion estratégica entre, o bien, un ajuste drastico a la situacién
mediante la imposiciéon de politicas financieras y monetarias
severas, con lo cual se creaba el riesgo de un incremento del
descontento  social, en el preciso y delicado periodo de la
transicion politica, o bien una aproximaciéon mas gradual y
prudente, para lo cual deberia negociar alguna forma de
entendimiento con la poblacién trabajadora que implicara una
moderacién de los aumentos saldriales y una acomodacion de
todos a las expectativas de una tasa mds baja de inflacién futura.
El gobierno, y con €l toda la clase politica, escogi6é la segunda
alternativa. La alternativa consistié en dar una prioridad a la
reduccion de la tension social en el corto plazo, proporcionando
asi margen de maniobra y tiempo para tratar con los obsticulos
existentes en la via de la transicién a la democracia®. Las
organizaciones empresariales y de los trabajadores concurrieron
con esa estrategia, o en todo caso no se sintieron capaces de
oponerse a ella. A lo largo del tiempo, esa estrategia ha tomado la
forma de una serie de pactos sociales y de politicas econdémicas.

30 yvéase Maria José Stock, “O Centrismo Politico em Portugal: Génese do
Bloco Central e Anélise dos Partidos da Coaligagdo”, Andlise Social 21,1, 1985.

3! Durante los afios 70 y 80 es generalizado el convencimiento del pacto,
facilitado por la renuncia de las grandes confederaciones sindicales a mantener
una postura de mera salvaguarda de conquistas ya obtenidad y alimentadas por la
situacion de crisis econdmica. Se apunté asi, una redistribucién de los sacrificios
y de la asignacién de recursos, todo ello con una base consensual. Sobre este
tema, véase Durdn Lopez, “Sindicatos y Salida concertada de la crisis”, Papeles
de Economia, n° 22, p.316.
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Su expresion formal ha cambiado ocasionalmente, pero esta
estrategia se ha mantenido, en lo fundamental, casi
ininterrumpidamente a lo largo del periodo™.

Las bases principales de sustentacion de esta politica han
consistido en acuerdos negociados entre el Estado, las
asociaciones empresariales y los sindicatos. Estos acuerdos han
adoptado formas distintas, segin fuera la identidad de los
firmantes, el alcance de los acuerdos y la medida en la que fueron
firmados por el gobierno y los partidos de la oposicién, pero este
pacto “politico” tuvo el consentimiento de facto del sindicato
socialista e incluso del comunista, y fue aceptado por los
empresarios (los cuales habian de constituir casi inmediatamente
después su asociacion cumbre, la CEOE). El Pacto no fue
renovado en otofio de 1978 (principalmente a causa de los cdlculos
del partido socialista con vistas a las elecciones inminentes de
1979). Sin embargo, en 1979, hubo un acuerdo directo (Acuerdo
Bésico) entre la CEOE y UGT, el cual habia de tener
repercusiones muy importantes en el modo como los componentes
socialistas y comunista del movimiento sindical habian de
evolucionar en el futuro, distanciandose cada vez mas el uno del
otro. En 1980, el Acuerdo tuvo lugar entre la CEOE, UGT y
CC.00.; y en 1981 el Acuerdo Nacional de Empleo fue firmado
entre el gobierno, los empresarios y los sindicatos. Un nuevo
acuerdo tuvo lugar a comienzos de 1983; y en el otofio de 1984 el
gobierno, la CEOE y UGT firmaron el Acuerdo Econémico Social
(con una duracién de dos afios).

El objetivo principal de todos estos pactos fue la politica
salarial, y un objetivo secundario fue el establecimiento de un
marco institucional para las relaciones industriales y la accién
sindical. Pero los pactos fueron solo una parte de una serie de
negociaciones entre el gobierno, la oposicién politica y los grupos
de interés, los cuales dieron lugar no solamente al Estatuto de los

32 Fuentes Quintana y Requeijo denominaban esta fase de «politica pactada»,
que abarcaria desde mediados de 1977 hasta finales de 1978. Véase Fuentes
Quintana y Requeijo, “La larga marcha hacia una politica econémica inevitable”,
Papeles de Economia Espaiiola, n® 21, 1984.
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Trabajadores de 1980, sino también a acuerdos, totales o parciales,
en torno a la politica monetaria, la reforma fiscal y un incremento
paulatino del gasto publico™. En otras palabras, si bien en un
sentido estricto, el contenido de los pactos fue poco mas que el de
la politica salarial, en cambio, en un sentido mas amplio, ese
contenido incluyé un paquete de politicas econdémicas y sociales
mds o menos acordadas o consensuadas por las principales fuerzas
politicas y los grupos de interés.

El contenido econémico de los pactos implicaba la
moderacién de los incrementos saldriales como contrapartida a
una politica monetaria prudente, cuyo objetivo fuera el de
conseguir un control gradual sobre la inflacién. Pero, en ultimo
término, el contenido de las politicas econémicas y sociales y de
los pactos de todos estos afios respondia a una “estrategia de ajuste
gradual a la crisis”, la cual, en el intento de suavizar los costes
sociales y politicos a corto plazo de la politica de control sobre la
inflacién y de mantenimiento de los equilibrios basicos del sector
exterior, ha sido extremadamente timida en la politica de reducir la
rigidez de los mercados de trabajo y ha sido bastante permisiva
con el crecimiento del gasto publico (y en parte, como
consecuencia de ello, ha dado resultados muy modestos en la
politica de reconversién industrial)**.

La pregunta de por qué los pactos sociales tuvieron
precisamente ese contenido especifico de politicas econémico-
sociales orientadas hacia el ajuste gradual de la crisis no tiene facil
respuesta. Pero es evidente que ni la tensidn politica ni la crisis
econdmica por si mismas, dictaron ese contenido. Como se refiere
Jesis Maeztu Tejada35 , ‘el tiempo ha demostrado que tal sistema

3 En los afios 80, como se refieren Rodriguez Pifiero y Gonzélez Ortega, se
pasé de un modelo de «conflictividad permanente» a un modelo de
«conflictividad cooperativa». Véase “Acuerdos interprofesionales, centralizacién
de la negociacién colectiva y Ley del Estatuto de los Trabajadores”, RPS, n° 137,
1983, p. 350.

3* Véase Fuentes Quintana y Requeijo, 1984.

3 Como se refiere el autor: “A lo largo de una década se enfocé la
negociacion como una via para evitar que la recesion fuese agravdndose, y tal
vez con la resaca de los veinticinco aiios anteriores a la crisis, de crecimiento
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de negociacion ha pivotado sobre una base falsa y una
caracterizacion de la crisis un tanto simplista”. De hecho, las
conclusiones tedricas sobre el coste politico o el determinismo
econémico que no dejaba margenes de maniobra, son, en mi
opinién, erréneas y, en buena medida, simples racionalizaciones
de la clase politica™. A mi juicio, la clave de la respuesta estd en
los factores politicos y culturales. La légica de la supervivencia de
la clase politica y del nuevo régimen democrdtico recién
establecido, se combiné con la l6gica de la competicién entre los
dos grandes partidos minoritarios de esos afios (UCD y PSOE), lo
que debilité la capacidad del conjunto de la fuerza politica para
intentar llevar a cabo una politica de reforma mas firme. Esta
“debilidad” hizo que la clase politica tendiera a ceder a las
demandas sociales de aquellas fuerzas cuyo peso electoral era
mayor, cuya accesibilidad a la opinién era también mayor, y cuya
capacidad de perturbacién de la escena publica, por dltimo, era
mds importante: todo esto primé inicialmente a los sindicatos
sobre las organizaciones empresariales’’. Asimismo, esta
debilidad de la clase politica hizo que tampoco ofreciera
resistencia a la estrategia silenciosa, pero eficaz, de las burocracias

econdmico sin precedentes, durante los cuales la negociacion reporto ventajas y
mejoras continuas para los trabajadores, se instalo la idea de la «negociacion de
concesiones». Concesiones de los trabajadores en salarios, incluso en
endurecimiento de las condiciones de trabajo y movilidad funcional. En
definitiva, en materias favorablemente establecidas en la etapa anterior”. Véase
en”El cumplimiento de los acuerdos acordados”, en Ojeda Avilés (ed.), La
Concertacion Social tras la Crisis, Barcelona: Ariel, 1990: p.212.

3% Todas esas razones que son alegadas, son coyunturales y no suficientes
para asegurar la continuidad del sistema.

37 Como indica Sagardoy, otro elemento clave ha sido la actitud reformista
de la UGT representando el papel del sindicato «de didlogo y de cooperacién».
Véase Sagordoy Bengoechea, J.A. “La reconversion industrial y su incidencia
sobre el empleo”, Jornadas Técnicas sobre concertacion social y empleo,
Madrid, 1982.
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y de las empresas publicas en su intento de conservar y acrecentar
sus dreas de poder™.

Hay que tener en cuenta, por tdltimo, los factores culturales
que presionaron a la clase politica a seguir aquella direccién en
materia de politica econémica y social. Existié, en efecto, en la
clase politica, un vago consenso ideoldgico, activado y justificado
por la clase intelectual de su entorno, acerca del proyecto de
modernizacién econdémica y social del pais que habia de
acometerse con la implantacién de la democracia: un proyecto que
inclufa la ampliacién del sector publico y ciertas politicas de
redistribucion de la renta.

7.3.1.1. Los acuerdos (1977-1984)

La concertacién entre el gobierno, los sindicatos y la patronal,
que se plasmo en diversos acuerdos: los Acuerdos de la Moncloa
de 1977, el Acuerdo Basico Interconfederal de 1979, el Acuerdo
Marco Interconfederal de 1980, el Acuerdo Nacional de Empleo
de 1982, el Acuerdo Interconfederal de 1983 y el Acuerdo
Econdmico y Social de 1985. Todos ellos fueron distintos en
cuanto a los firmantes, no incluyendo en diversas ocasiones al
gobierno (en el ABI, el AMI, o el AES), algunas centrales
sindicales (CC OO en el AMI y el AES) o patronales (CEPYME
en el AMI y el ANE); y también en su contenido y periodo de
validez. Pero con la tnica excepcion de 1984, a lo largo de todo el
periodo de 1977-1985 existié algiin tipo de concertacién™.

Un modelo tan peculiar y heterogéneo de concertacién
conduce a plantearse al menos dos interrogantes. En primer lugar,
(cudl era para cada uno de los agentes el objetivo real perseguido

38 Véase Montalvo Correa, J. “La Concertacion Social en el Sector Piblico”,
en Ojeda Avilés, A., La Concertacion Social tras la Crisis, Barcelona, Ed. Ariel,
1990, pp.233-251.

% Véase Trullén I Thomas, “Fundamentos Econdémicos de la transicién
politica espafiola. La politica econémica de los Acuerdos de la Moncloa”, Centro
de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1993.



316 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

por la concertacién y en qué medida fue alcanzado; en segundo
lugar, cudles fueron los efectos sobre el sector piblico empresarial
de dichos acuerdos?

Los Pactos de la Moncloa fueron un modelo de concertacién
irrepetible, firmados en una situacién de emergencia politica y
econdémica y encaminados a consolidar una democracia recién
establecida y muy inestable. Su gran éxito residié en hacer aceptar
a la sociedad espafiola la idea de que la simple gestion de la crisis
exigia fuertes dosis de disciplina econdémica y un reparto de los
costes sociales de la misma que debia ser aceptado por los
implicados. Por eso, dichos acuerdos eran realmente un programa
de gobierno, que contenia una clara especificacion de las medidas
de reforma y saneamiento que, afios mds tarde, serian asumidas
por el PSOE tras el fracaso de la UCD en llevarlas a la practica.

Al hablar de concertacién social, habria que diferenciar los
diferentes niveles en que ésta puede tener lugar. En lo que hace
referencia a la concertacion de la politica econémica general, la
politica aplicada en 1978 fue, en materia de saneamiento, la
acordada por las principales fuerzas politicas, en los llamados
Pactos de la Moncloa. Pero debido, en gran parte, a los
incumplimientos que en materia de reformas presentaron tales
acuerdos, a partir de 1979 se inicia una fase marcada por una
fuerte discrepancia en el campo de la politica econémica (a
excepcion hecha de los acuerdos sociales que tras 1980 se
alcanzan en materia de politica de rentas). Y en lo que respecta a
la concertacién de un plan o estrategia industrial, la carencia de
éste impidioé que se planteara dicha posibilidad.

El que el gobierno de la UCD careciese, asimismo, de un plan
0 normativa para la actividad ptiblica empresarial supuso que el
mismo no se pudiese negociar con las fuerzas politicas,
econémicas o sociales, a pesar de que los sindicatos y las
empresas competidoras de las subvencionadas venian reclamando
su establecimiento y denunciando y oponiéndose ptiblicamente a
lo que consideraban una politica de ‘parches’.

En lo que hace referencia a las escasas medidas de naturaleza
sectorial aprobadas, éstas, basicamente de cardcter defensivo, se
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negocian con las empresas y bancos afectados. Ademads, dado que
las ayudas se aprobaron por ley, ello permitié su discusién por las
diferentes fuerzas politicas en las Cortes. Las Comunidades
Auténomas, ain en vias de constitucion o sin competencias
transferidas en este periodo, no participaron en el proceso.

7.3.1.2. Periodo de transicion laboral hacia la democracia (1976-

1978 )

A partir de mediados de la década de los afios 70 se abre un
periodo caracterizado por la crisis definitiva de los instrumentos
del pasado y el establecimiento de nuevas condiciones que van a
exigir una normativa institucional diferente. El cambio politico
que paulatinamente va teniendo lugar en el pais, si bien no
modifica fundamentalmente el marco legal existente en materia
laboral, lo varia de contenido al emerger libremente las
organizaciones patronales y sindicales como nuevas fuerzas
protagonistas de la negociacion salarial. La contratacién colectiva
va perdiendo su antigua virtualidad al desaparecer los
condicionantes sobre los que descansaba su funcionamiento:
abandono paulatino por el Estado de la posicién intervencionista,
mecanismos de presion reales, sindicatos y patronales libres, etc.
Igualmente, los instrumentos que garantizaban la intervencién
estatal pierden parte de su eficacia al existir libertad de
negociacion y, por la misma razén, el salario minimo deja de ser
orientador del establecimiento de los niveles salariales. Por tltimo,
la politica de rentas de signo autoritario se hace inviable y aparece
la necesidad del compromiso politico como forma de actuacién

.. . . A
econémica sobre el nivel de salarios*’.

40 véase Maravall, J.M. 1981: 26-30.
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7.3.1.3. Acuerdos en los aiios 80

A partir de 1983, los principales acuerdos fueron, en lo
esencial, pactos en que se acordaba una banda salarial para la
contratacién colectiva, algunos aspectos de proteccién social —
cuando firmaba también el gobierno- y ciertas declaraciones de
principios en los restantes temas, con escasos efectos practicos.
Por ejemplo, el tema de la productividad aparece tratado en todos
los acuerdos —y en el AES*' con mucho detalle- pero casi ningtin
convenio colectivo incluyé normas operativas sobre la misma; la
reduccién de jornada, tratada sélo en el AMI** y AI**, no pasé de
sancionar lo que de hecho ya sucedia, y aunque acuerdos
posteriores no trataran el tema, la tendencia a la reduccién de la
jornada media sigui6 produciéndose a ritmo semejante, y las
indicaciones sobre la estructura de negociacion colectiva del AES
se limitaron a recomendar los convenios sectoriales de duracién
bianual**.

Dejando aparte los Acuerdos de la Moncloa, resulta dificil
entender el interés del gobierno por el contenido econdémico de
este tipo de acuerdos que, de resultar efectivos, provocan rigidez
en el proceso de contratacion colectiva al desplazar en paralelo la
estructura salarial. Uno de los objetivos perseguidos fue limitar el
crecimiento de la masa salarial, pero el primer afio en que ésta
flexiono6 fue 1984, el dnico sin acuerdos.

Tampoco las centrales sindicales obtuvieron mucho a cambio
de la concertacién: algunos compromisos de proteccién social en
el ANE®, y sobre todo el AES, modestos en términos de su
efectividad, y que cabe pensar que se hubieran llevado a la
practica en todo caso (criterios para revalorizar pensiones y

*I' AES, Acuerdo Econémico y Social.

a2 AMI, Acuerdo Marco Interconfederal.

43 A1, Acuerdo Interconfederal.

4 Véase Zaragoza, Angel. Pactos Sociales, sindicatos y patronal en Esparia,
Madrid, Siglo XXI, 1994.

4 ANE, Acuerdo Nacional de Empleo.
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sueldos publicos en el AES o creacién del subsidio de desempleo
en el ANE).

Por dltimo, es posible que los empresarios que obtuvieran una
ventaja de un clima de negociacion colectiva menos tenso, pero la
banda salarial acordada fue sistematicamente incumplida: por las
empresas en dificultades acogiéndose a la cldusula de descuelgue,
y por las empresas que lo consideraban conveniente, pagando
salarios muy superiores a la banda maxima del acuerdo™.

En suma, sin cuestionar la necesidad de algin tipo de
concertacion en una sociedad tan poco articulada como la espafiola
—que habia salido hacia pocos afios de una larga dictadura y pocos
meses de un intento de golpe de Estado militar- cabe suponer que
los objetivos perseguidos por los firmantes de los acuerdos, dada
su escasa virtualidad econémica, se situaron mds bien en el campo
de la estrategia politica®’. En efecto, el Gobierno perseguia dar la
imagen de que tenia capacidad de sentar a las partes a negociar,
algo crucial, dado su notorio interés en recibir una legitimacién
adicional a la de las urnas por parte de los poderes econdémicos
privados. No constituye un factor desdefable en este aspecto el
temor que despertd la victoria socialista entre el empresariado:
durante algunos trimestres tras las elecciones de 1982, las
encuestas de opiniones empresariales  mostraron  un
empeoramiento de las expectativas y la causa principal de ello no
fueron ni previsiones de demanda ni motivos de tipo técnico, sino
otras causas.

Por su parte, los sindicatos eran muy débiles y perseguian en
lo fundamental un reconocimiento social de su importancia, asi
como consolidarse como interlocutores publicos en representacién
de todos los trabajadores, pese a la escasa afiliacién. Por dltimo, la
patronal mantuvo durante algin tiempo, dudas sobre el grado de

% Un estudio mds detallado sobre la falta de acuerdo es de Liso, F.,
“Contenidos y Objetivos de la Concertacion Social”, en Ojeda Avilés, A., La
Concertacion Social tras la Crisis, Barcelona, Ariel, 1990: pp. 97-114.

7 Véase Pérez Diaz, V. “Economic Policies and Social Pacts in Spain”, en
Scholten, 1. (ed). Political Stability and Neo-Corporatism. Corporatist
Integration and Societal Cleavages in Western Europe, London: Sage Series.
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permanencia de la politica econémica ortodoxa que practicaba el
PSOE y le resultaba util transmitir un mensaje de colaboracién y
entendimiento. Sin embargo, la concertacién no sirvié para
plantearse los temas de mayor calado sobre las relaciones
laborales y asi las nuevas formas de contratacion, los costes de
despido, el sistema y financiacién de la proteccion social, el
proceso de formacién de la empresa y un largo etcétera, no
encontraron cabida en la concertacion. Incluso en el tema salarial,
no se plantearon los problemas relativos a la relacién salarios-
productividad, ni a la flexibilizacién del abanico de retribuciones.

Lo anterior no quiere decir que la concertacién no fuera util,
pero si que implic6 costes econémicos de cierto grado y que su
futuro a finales de 1985 era dudoso, al menos en los términos en
que habia venido ocurriendo hasta esos momentos. Desde el punto
de vista econdémico, produjo rigidez salarial poco deseables y
ralentizé la reforma del marco de relaciones laborales, costes
quizds inevitables, pero no por ello insignificantes. En lo que
respecta a su futuro, éste dependia crucialmente de la persistencia
de tres elementos: una situacién econémica muy deteriorada, las
dudas de los empresarios sobre la firmeza de la politica de ajuste y
el escaso poder sindical*®.

Cuando una politica como la de reconversién industrial supone
unos importantes costes econdmicos y sociales resulta deseable
que obtenga la aceptacién generalizada de las partes —empresarios,
trabajadores y sector publico- que los soportan. Por ello, el
procedimiento mediante el que se instrumenta tal politica puede
llegar a ser un aspecto muy relevante. Sin embargo, el gobierno
socialista llev6 a cabo la fase de reestructuracién del sector
publico sin necesidad de consenso, convencido que el consenso
entre las partes implicadas no garantizaria que fuese la forma mas
idénea desde la 6ptica de una eficiente asignacién de los recursos.

Tanto la Ley 21/1982 como la Ley 27/1984 establecen, en
términos muy similares, que la iniciativa para declarar a un sector
en reconversion reside en el Ministerio de Industria y Energia,

8 Alvaro Espina Montero, Veinte Afios de concertacion y dialogo social en
Espaiia, 1997.
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bien porque considere que un sector de interés general estd en
grave crisis, bien porque las centrales sindicales y las
organizaciones empresariales lo soliciten. Tomada la iniciativa de
reconvertir a un sector, o a un grupo de empresas, la
Administracién trata de negociar con las centrales sindicales y
con las organizaciones empresariales la elaboracion del proyecto
de plan de reconversién correspondiente®.

Si en las negociaciones con las representaciones empresariales
y sindicales se llega a un acuerdo sobre el proyecto de plan de
reconversién, éste pasa a través del Ministerio de Industria y
Energia a la CDAE para que, en su caso, la remita al Consejo de
Ministros para su aprobacion: si tales negociaciones no concluyen
en acuerdo, la Administracién puede, por el mismo conducto,
proponer para su aprobacion el proyecto de plan que considere
mads idéneo. Debe resaltarse, por tanto, la posibilidad de que la
Administracién apruebe unilateralmente el plan de reconversion,
con independencia de que los sindicatos y organizaciones
empresariales lo acepten. Aun cuando es verdad que un plan de
reconversion que esté aceptado por empresarios y, sobre todo, por
sindicatos, asegura una minima conflictividad social que lo hace
preferible a otro que no haya sido concertado, segtin el gobierno
socialista, no es menos cierto que una reconversién concertada no
garantiza que sea la mds idonea desde la 6ptica de una eficiente
asignaci6n de los recursos’.

En efecto, con frecuencia, los intereses de los empresarios y
sindicatos pueden llegar a una situacion de equilibrio (aquella en
la que ambos agentes optimizan sus objetivos), diferente de la
propuesta por la Administracién, que supone una asignacion de los
recursos mds eficiente. Asi, por ejemplo, en los sectores
caracterizados por exceso de capacidad productiva, los
empresarios —privados y publicos- suelen solicitar apoyos publicos

* Véase Fanjul, O. Y Maravall, F. “A qué ritmo avanza la reconversién
industrial en Espafia”, Papeles de Economia Espaiiola, 21, 1984.

%0 Un estudio bastante pormenorizado sobre la negociacién de los planes de
reconversion es de Navarro, Miquel, Politica de Reconversion: Balance Critico.
Madrid: Eudema, 1990.
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que hagan innecesaria la reduccién de capacidad; esta peticion es
normalmente apoyada por los sindicatos como medio de evitar la
destrucciéon de puestos de trabajo. Si la Administracion se
obsesiona con el logro de un acuerdo, lo 16gico es que el plan de
reforma no consiga los objetivos bésicos, se perpetie la situacién
critica de las empresas del sector y, pasado cierto tiempo, sea
necesario abordar de nuevo la reforma.

Mientras que en términos generales, esto es lo que ocurrid, por
ejemplo, con el sector siderdrgico en la etapa Bayon, debe
sefialarse que en la nueva reconversion de la siderurgia integral y
en la del subsector de grandes astilleros, abordadas al amparo de la
Ley 27/1984, el Gobierno sacrificé la total aceptacion sindical de
los planes de reconversién a cambio de conseguir el objetivo de
reducir la capacidad productiva de dos de los sectores que mads
recursos publicos absorbian.

Hasta finales de 1984, al pretender efectuar el ajuste preciso
con “decisién y rigor’, el Gobierno del PSOE subestimé la
necesidad de concertaciéon con los sindicatos, inclusive con la
UGT, en lo que probablemente influy6 el abrumado éxito obtenido
en las urnas y un contexto de democracia consolidada que restaban
importancia a la funcién de legitimacién de la politica de
reconversion”'.

Paralelamente y ligado con lo anterior, el Gobierno llevé una
politica de anunciar ampliamente lo que pretendia hacer, lo cual
dificultaba luego la praxis y obligaba a efectuar rectificaciones
ante la reaccion de los cuerpos sociales afectados, que llevaron a
diversos comentaristas a hablar de la “tdctica de amagar y no dar”.
Hubo posiblemente un exceso de «efecto de anuncio» que al ir
enmarcado en una politica no concertada intensificé la reaccién
de los colectivos afectados.

Un ejemplo claro de todo esto es la lucha mantenida por el
Gobierno con las centrales sindicales acerca del tratamiento que
habfa de darse a los excedentes laborales de los sectores
declarados en reconversion. El Gobierno partia de la creencia de

3! Navarro, M. 1990: pp.121-122; p.125.
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que una de las principales causas de la crisis que atravesaban estos
sectores radicaba en la existencia en ellos de importantes
excedentes laborales de tipo estructural, de manera que propugné
que las plantillas se ajustaran por medio de rescisiones de
contratos. Los sindicatos, sin embargo, se opusieron frontalmente
a tal pretensién y pusieron como condicidn sine qua non para
cualquier tipo de concertacién a la supresiéon de dicha férmula de
la normativa de reconversion.

A pesar del empefio puesto por Solchaga en esta cuestion y del
apoyo que le prestaron los ministros Boyer y Almunia, el
Gobierno acabd cediendo parcialmente a las presiones sindicales e
introdujo una férmula que postergaba para una consideracién
futura, el tipo de tratamiento que debia darse a los excedentes
laborales: rescisién o suspension. Como consecuencia, tanto del
empefio del Gobierno en llevar adelante el proceso de
reconversiéon con ‘“decisién y rigor” como del desacertado modo
en que se planted la concertacién, la conflictividad laboral crecié
de un modo importante, alcanzando su cenit a comienzos de 1984.
Todo ello llevé finalmente al Gobierno a reconsiderar su actitud y
a buscar un acuerdo con la central sindical UGT que le permitiera
llevar adelante el proceso de ajuste iniciado, a cambio de cierta
flexibilizaciéon de éste. Dicho acuerdo se alcanzd, tras las
importantes movilizaciones obreras de inicios de afio y la solucién
politica adoptada para el sector de aceros especiales, en una
importante reunion celebrada en Febrero de 1984 entre el
presidente del Gobierno Felipe Gonzdlez, los ministros M. Boyer
y C. Solchaga y los representantes de UGT: N. Redondo, J.
Corcuera y J. Zufiaur. El apoyo que en lo que restaba de esta fase
prest6 UGT a la politica de reconversién del Gobierno resultd
realmente decisivo (por ejemplo, en la construccién naval)*.

({Cémo quedod regulada la participacién de los representantes
empresariales y de las centrales sindicales en las fases de
elaboracidn de los planes sectoriales, en la gestion y seguimiento y
en la elaboracién de los programas empresariales de reconversién?

2 Navarro, M., 1989, La politica de reconversion industrial en Espariia: El
caso de la Siderurgia. Tesis Doctoral, Bilbao, Universidad de Deusto.
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Dos hechos destacan en la regulacion por las sociedades de
reconversion: la exclusion de los representantes de los
trabajadores de este érgano en cuyo consejo sélo forman parte la
Administracién y los empresarios; y los medios de control que se
reserva la Administracién sobre el funcionamiento de este 6rgano.
Ambos aspectos fueron objeto de critica por parte de diversas
fuerzas sociales y politicas.

En efecto, tanto desde UGT como desde fuentes empresariales
se expuso cierto temor a una excesiva generalizacion de esta
figura, relativamente vdlida cuando el sector en reconversion
presentaba determinadas caracteristicas (nimero de empresas
reducido, homogeneidad, etc.) a toda la serie imaginable de
circunstancias que podia darse en otros sectores. Las centrales
sindicales, en segundo lugar, denunciaron sin éxito su marginacién
de este drgano de gestién. Por dltimo, el grado de intervencién o
control de la Administracién sobre este 6rgano fue juzgado
excesivo por unos (CEOE y grupos parlamentarios CP, CiU, UCD
y CDS) e insuficiente por otros (CC.00. y PCE). Los primeros
aducian que tal injerencia estatal, ademds de no ser necesaria y de
romper los esquemas fundamentales, conduciria, al cabo del
tiempo, a que las propias Sociedades de Reconversion se fueran
aduefiando de las empresas y a que la personalidad de estas fuera
disolviendo en el seno de la unidad mayor. Los segundos
consideraban que la creacion de Sociedades de Reconversién
suponia introducir a las empresas privadas en la adjudicacién de
los fondos publicos para la reconversion y, por tanto, aumentar la
capacidad de control de la reconversién por los empresarios,
especialmente por los m4s fuertes® (Espina, 1992).

Respecto a la critica de los primeros de que el Estado pudiera
obligar a las empresas acogidas al plan a que formaran parte de
estas sociedades, cabe seflalar que la voluntariedad de una
empresa de acogerse o no al plan era total; aunque evidentemente,
en el momento en que se acogia al plan se iniciaba la intervencién
estatal, puesto que recibia unos fondos publicos (algunas veces

3 Véase Espina, A., “Diez Afios de Politica Industrial”, Leviatdn, 50, pp. 39-
65, 1992.
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superiores al valor total de sus acciones) que l6gicamente debian
ser objeto de algitin control. El Estado no exigia a las sociedades
afectadas la transferencia de parte de su capital social a cambio de
los fondos publicos otorgados, ya que no queria ser acusado de
tener una voluntad nacionalizadora o estatalizadora, y mantenia
tanto la propiedad como la iniciativa de gestion en manos
privadas; pero habiendo comprobado los malos resultados de un
control exclusivamente a posteriori de los acuerdos (por ejemplo,
fondos publicos destinados a inversiones se empleaban para hacer
frente a necesidades de tesoreria), veia necesario, para poder
ejercer también un control a priori, mantener la regulacion
recogida en la ley de reconversion.

7.3.2. Crisis economica y coaliciones sociales ante la transicion
democrdtica: El caso de Portugal

La crisis econdémica internacional con reflejos en la fragil
estructura econdémica portuguesa, el cambio de la estructura
productiva, en la secuencia de las nacionalizaciones de los grandes
grupos econdmicos, las quiebras de la productividad que es reflejo
de periodos de inestabilidad social y econdémica, la poca apetencia
de los agentes sociales para el didlogo y la concertacién son, junto
con las exigencias de encontrar formas de superar la crisis en un
ambiente social lo menos conflictivo posible, algunas de las
razones apuntadas para la institucionalizacién de la concertacién
social a partir de sistemas tripartitos de participacién en la
gestion™.

En el marco del gobierno del «bloque central» (gobierno
socialista 'y socialdemdcrata), fue instituidlo un Consejo
Permanente de Concertacién Social, bajo la presidencia del Primer
Ministro (con delegacion en el Ministerio de Hacienda), con la

* Sobre la evolucién de los sindicatos, véase Lucena, M. “A heranca de
duas Revolugdes: continuidade e rupturas no Portugal Post-Salazarista”, en
Coelho (coord.), Portugal. O sistema Politico e Constitucional: 1974-1987,
Lisboa, ICS, 1989.
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representacion de seis centrales sindicales (tres de cada) y otros
seis de las Confederaciones de Comercio, de Industria y de
Agricultura, asi como de seis miembros del Gobierno, titulares de
las carteras econémicas y sociales. Se trataba de un paso adelante
hacia el neocorporativismo porque, después de un mal comienzo,
la UGT y las confederaciones patronales consiguieron llegar a un
acuerdo sobre materias importantes, como la formacién
profesional y grandes lineas de una politica de salarios.

La CGTP, a mediados de los afios 80, seguia reticente en
relacidn al consejo: le desagrada el nombre, dado que quien acepta
una «concertacion» permanente parece renunciar a la lucha de
clases, y le gustaria entrar a formar parte de un Consejo
Econémico y Social; pero, aunque continuase condicionando su
entrada al abandono, por parte del gobierno, de una politica de
«recuperacion capitalista», de la cual el CPCS podria ser un
instrumento privilegiado, manifest6 una disposiciéon mds flexible.
En realidad, la entrada en el CPCS le daba acceso a organismos
tripartitos, como el Instituto de Empleo y la Formacién
Profesional, que genera grandes sumas provenientes del Fondo
Social Europeo. Ahora bien, los comunistas eran realistas y
parecia que nunca irfan a dejar, de buen grado, a sus rivales
socialistas y socialdemdcratas de la UGT, el monopolio de las
representaciones de los trabajadores. Para la CGTP, el problema
de su participacion en el CPCS cambié radicalmente cuando, a
mediados de los afios 80 aceptd estar representada tras tres afios de
ausencia.

No es de admirar que fuese el Estado el gran impulsor de la
institucionalizaciéon de sistemas tripartitos vinculados a la
proteccién social y a las politicas de participacién y gestion de
organismos publicos de empleo: seguridad social, Inatel, Instituto
de Empleo y Formacién Profesional, etc., asi como la creacién del
Consejo Permanente de Concertacion Social® (CPCS). La
institucionalizacién de la concertacién social, no sélo resulta de la
necesidad de un didlogo entre los actores sociales y el Estado,

3 yéase DL 74/84, de 2 de Marzo.
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debido a la coyuntura de la crisis. La prictica de didlogo con los
actores sociales se remonta al periodo post-constitucional, en
contraposicion al enfrentamiento social del periodo revolucionario
y el correspondiente intervencionismo, en algunos casos, unilateral
del Estado. La institucionalizacién de esta practica de didlogo es
ademds una evidencia de la transicién de un Estado interventor y
planificador de la vida econdémica y social hacia un Estado
providencia. Esta transicién es particularmente importante aunque
su plasmacidn estuviese comprometida por la escasez de recursos
y agravada por la crisis econémica de 1977/1978 y la de
1983/1984.

7.3.2.1. Coaliciones en la primera fase del periodo democrdtico
en Portugal (1976-1986)

A partir de 1976, el proceso de extincién de la organizacién
corporativa, mds oscilante y diversificado, no ostenta una linea
general tan nitida como la trazada en 1974/1975. Una vez que
pasé la ola revolucionaria, parecia que el regreso a las vias
neocorporativas>® parecia posible y tal vez fuese probable con el
ingreso de Portugal en la CEE. De hecho, desde que se inici6 el
periodo de la democracia en 1976, la voluntad de alcanzar la
concertacion forma parte de los discursos politicos y es fuente de
inspiracién de los textos legales. Asimismo se considerd la
posibilidad de creacién de organismos, en los cuales, las «fuerzas
vivas» fuesen llamadas a colaborar continuamente con el Estado
Portugués: el Consejo Nacional del Plan, el Consejo de
Rendimientos y Precios, el Consejo Nacional y Regional de
Agricultura, de Comercio y de Industria, las comisiones de
participacién en la Seguridad Social, las comisiones técnicas de la

% Un analisis més profundo sobre el neocorporativismo en el caso portugués
se encuentra en el trabajo de Manuel Lucena, “Neocorporativismo: conceito,
interesses e aplicacdo ao caso portugués”, en Analise Social, nimeros 87-88-89,
triplo, 1985.
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salud publica, las comisiones de conciliacién y juicio y, por
dltimo, los consejos generales en ciertas empresas publicas.

La mayoria de los organismos fueron creados por gobiernos
socialistas, subjetivamente hostiles a la idea corporativa. Sin
embargo, la mayor parte de estos consejos nunca pasaron del
papel, mientras que otros funcionaron poco o mal: por falta de
reglas de juego bien definidas y cominmente aceptadas, por
desconfianza de los agentes sociales, o porque un aparato de
Estado atdn profundamente jacobino, prefiri6 dispensar su
intervencién. Asi, la concertacién continué brillando por su
ausencia en los asuntos mds graves, remitidos, en dltima instancia,
a un decisionismo estatal soberano, so6lo formalmente
condicionado por el juego de las fuerzas sociales en permanente
conflicto.

En relacién a la devolucién de las funciones representativas, la
superacion formal del corporativismo salazarista fue bastante
répida, basada en la libertad de asociacién y en la libertad sindical
reconocidas por la Constitucion de 1976. En el campo sindical, se
asiste a una competicién entre los sindicatos o federaciones
pertenecientes a la CGTP/Intersindical, préxima del PCP —que es
mas antigua, largamente mayoritaria entre los operarios
industriales, los asalariados agricolas y los funcionarios publicos-
y los de la UGT, creada en 1978, compartida por socialistas y
socialdemdcratas y con su fuerza de apoyo en el sector de los
servicios: bancos, seguros, empleados de oficinas, etc. Pero
también existen, aparte de las dos confederaciones, sindicatos
independientes. Las relaciones entre las dos centrales son muy
malas y oficialmente inexistentes. Los dirigentes de la UGT,
considerados por la CGTP como unos ‘lamentables divisionistas’
que hacen el juego al patronato y al Estado capitalista, creen a su
vez, que la Intersindical es una correa de transmisién del PCP
(Partido Comunista Portugués), enteramente desprovista de
auténtica democracia interna. En el campo de las asociaciones
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industriales y de comerciantes®’, el pluralismo, legalmente
posible, permanecia en suspenso. En la base, los antiguos gremios
de comercio y de industria fueron sustituidos, casi siempre sin
sobresaltos, por instituciones que apenas contaban con el nombre
y sus dirigentes. La rotacion de estos fue, aunque parcial,
importante. Muchos ex-dirigentes corporativos cedieron sus
lugares a hombres mds jovenes o menos comprometidos. La
mayoria de las asociaciones que se crearon se asemejaba bastante
a los antiguos gremios, de los cuales heredaron el principio
unitario, libremente adoptado y no impuesto por el Estado.

Algunas asociaciones fueron creadas,”® mientras que la razén
de ser de un asociativismo privado se desvanecia, por un tiempo,
en sectores totalmente nacionalizados como la banca o los
seguros. Pero, en su conjunto, las asociaciones industriales y
comerciales, permanecieron unidas, al igual que lo fueron los
gremios corporativos.

Podemos destacar dos confederaciones, la CIP (Confederacion
Industrial Portuguesa) y la CCP (Confederaciéon del Comercio
Portugués), que son respectivamente patronales y empresariales
sucediendo a las antiguas Corporaciones de Industria y de
Comercio en la representaciéon del conjunto de los industriales y
de los comerciantes. Pero las Corporaciones eran organismos
interclasistas donde también tenian asiento los representantes de
los trabajadores. Asi, la CIP y la CCP constituyen importantes
innovaciones democrdticas, al igual que la CGTP y la UGT. En el
régimen de la dictadura, Salazar desconfiaba tanto de los
capitalistas como de los sindicalistas, por lo que nunca quiso
grandes conglomerados capitalistas, capaces de oponerse
directamente a la autoridad del Estado.

Existen, sin embargo, varias diferencias entre estas
corporaciones. La CIP surgié en 1974, poco después del 25 de

> Un estudio sobre el asociativismo industrial puede encontrarse en el
andlisis de Carlos Gaspar, “As aventuras das associacdes empresariais e a
democracia portuguesa”.

8 Se crearon asociaciones regionales, asociaciones subsectoriales de los
antiguos grémios unitarios.
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Abril, bajo el impulso de los grandes capitanes de la industria que,
no habiéndola dirigido nunca, consideraban improrrogable el
lanzamiento de una estructura capaz de hacer frente a la
Intersindical. Por consiguiente, fue creada rapidamente y
construida de arriba para abajo, precediendo no solo a las
federaciones sectoriales sino también a las asociaciones primarias.

La CCP, por otra parte, s6lo surge en 1976, después de la
creacion de las asociaciones industriales y de muchas asociaciones
locales y regionales, pero también de federaciones nacionales de
comerciantes, cuyo voto era determinantes en la eleccién de los
dirigentes confederales y de las cuales dependian las finanzas de la
confederacion. Ahora bien, teniendo en cuenta que el
entendimiento entre los dos tipos de confederaciones (entre
comercio e industria) nunca fue fécil de alcanzar, parecia evidente
que la direccion de la CCP tuviese, casi por definiciéon, menor
libertad de movimientos que la CIP. Por otra parte, la diversidad
de intereses que representa la CCP la llevaba a un juego mas
matizado que la CIP. Pero la mayor dureza de esta también se
debe a otras razones.

La CIP naci6 en medio de la tempestad revolucionaria,
desarrollando en sus dirigentes el espiritu militante. Ademads, la
industria estuvo mucho mas afectada que el comercio con la ola de
las ocupaciones y nacionalizaciones de 1975, por la nueva
legislacién laboral que hacia muy dificiles los despidos, y por la
Constitucién de 1976, que prohibia la privatizaciéon de las
empresas directamente nacionalizadas y que facilitaba
singularmente la huelga, prohibiendo totalmente el cierre de las
empresas. Por ello, es bastante comprensible que la direccién de la
CIP luchase con mds vigor por la revisién de la Constitucién, por
la reforma de las leyes laborales, por las indemnizaciones a los
expropiados, por la reduccion del sector publico, por la reapertura
a la iniciativa privada de todos los ramos que le fueron vedados, y
por dltimo, por el total reestablecimiento de una economia de
mercado. En este sentido, la CCP que, en regla general, era aliada
de la CIP, es mds abierta al gradualismo y a las soluciones de
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compromiso. Por ello, mantiene mejores relaciones con los
gobiernos y es menos criticada por los empresarios.

En 1986, la CAP, la CIP y la CCP se vieron beneficiadas al
convertirse en miembros del Comité Econdémico y Social de la
CEE. Mientras que otras confederaciones y asociaciones
comerciales de Lisboa y de Porto, muy empefiadas en sus
actividades como cdmaras de comercio, parecian alejarse de los
juegos de cupula, la AIP continué luchando arduamente por su
propio esplendor, consiguiendo obtener algunos éxitos. En
Bruselas, también logré convertirse en miembro del Consejo
Econdémico y Social, si bien que con algiin atraso y en cuestiones
sobre «intereses diversos». En Portugal, donde celebré con la
UGT un acuerdo sobre incidencias sociales, intenta atraer a su
esfera de influencia de las pequefias y medianas empresas
(patrocinando iniciativas que le son dirigidas), fomenta
asociaciones regionales queriendo asumir su liderazgo, y continua
teniendo importantes apoyos de la clase politica y del Gobierno.

Aunque escasamente pluralista, el asociativismo industrial y
comercial parecia carecer de una unidad profunda. Como ocurria
en el régimen corporativo, muchas empresas importantes estan
simultineamente en las confederaciones y en las centenarias
asociaciones, jugando en los dos campos. Sin embargo,
contrariamente a lo que paso en el ultimo periodo del Estado
Novo, caracterizado por el predominio de los grupos capitalistas
privados, durante los primeros afios de la democracia, parecia que
no se supiese quienes eran los grandes motores de la economia
portuguesa. Mientras la Constitucién econémica permanecia
ambigua, las cuestiones de representatividad y de jerarquia
asociativa no podian resolverse con facilidad.
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7.4. Agotamiento de la estrategia economica y el nuevo
mecanismo del mercado: el fracaso de las coaliciones sociales:
1988-1995

Los trabajadores y sus representantes sindicales han sido
tradicionalmente los mayores opositores a cualquier politica de
reforma del sector publico empresarial. En las empresas publicas,
las centrales sindicales mayoritarias, formaban una fuerza de gran
apariencia, a comienzos del proceso; entonces, alcanzaron el cenit
de su poder e influencia sobre las politicas, frente a unos
gobiernos debilitados y al calor de la opinién ptblica
comprensiva.

Parecia entonces, que los lideres sindicales podrian imponer
un nuevo equilibrio tanto en el plano politico como en el interior
de las empresas, lo que se denominé entonces democracia
industrial. En concreto, la actividad de los sindicatos durante el
periodo de transicién democrética en Espaiia y Portugal refleja su
capacidad de veto.

Si bien, en algunos sectores industriales, los sindicatos
contaban con cuadros mds preparados que el conjunto del
movimiento y una afiliacién disciplinada y combativa, tanto en
Espafia como en Portugal, carecian de una tradicién de
implicacion en la estrategia empresarial; por otra parte,
rotundamente opuesta por la direccion. Las cldsicas tacticas de
movilizacién-huelga se centraban en torno a la negociacién del
convenio. Asi, la literatura sobre ambos paises muestra que los
experimentos de “democracia industrial” no resultaron efectivos.

En un principio, los sindicatos fueron capaces de bloquear el
proceso, pero a medida que avanzaba la década, tanto su discurso
como sus ticticas resultaron crecientemente ineficaces en el nuevo

% Para el caso portugués, véase Alan Stoleroff, Political Trade Unionism
and Industrial Relations Research in Contemporary Portugal, Lisboa, 1987; A.
Stoleroff, “Labor and Democratization in Portugal: Problems of the Union-Party
relationship” (Paper for the Conference on Labor Movements and the Transition
to Democracy, South Bend, Ind., 1988). Para el caso espafiol, véase Victor Pérez
Diaz, El Retorno de la Sociedad Civil, 1987, p.148-150.
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contexto marcado por gobiernos liberalizadores y un mercado
europeo. En Espafia es cierto que UGT mantuvo una relacién
privilegiada con el gobierno socialista hasta 1987, pero mds alla de
los aspectos estrictamente laborales, sus planteamientos recibieron
una menor atencion. En Portugal, la creacién de las «comisiones
consultivas de mercado» en 1987, constituye un nuevo paso
neocorporativo, muy significativo, en cuanto que, se inscriben en
una reforma de coordinaciéon econdémica, que pretende ser
acentuadamente liberalizadora. Sin embargo, en el seno del CPCS
(Consejo Permanente de Concertacién Social) atin persistian
importantes desentendimientos, especialmente en lo que respecta a
las reformas econdmicas y a la legislacion del trabajo con la UGT
y las confederaciones patronales al amenazar la ruptura por
razones diametralmente opuestas. En estas condiciones, se
comprende, que el gobierno no quisiera transformar el CPCS en
un Consejo Econémico y Social alargado —y por ello, amenazado
de quedar paralizado- ni tampoco concederle grandes poderes
deliberativos auténomos, cosa que no era tradicional para el
Estado portugués.

Varias son las razones del fracaso de los sindicatos en adquirir
una posicién sostenida de coordinacidon con el gobierno: demora
en la comprensién de las caracteristicas del nuevo sistema
competitivo, divisiones internas, instrumentos de presion
desfasados, falta de preparacién y erosion del apoyo popular. Asi,
en un principio, achacaron la situacién deficitaria de las empresas
a la falta de inversiones, mala gestién o a una politica comercial
poco agresiva; su eje bdsico de actuacién frente a cualquier
reforma industrial es que debe hacerse bajo el prisma de “concebir
a la empresa publica como instrumento de una politica industrial
expansiva®”. En este sentido, manifestaron su “desacuerdo con
cualquier reestructuracién que sélo tenga repercusiones
financieras marginales, injustas y contrarias a las posibilidades de
crecimiento del sector industrial”®'.

%0 véase El Mundo, 4 Julio 1995.
5! Véase EI Mundo, 4 Julio 1995.
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El enfoque de la estrategia de los sindicatos era claramente
nacional, lo que les impidi6 hasta fechas recientes cualquier
accion conjunta en Bruselas.

Si esta actitud introspectiva no les prepar6 adecuadamente
frente al proceso de europeizacion en marcha, el que la
convergencia se hiciera en clave liberal aumenté su aislamiento.
Los sindicatos defendian en politica econdémica un
“keynesianismo ingenuo” que les hacia exigir politicas de
demanda que permitieran aumentar la facturacién y minimizar la
cantidad de reduccién de empleo; postura que fue perdiendo
partidarios entre los demds actores. Ante la carencia de apoyos
adecuados dentro de los circulos de poder (alta direccion,
gobierno), la repeticién de huelgas y movilizaciones sectoriales
por parte de un colectivo cada vez menos numeroso termind
siendo poco eficaz®.

Ademds de enfrentarse a un entorno cada vez mds hostil, el
movimiento sindical debia superar sus divisiones endémicas. En
paises como el Reino Unido (1979-1981) y Francia (1984-1986),
la temprana derrota sindical abrié el camino a ajustes rapidos y
radicales, el cual los sindicatos se contentaron con obtener las
mejores condiciones de salida posibles. En gran medida, lo
consiguieron, pues s6lo en el Reino Unido hubo una cifra
apreciable de despidos en los primeros afios. Por el contrario, en
paises como Espafia y Portugal, tanto gobiernos como direcciones
de empresas publicas se acostumbraron a una politica de desgaste
y de fomento de las divisiones intra-sindicales como forma de
vencer la resistencia.

En Portugal, el espacio sindical se dividia entre la CGTP-IN y
la UGT. Por su parte, en los momentos claves de la reconversién
espafiola, UGT y CC.OO. tomaron posturas opuestas, motivados
mas bien por cuestiones extra-laborales. Ni siquiera la unidad de

%2 De acuerdo con la OCDE, a mediados de los noventa, la conflictividad
laboral en Europa Occidental se habia reducidoa niveles histéricos. Si en 1984-
1985, se perdieron 122 dias de trabajo por cada 1000 empleados, la cifra se
redujo a 145 en el quinquenio posterior y a 100 en 1990-1995. Véase Financial
Times, 9-3-1996.
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accién aprobada por sus direcciones evité afios después las
diferencias entre ambos en las negociaciones de los procesos de
reforma.

Asimismo, su posicién se ha debilitado a nivel sectorial, como
lo muestra en el caso de Espafia el avance de la descentralizacién
de la gestion del INI, a través de la segregacion de las actividades
rentables del resto, por medio de la creacién de dos subholdings o
empresas, un objetivo largamente deseado por muchas empresas,
tanto por motivos de flexibilidad como de debilitamiento sindical.
Asi, la direccién de varias empresas consiguieron dar en los
noventa la vuelta al proceso de centralizacién vivido en la década
previa: las negociaciones finalizaron en 1992, lo que supuso el
golpe de gracia al papel de los sindicatos como actor nacional
capaz de influir sobre la estrategia corporativa de algunas
empresas.

Si bien han perdido influencia politica en cuanto al proceso de
reforma, no podemos extrapolar esta marginacién a otras dreas de
politicas, al menos en Espafia. De hecho, el movimiento sindical
ha mostrado una notable capacidad de adaptacién a las nuevas
condiciones politicas y econdmicas; los convenios siguen siendo
una pieza clave del sistema y su nivel de afiliacién habia
recuperado en 1994 los niveles de 1978 —Comisiones y UGT
suman un millén y medio de afiliados. Por el panorama en
Portugal es notoriamente mas sombrio para los sindicatos.

7.4.1. La falta de entendimiento entre el gobierno y la coalicion
dominante: Caso Esparfiol

El sindicalismo vertical y las inercias que se ha producido, han
judicializado todos los conflictos laborales, contagiando incluso al
sindicalismo espafiol. Esta dindmica ha generado conflictos
derivados de fallos judiciales que siguen sin resolverse
satisfactoriamente. Estas situaciones conflictivas repercuten en el
proceso de la politica industrial, impidiendo que se firmen
acuerdos por culpa de las dudas que genera su puesta en practica,
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y otros que si se pactan y que por su ambigiiedad sirven para crear
mds problemas de interpretacién que ayudan a normalizar las
situaciones conflictivas de las empresas. Por una parte, los
sindicatos culpan al gobierno que no respete los acuerdos
firmados, lo que supone una quiebra de confianza respecto a
alcanzar otros posibles pactos en el futuro. En el ambito de las
organizaciones sindicales, cada vez que negocian con el gobierno
en asuntos relativos a las empresas publicas, les invade la duda de
si lo que se firma, tendrd validez o si el gobierno paralizard su
puesta en prictica en las empresas estatales. Por otra parte, el
gobierno socialista era escéptico frente a la debilidad organizativa
de los sindicatos y la capacidad de estos para mantener unos
pactos centralizados.

A finales de la década de los afios 80, los pactos
socioeconémicos se fueron haciendo mds dificiles de lograr en
Espaia. Por parte de las estrategias gubernamentales, dominaron
los proyectos politicos auténomos frente a un neocorporativismo
lento e ineficiente. Como manifesté Felipe Gonzalez: “El proyecto
del socialismo democrdtico en la sociedad moderna no puede
quedar limitado, confundido o identificado dentro de los limites de
lo que puede ser el cuadro reivindicativo o el cuadro estratégico
de una o de varias fuerzas sindicales, porque atienden a
segmentos de la sociedad que no son idénticos mds que en
parte®.”

Por parte de las estrategias sindicales predominaba una
ideologia radical respecto al papel del Estado dentro de la
economia, lo que significaba que no estaban dispuestos a crear las
condiciones institucionales necesarias para facilitar una estrategia
corporatista basada en la moderaciéon salarial a cambio de la
expansion de politicas fiscales y una politica redistributiva a largo
plazo mediante transferencias sociales.

Las consecuencias para una concertaciéon social fueron
negativas. Por una parte, los sindicatos esperaban que tras el duro
ajuste, el gobierno saldara la “deuda social” contraida con los

% Felipe Gonzélez, El Pais, 11 febrero 1989, p.13.
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trabajadores y no aceptaban por mds tiempo los topes saldriales
propuestos ni la generalizaciéon de los contratos temporales. Por
otro, el equipo econémico del Gobierno, veia menos necesario el
acuerdo en un contexto expansivo y preferia un discreto acuerdo
con la UGT sobre guias de crecimientos saldriales para 1987. Sin
acuerdos corporatistas, todos los convenios saldriales se pactaron
bastante por encima del objetivo oficial de inflacién y, a excepcion
de 1989, los incrementos saldriales rebasaron sustancialmente la
inflacién anual. Ni la estructura del movimiento sindical espafiol
ni su tradicién reivindicativa se adecuaban a una estrategia
coordinada de moderacién salarial, el tipo de pacto social que
hubiera sido preferido por el gobierno

La consecuencia principal fue que la cldsica estrategia
socialdemdcrata de colaboracion partido-sindicato, consistente en
compatibilizar social-democracia y ortodoxia en politica
macroecondmica estaba agotada. En ausencia de pacto social, el
gobierno optd por una politica monetaria atin mds restrictiva, que
llevé a los tipos nominales en 1989 al 16%. Sin pactos sociales, la
moderacién salarial del periodo 1978-1986 dio paso a un fuerte
crecimiento de los salarios reales en particular en los sectores no
abiertos a la competencia (Pérez, 1990).

En el proceso de enfrentamiento y ruptura de la familia
socialista se mezclaron de forma compleja diferencias ideoldgicas,
estratégicas y personales.®* Las divergencias entre UGT vy el
gobierno habfan ido en aumento durante la primera legislatura y
estallaron en torno al tema de las prestaciones sociales. Sin bien el
gobierno queria evitar la confrontacién directa con la UGT, su
politica econémica y la radicalizacion de la direccién de la UGT
derivé en la ruptura formal de la familia socialista en 1985.

Asimismo, la victoria de Comisiones en las grandes empresas
durante las elecciones sindicales de 1986 habia sido interpretada
por la cdpula del sindicato socialista, como un castigo por su
cercania al gobierno. A continuacién, la direccién confederacién

64 Astudillo, J. Los Recursos del Socialismo: Las cambiantes relaciones
entre el PSOE y la UGT (1982-1993), Tesis Doctoral, Instituto Juan March,
1998/20.
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de la UGT realiz6 una amplia purga en las federaciones leales al
gobierno; todo ello en un contexto de nueva reconversion
industrial y alta conflictividad laboral que favorecia la escalada
dialéctica.

Finalmente, la actitud mas constructiva de la nueva direccion
de Comisiones, favoreci6 el entendimiento entre ambos sindicatos,
lo que desembocé en un programa de unidad de accién y sobre
todo en la convocatoria de una huelga general en diciembre de
1988. Su éxito constituyd el mayor revés sufrido por el gobierno
socialista hasta la fecha; este aceptd ampliar el gasto social, pero
dicho enfrentamiento supuso el fin de la UGT como interlocutor
privilegiado. Desde entonces, tanto CC.00. como UGT, se han
resistido reiteradamente a firmar acuerdos globales con el
gobierno socialista para no comprometerse en su politica
econémica. La respuesta del gobierno socialista ha sido la
adopcién de politicas monetarias restrictivas como Unica reaccién
contra la negativa de los sindicatos a negociar pactos sociales.
Como consecuencia, el pacto social resulté imposible®.

7.4.2. Falta de entendimiento en Portugal entre las coaliciones y
el gobierno

Existen diversos factores que dificultaron, aunque no
impidieron el didlogo social institucionalizado en Portugal.
Podriamos enumerar, entre los factores mds significativos, los
siguientes: a) las divisiones existentes en el movimiento sindical;
b) sus relaciones con los partidos politicos; ¢) la herencia del
autoritarismo; y d) la falta de asociativismo por parte del patronato
portugués.

% Carles Boix aplica los instrumentos de la teoria de juegos a la relacién
entre el gobierno socialista y los sindicatos, permitiendo observar de manera
diafana los incentivos de ambas partes y el resultado final de su interaccion.
Carles Boix, Partidos Politicos, Crecimiento e Igualdad. Estrategias Economicas
Conservadoras y Socialdemdcratas en la Economia Mundial, Madrid: Alianza
Universidad, 1996, p. 212-220.



La reforma del sector piiblico... / 339

7.4.2.1. La posicion de CGTP-IN: de la estrategia defensiva a la
participacion

Unica central entre 1971 y 1978, heredera por esa misma
razén de la organizacion sindical corporativa, la CGTP-IN es la
mayor central sindical portuguesa ya sea a nivel de
representatividad de sindicalizados, o bien en ndmero de
asociaciones constituidas. Con gran predominio en el sector
secundario, y a pesar de esta confederacidon encontrar su base de
apoyo en los operarios cualificados de las grandes empresas
industriales, se puede considerar que su constitucién es bastante
heterogénea: funcionarios publicos, profesores, empleados de
oficinas, etc. Su referencia al modelo central de conciencia
operaria y la explicacion politica de las dificultades econémicas y
sociales han impedido su desarrollo en compromisos tripartitos
que, en nombre de problemas econémicos generales, se limitan a
la presentacion de reivindicaciones masivas. Participar y elaborar
contra-propuestas negociables exige el abandono de este principio
central de interpretaciones y la aceptacion de la economia y de las
explicaciones econdmicas y sociales y no politicas.

Es en 1983, en el IV Congreso, que esta central define las
condiciones generales a través de las cuales estarfa disponible
para, junto con los érganos de soberanfa, las fuerzas partidarias o
las organizaciones sociales, encontrar soluciones adecuadas para
enfrentar y vencer la crisis econdémica y financiera del pais.
Béasicamente las condiciones generales eran las siguientes:
irreversibilidad del régimen democrdtico, defensa del régimen
consagrado en la Constitucién, de las grandes conquistas de Abril
y de los intereses de las masas populares.

Reconsiderando estas condiciones generales, frente a la
inminencia de la constituciéon del CPCS —Consejo Portugués de
Concertacién Social-, un dirigente®® vendria a aclarar que esta
disponibilidad para el dialogo en nada podria ser confundida con
la adhesién a conceptos como “acuerdos” llamados de salvacién

% Declaraciones de Jose Luis Judas.
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nacional que, en nombre de la resolucion de la crisis, no
perseguian otra cosa que intensificar la explotaciéon de los
trabajadores y restaurar los monopolios y los latifundios. Este
mismo dirigente afiadirfa lo siguiente®’:

“Como la politica social y econémica del gobierno para los préximos
tiempos ya se encuentra comprometida con el acuerdo realizado con
el FMI y con el presupuesto y los grandes planes para 1984,..., del
cual se prevé resultar un agravamiento de las condiciones de vida,
pérdida del poder de compra, aumento de los despidos y mayores
restricciones a los derechos de los trabajadores, la CGTP-IN dice no
a su participacién en el CPCS y afirma no sélo no reconocerle
representatividad, como no aceptar ninguna de sus deliberaciones.”

De ahi que la CGTP-IN no estuviese representada en el CPCS
sino tres afios después. Este cambio de actitud surge en la
secuencia del V Congreso, cuya tesis marcéd una alteracién
sustancial en el planteamiento de la central. En este congreso se
sefiala la importancia de la “participacidon en 6érganos o consultas
de cardcter tripartito”, se refieren a las “potencialidades de
participacién que el sistema posee” y promete “volver a apreciar la
posibilidad de ocupar los lugares a que tienen derecho en el
CPCS”.

El aislamiento, la reduccion de su capacidad interventora en la
sociedad portuguesa y la utilizacién del CPCS por las fuerzas
enemigas de la clase de los trabajadores para destruir sus derechos,
fueron algunos de los argumentos avanzados por la CGTP-IN para
fundamentar su cambio de estrategia.

Si exceptuamos algunos controles administrativos del Estado,
especialmente aquellos de cardcter puntual y transitorio como la
continencia del crédito y el control de los tipos de interés, estas
medidas resultaron en gran parte, de una retirada de la
intervencién directa del Estado a favor de los mecanismos de
mercado.

57 J. P. Castanheira, O Journal, 4/9/1987.
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Sin considerar la apertura a la iniciativa privada a aquellos
sectores que le estaban vedados por la Ley 46/77, asi como las
medidas tomadas para el sector publico productivo, valdrd la pena
ejemplificar el sentido liberalizador de las medidas tomadas con
los cambios en el area de la legislacion laboral. Por el DL 398/83,
de 2 de noviembre se establecen nuevas condiciones para la
alteracion o suspensiéon del contrato de trabajo, ya sea por
imperativos respecto al trabajador, o bien por motivos respecto a
la empresa. En este dltimo caso, las empresas pasan a poder
reducir los periodos normales de trabajo, o en ultimo caso, a
suspender los contratos de trabajo de un colectivo de trabajadores
“desde que, por razones coyunturales del mercado, motivos
econdémicos o tecnoldégicos o catistrofes u otras causas (...) tales
medidas se muestren indispensables para asegurar la viabilidad de
la empresa”. En la misma linea de actuacion, se disuelve la rigidez
juridica del vinculo laboral, se promulga legislacién que alarga la
funcién publica a la posibilidad de contrataciéon a plazo (DL
280/85, de 22 /7) y se establece un nuevo régimen de trabajo por
turnos (DL 308/85, de 29/7).

La justificacién de tales medidas se centra en dos puntos
principales: la situacién de grave crisis financiera que el pais
atravesaba y, en segundo lugar, la necesidad de una adecuacién
gradual del marco legal portugués a las normas de la comunidad
Europea —donde, de hecho, se integraria Portugal a comienzos de
1986. El preambulo del DL 398/83 elucida el tipo de
argumentacién invocada. En el se dice “..la reduccién o
suspensiéon de la prestacion del trabajo tiene en cuenta la
recuperacion econdmica de las empresas, medio necesario para el
mantenimiento de los puestos de trabajo y la contencién del
empleo”. En el mismo predmbulo se pretende rebatir la acusacién
de estar frente “a un suceddneo de la ley de despidos colectivos”,
afirmandose que ‘el objetivo propuesto es precisamente el
contrario, y los mecanismos consagrados aseguran que del
documento no se hard una utilizacién indebida”.

La filosofia subyacente a esta legislaciéon se distancia del
discurso liberal apelando a objetivos sociales. La comprensién de
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los presupuestos y el significado de esta legislacion requiere, sin
embargo, que la integremos en politicas mds globales. De hecho,
algunas de las medidas aprobadas debilitaban la seguridad social
adquirida, que eran mds dificiles de aceptar al ser propuestas por
un gobierno de base socialista y socialdemdcrata. En estas
circunstancias, se comprende el énfasis puesto en la concertacién
social, que resulté de la creacién junto a la presidencia del
Consejo de Ministros del Consejo Permanente de Concertacién
Social (DL 74/84, de 2 de Marzo). En el mismo sentido, se
comprenden las medidas como la integracién del subsidio de
desempleo en el Sistema de la Seguridad Social (DL 20/85, de
17/1), contemplando un esquema no contributivo de proteccién en
el desempleo y la publicacién de la ley de seguridad social (Ley
28/84, de 14/8).

7.4.2.2. La posicion de la UGT: De la negociacion colectiva a las
politicas sindicales

En su origen, la UGT encuentra su identidad en una
contestacion profunda de las orientaciones ideoldgicas monoliticas
de la CGTP-IN —manifiesta concretamente en la no aceptacién de
la unicidad sindical y en la defensa del derecho de tenencia- que
vino a culminar en el Movimiento de Carta Abierta. Apoyado por
fuerzas socialistas y socialdemdcratas, la base social de apoyo de
la UGT se sitda predominantemente en los “asalariados” del sector
terciario de las empresas nacionalizadas y algunos sectores de los
operarios del sector productivo, principalmente de la metalurgia y
la quimica.

A diferencia de la CGTP-IN, la UGT encuentra en la
negociaciéon y en la participacién de los sindicatos a diferentes
niveles del plano social, la respuesta para la dinamizacién de la
accion sindical. La disponibilidad para “integrar todos los 6rganos
e instituciones que implican o lleven a implicar la definicién de las
grandes lineas y de las principales medidas econdmicas-sociales”
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surge desde luego expresado en el Programa de Accién del I
Congreso de la UGT, realizado en 1979.

En el II y III Congreso, la UGT no sélo se muestra disponible
como que reivindica exclusivamente la constitucién de un
Consejo Econdémico y Social. En esta perspectiva, el Consejo de
Concertacién Social surge, para la UGT, apenas como una
estructura intercalar y transitoria y un primer paso para la creacién
de un nuevo marco de relaciones industriales en que, segun
palabras de T. Couto “el antagonismo de lugar al protagonismo”.
Entendida como una ‘“negociacién permanente”, “el objeto de
concertacion no abarca apenas la relacién socio-laboral en sentido
estricto” sino que ademds tiene que ver con un modelo de
desarrollo y de democracia industrial que se pretende crear en
Portugal. La UGT encararia, por eso, negativamente, no solo la no
participacién de la CGTP-IN, como el hecho de no haber previsto
legalmente la inclusién de la CNAE —Consejo Nacional de
Asociaciones Empresariales, en el Consejo de Concertacion.

En el plano de las orientaciones sindicales, el juego de accién
de la UGT estd claramente marcado por el “reformismo social”.
La imagen del adversario, al contrario de lo que ocurre en la
CGTP-IN es relativamente débil y es considerado como un igual.
La idea de conflicto, aunque presente, surge casi siempre limitada.
Se estd pues, lejos de una denuncia radical del patronato y la
empresa no es vista como un lugar de explotadores y explotados,
pero sobre todo, como un lugar donde ocurren abusos, errores e
injusticias.

A la imagen no muy positiva del patronato responde, por un
lado, una concepcién de la practica sindical que tiene en cuenta,
sobre todo, la adaptacién mds que la transformacién radical,
destinada a asegurar a los asalariados la relacién lo mds favorable
posible entre la “contribucién” y su “retribucion”.

Pragmatica en la presentacién de sus propuestas, al contrario
que la CGTP-IN, la UGT no solo participé como negocid co-
responsabilizdndose en la reestructuracién de algunas empresas:
Lisnave, Sorefame, industria vidriera en Marina Grande, etc. Esta
estrategia pragmatica, que la llevd a negociar contratos sociales de



344 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

empresa en el sentido de su viabilizacion y modernizacién
econdmica, le permiti6, por lo menos durante algiin tiempo,
aumentar su influencia sindical.

Esta también ha sido la estrategia adoptada en el CPCS. Con
algunos riesgos y contra todos los que se le oponian firmé en 1986
un acuerdo sobre “politica de rendimientos y precios para 1987”.

El impacto de este acuerdo es particularmente visible en la
significativa disminucién de la conflictividad en las relaciones de
trabajo. De 1986 para 1987 no solo bajé el nimero de huelgas de
422 para 251, como disminuy6 sustancialmente el nimero medio
de trabajadores implicados: 632 para 382 y el nimero medio de
dias perdidos : 2,9 para 2,368,

En Enero de 1988, la UGT, divergiendo de la posiciéon de
CGTP-IN, suscribe nuevamente un acuerdo sobre la politica de
rendimientos y precios para 1988, que ante la superacion de los
valores iniciales previstos para las tasas de inflacién viene a
denunciar en julio.

De una forma genérica, el conjunto de las propuestas de la
UGT indica la existencia en el seno del sindicalismo portugués, de
una corriente economicista, muy alejada de la accién y de la
conciencia obrera.

Intentando mantenerse cerrada a las nuevas cuestiones que van
surgiendo y a la bisqueda de nuevas soluciones, la UGT encuentra
todavia, su principio integrador en la practica de la negociacién
colectiva. Practica, esta, que se asocia a la idea de democracia que,
a su vez, la lleva a aceptar la participacion, la cogestiéon y la
autogestion en la empresa y a participar y co-dirigir instituciones
paritarias. La UGT reconoce, por eso, un papel importante a su
intervencion en la sociedad para el cambio social sin rupturas, al
mismo tiempo que acepta la confrontacién, el didlogo y la
convergencia. El realismo politico, aliado a las caracteristicas que
acabamos de referir, la llevaron a la presentacién de ‘“‘contra-
planes econémicos” macro y microeconémicos: “el contrato social

% Informacién estadistica de la Divisdo de Sociologia del Ministerio do
Emprego e Seguranga Social.
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para la modernizacién” y “acuerdos de viabilizacién de empresas
industriales en declive”.

7.5. Las nuevas bases sociales de la privatizacion

El dificil contexto econémico de los afios ochenta, marcado
por bajos indices de crecimiento, alta inflacién y desempleo
erosiond la base social del modelo keynesiano en tanto se hizo
imposible reproducir sus ‘“trade-offs” centrales. Los costes del
Estado de Bienestar se hicieron sentir y los grupos conservadores
comenzaron a oponerse al consenso keynesiano. Las clases medias
rompieron su alianza con el sector laboral y la maquinaria para el
compromiso social se transform6 asi en objeto de conflicto
politico, afectando a la propia naturaleza de la coalicién electoral
socialista.

El debate acerca de las politicas se reabrid y las nuevas
coaliciones conservadoras impulsaron un paquete de medidas que
proponian un retorno a una economia mas basada en el mercado,
retirando al Estado de la administracién de la actividad econémica
y, en etapas posteriores, incursionando hacia la privatizacién de
empresas publicas. Dada su afinidad, la nueva estrategia
econdémica combiné los argumentos capitalistas de mercado con
las “teorfas de ingobernabilidad”. De acuerdo a estas ultimas, los
mecanismos de la democracia impusieron demandas que
excedieron la capacidad de respuesta del gobierno. Esto produjo
una situaciéon de creciente ingobernabilidad, ya que las
expectativas no cumplidas afectan seriamente a la estabilidad del
gobierno. La solucién es, en esta perspectiva, expandir el campo
de accién del mercado para resguardar al aparato estatal de estas
demandas. Las propuestas de estrategia econémica basada en los
mecanismos de mercado y en el “state overload” se transformaron
entonces en la piedra angular sobre la cual un conservadurismo
revitalizado encontré fundamentos tedricos en estos paises del Sur
de Europa.
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La razén por la cual las fuerzas conservadoras abandonaron las
bases del keynesianismo —el PP en Espaiia y el PSD en Portugal- y
abrazaron modelos de estrategia econdmica que proponian una
expansién de la economia de mercado puede explicarse como
forma de resolver la crisis politica como consecuencia de la crisis
de la economia liderada por la accién estatal y el keynesianismo.
Asimismo, es interesante cémo la combinacién  del
conservadurismo tradicional con los principios de la economia
liberal forjaron la identidad de las fuerzas politicas de derecha que
emergieron en ambientes con procesos de democratizacion tan
distintos como Espafia y Portugal.

En el Sur de Europa, a medida que la crisis de la estrategia
socialdemdcrata propuesta por los gobiernos socialistas en Espaia
y Portugal, se agudiz6 a principios de los afios 90, se reabrid el
debate sobre la politica econdémica y la ‘“cultura econémica”
socialista fue desplazada por la emergencia de las doctrinas
liberales; esta vez bajo el patrocinio conjunto de las patronales
empresariales (CEOE en Espafia) y técnicos monetaristas (como
Miguel Beleza en Portugal). Ellos buscaron deshacerse de la
herencia  socialista  implementando un  programa de
reestructuracién econdmica para desmantelar el aparato de
intervencion estatal y asi establecer un Estado minimo alejandolo
de su rol redistributivo. Por medio de este mecanismo, tanto el
gobierno del PP en Espafia como del PSD en Portugal abrieron el
camino a un real quiebre en la relacion histérica entre el Estado y
la sociedad.

En suma, los afios 90 sefialaron el fin del esquema de reformas
sociales y econdmicas que habian evolucionado bajo el amparo de
la economia politica socialdemdcrata. La imposibilidad de
reproducir el modelo neocorporatista hizo evidente la fragilidad
del compromiso de clases que lo mantuvo en el pasado, expresado
también en la precaria coexistencia entre los diferentes sectores
industriales. La crisis politica y econémica de los afios 90 no
fueron sélo la expresién del punto mds bajo del ciclo econémico o
la consecuencia de las crecientes demandas por el cambio
estructural de parte de los grupos de izquierda. En gran medida, la
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profundidad de esta crisis proviene de las serias y continuas
fisuras entre los diferentes sectores industriales, manifestadas por
su recurrente incapacidad de construir un modelo viable de
desarrollo capitalista en el cual hubiera espacio para todos. El
apoyo de algunos sectores de empresarios a una reformulacién
profunda de la propia estrategia econdmica refleja el hecho que, en
los afios 90, los conflictos en el interior de las empresas publicas
eran tan significativos como aquellos entre los gobiernos y los
sindicatos.

7.5.1. La privatizacion como mecanismo de creacion de
coaliciones

En los afios 90 se desarrollé un terreno propicio para la
diseminacién de politicas ortodoxas debido a la necesidad de
superar el déficit piblico y la inflacién. Después de todo, en un
contexto como ese, contraer la oferta monetaria, reducir los gastos
publicos y estabilizar el sector externo tenia una buena dosis de
sentido comun.

En la década anterior, muchos de los paises industrializados y
también los menos avanzados habian empezado a considerar la
solucién privatizadora. Con evidente pragmatismo, Miterrand la
llevé a cabo después del fracaso de sus politicas iniciales de
nacionalizacién; Callaghan siguié las politicas de estabilizacién
del FMI al final de la década de los 70 y ellos fueron seguidos por
la primera coalicién conservadora sueca que llegé al poder desde
1932. Estos y otros paises, gradual o abruptamente, limitaron la
intervencion del Estado y restauraron el libre mercado.

Pero detrds de las politicas de privatizacién hay mds que una
mera estabilizacién del sector publico. John Ikenberry®, por
ejemplo, sostiene que las politicas de privatizaciéon son

% John Ikenberry, “The International Spread of Privatization Policies:
Inducements, Learning and ‘Policy Bandwagoning”, en E.N. Suleiman y J.
Waterbury (eds), The PoliticalEconomy of Public Sector Reform and
Privatization, Boulder: Westview Press, 1996.
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principalmente motivadas por un proceso global de induccién por
el cual algunos paises emulan a otros. Para William Glade™, el
impetu mds importante proviene de cambios estructurales que han
tenido lugar en la economia mundial. Otra perspectiva a su vez,
argumenta que mientras estas politicas constituyen un “proyecto”
en los paifses industrializados, en los paises menos desarrollados
s6lo constituyen una respuesta a la presion externa.

Aunque estas interpretaciones pueden ser correctas en casos
especificos, todas ellas carecen de un elemento crucial que ha sido
enfatizado a lo largo de este capitulo: las politicas econdmicas no
son s6lo un mero conjunto de decisiones administrativas. M4s
fundamentalmente, las politicas de privatizacién reflejan los mas
intrincados conflictos politicos de la sociedad. Es en este sentido
que los programas de privatizaciéon reflejan correlaciones
cambiantes de las fuerzas sociales y politicas internas. Los
cambios en la adopcién de politicas explican esta pugna, en los
cuales nada menos que el equilibrio global entre el Estado y la
sociedad estd en juego.

En este punto, es necesario hacer una aclaracién. A lo menos,
la “privatizacién” se refiere a una reasignaciéon de derechos de
propiedad (venta de activos) o a una relocalizacién de funciones
econdmicas (contracting out). Aun asi, dada la amplitud de las
implicaciones sociopoliticas de esta politica, las iniciativas de
privatizacién en las sociedades capitalistas deben ser vistas como
otro episodio fundamental de una critica controversia histérica de
la civilizacién occidental: la definicién del equilibrio publico /
privado.

La constitucién y separacion de las esferas publicas y privadas
han sido una permanente preocupacién en los estudios sociales,
politicos y legales occidentales’'. En la sociologia cldsica, por

" William P. Glade (ed)., “Sources and Forms of Privatization”, Srafe
Shrinking: A Comparative Inquiry into Privatization. Austin: University of
Texas, 1986: p. 2-23.

! Véase un estudio mds detallado sobre esta cuestién en: N. Bobbio, “The
Great Dicothomy: Public/ Private” en Democracy and Dictatorship: The Nature
and Limits of State Power, Minneapolis: University of Minnesota Press, 1989.
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ejemplo, el periodo que va desde las formas comunitarias de
dominacién tradicional hasta las formas racionales de la sociedad
moderna supone una demarcacién mds clara entre los dominios
publicos y privados. En la teoria social occidental, la emergencia
de la sociedad moderna y la construccién del Estado nacional son
largamente caracterizados por la diferenciacién irreversible entre
lo publico y lo privado, la cual, bajo la dominacién patrimonial
tendia a ser confundida. Tal como se define en el tipo de
dominacién racional-legal de Weber, el 4mbito del individuo se
vuelve mds privado en tanto el dominio del gobierno y la
administracidn se vuelven mds publicos.

En teoria politica, publico y privado, usualmente funcionan
como términos contradictorios y mutuamente excluyentes. Ellos
constituyen una de las “grandes dicotomias” de las ciencias
sociales. Esto es asi no s6lo por razones metodoldgicas. De hecho,
a pesar de la exhaustividad y comprensiéon implicita de estas
categorias, el mundo estd poblado de instituciones que son semi-
publicas o semi-privadas. De manera atin mds importante, la
dicotomia se hace presente a partir de las posiciones altamente
normativas que, usualmente, son asociadas con el uso de un
término u otro. En nuestro discurso, académico o abiertamente
politico, usar cualquiera de estos términos y, a la vez, evitar
cualquier tipo de connotacién ideoldgica, se ha convertido en una
tarea crecientemente ardua.

Algunos autores han tratado de asegurar la supremacia de lo
privado, otros la predominancia de lo publico. En relacién a los
intentos de enfatizar la preponderancia de lo publico, uno podria
reunir posiciones con vastas diferencias entre aquellos que han
rechazado al liberalismo. No obstante, todos comparten un
principio bésico: el todo estd antes que las partes, y la persecucion
del interés individual no contribuye, per se, al bien comiin.”?

" Para una revisién comprensiva de estas teorias véase Alfred Stepan
(1979). Vale la pena hacer notar que Keynes, sefialando un gran alejamiento del
liberalismo, compartié esta posiciéon. En “The End of Laissez-Faire” (1926)
argumenta: “No es una correcta deducciéon de parte de los Principios de la
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En la practica, sin embargo, los limites entre estas perspectivas
polares tienden a empaifiarse, ya que la definicién de ambas esferas
es, en gran medida, el resultado de un proceso paralelo y altamente
complementario. Evidencia parcial de esto, es que la sociedad esta
llena de dominios institucionales que no son ni totalmente
publicos ni totalmente privados. No obstante, mds alld de esta
observacién descriptiva, yace un juicio mds analitico, segin el
cual lo publico y lo privado se constituyen tomando referencia de
uno hacia el otro en una relacién dindmica. En la sociedad
occidental, en un alto grado, la politica puede ser retratada como la
inherente y permanente tensién entre la “politizaciéon de lo
privado” y la “privatizacion de lo ptblico”.

Esta tensién se expresa claramente en el desarrollo de las
practicas neocorporativistas en las sociedades capitalistas
liberales. La l6gica de las relaciones corporativistas descansa en el
hecho de que la autoridad publica considera ciertas interacciones
privadas, particularmente aquellas entre el capital y el trabajo,
como cruciales para la estabilidad del propio sistema politico. De
este modo, el Estado penetra el dambito de lo privado, regulando
transacciones y transformando asuntos previamente privados en
objetos de importancia publica. Como una respuesta a los
crecientes problemas en el manejo de la economia, los gobiernos
intentan, a través de negociaciones oficialmente reconocidas,
neutralizar las resistencias potenciales de las prerrogativas del
capital y del trabajo, tales como sus respectiva capacidad de
desintervenir y hacer huelga. Gracias a las précticas
corporativistas, asuntos supuestamente politicos —cuya existencia
s6lo dependeria de intercambios eficientes en el mercado- son
reconstituidos por el poder publico a partir de su significacién
politica.

No es necesario decir que la contrapartida es que el
corporativismo también supone la “privatizacién de lo publico”.
Esto proviene del hecho que, precisamente para contrarrestar sus
capacidades obstructivas, los acuerdos corporativistas también

Economia el que los intereses propios ilustrados operan siempre hacia el interés
publico”. John Maynard Keynes (1963).
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otorgan un status publico a los grupos de interés. Como resultado
de la incorporacién de las mds importantes organizaciones de
interés en las juntas y consejos gubernamentales, a efectos de
compartir la responsabilidad en el disefio e implementacion de
politicas, las arenas publicas se hallan continuamente permeables
por intereses privados. Bajo el marco del corporativismo, la
distincién liberal publica / privado se torna tedricamente
inconsistente y politicamente problematica.

El caso del corporativismo retrata la complejidad y Ila
conflictividad involucradas en la definicién del equilibrio publico-
privado. El hacer publico un tema previamente privado supone su
politizacién. Inversamente, sacar temas de la esfera publica, es
decir, “privatizarlos”, constituye un intento de despolitizacidn.
Estos procesos, en si mismos, pueden generar serios conflictos. Un
movimiento desde un lado del espectro hacia el otro altera
derechos e intereses creados y, por lo tanto, modifica relaciones de
poder. Tales movimientos no sélo involucran la transferencia de
activos y funciones, sino también, lo cual es politicamente
fundamental, procedimientos de decision e instituciones. Por este
motivo, a veces el mero uso de “publico” o “privado” despierta
arraigados antagonismos y agudiza posturas ideoldgicas. Hasta
cierto punto, definir los limites entre lo publico y lo privado es
definir los limites de la politica misma.

La significacién de la privatizacion, por lo tanto, se origina en
el hecho que ésta altera globalmente el equilibrio publico /
privado. Favorecer lo privado a expensas de lo publico reordena
las demandas en la sociedad, con no menores consecuencias que la
reorganizacién de las relaciones de clase y de la légica de la
representacion politica. Las instituciones del Estado de Bienestar y
los mecanismos corporativistas de mediacién de intereses,
proveyeron un contexto para la canalizacién del conflicto en las
sociedades capitalistas, avanzadas o no tan avanzadas. Esta esfera
publica dependia, en gran medida, de la conviccién, compartida
por el empresariado y los trabajadores, que las imperfecciones del
mercado son legitimamente susceptibles a la regulacién politica.
La contradicciéon de la esfera piblica, como un proceso
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concomitante a la expansion de la esfera del mercado, tiende a
favorecer a aquellos sectores que retienen ventajas relativas a los
intercambios de mercado.

Los efectos politicos y sociales de este proceso fueron
observados por Paul Starr”® en forma elocuente: “Un movimiento
desde lo publico hacia lo privado puede muy bien ocasionar un
movimiento en otros sentidos: desde lo abierto hacia lo cerrado
(en el acceso a la informacién) o desde el todo hacia las partes
(particularmente en la distribucién de los beneficios). Es en este
sentido que la efectividad de las politicas de privatizacién en
reestructurar las relaciones publico / privadas las ha convertido,
por si mismas, en un componente central de los proyectos
conservadores que han surgido en Espafia y en Portugal en los
afios 90, cambiando las condiciones de la competencia politica al
quebrar antiguas coaliciones y promoviendo valores menos
politizados y mds orientados hacia el mercado.

Un ejemplo de esto se halla en la implementacién de la
privatizacién a través del “capitalismo popular”. Este programa
aspira a distribuir stock entre los trabajadores de las compaiiias
privatizadas. El objetivo de descomponer y recomponer
coaliciones por medio de la privatizacion se hizo obvio por la prisa
con la cual los gobiernos implementaron este programa; al punto
de depreciar dramdticamente las acciones u otorgar créditos mas
baratos a los trabajadores dispuestos a comprar acciones. En
ambos casos, el propdsito asumié matices claramente ideolégicos
y politicos: ganar una posicidn conservadora entre el electorado de
las clases trabajadoras.

Es incierto que la distribucién de acciones baste para
transformar a trabajadores sindicalizados en socios capitalistas y,
de este modo, eliminar la oposicién. Tampoco se sabe si los
trabajadores que retienen acciones cambian o no sus preferencias
electorales. En donde no existe desacuerdo es respecto a que la
privatizacion abarca mucho mds que la mera creacién de mercados
eficientes y competitivos. Esto se halla notoriamente demostrado

3 Paul Starr, “The Meaning of Privatization”, Yale law and Policy Review,
1988: 6, p. 6-41.
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por el hecho que, en la mayoria de los casos, la privatizacién de
los servicios publicos s6lo significé la mera transformacién de
monopolios piblicos en privados.

La disminucién de las capacidades econdmicas estatales
remueve al Estado de su papel de distribucién de recursos y como
arena para compromisos o conflictos politicos. Los actores
incorporados al esquema publico son, a causa de la privatizacion,
progresivamente “desincorporados” del espacio de contestacion.
Ahora deben dirigirse a la esfera privada —una economia de
mercados expandidos- en la cual consideraciones politicas no
cuentan en la asignacién de recursos. La privatizacién, por lo
tanto, reformula la naturaleza de las coaliciones y compromisos
politicos. Incluso reconfigura el escenario politico reduciendo el
ambito de lo publico y, por lo tanto, dejando “menos” espacio para
la politica.






CAPITULO 8

LA REFORMA DEL SECTOR PUBLICO
COMO MECANISMO DE TRANSFORMA-
CION INSTITUCIONAL. FACTORES POLITI-
COS, LEGALES Y CONSTITUCIONALES

8.1. La capacidad estatal y el lanzamiento de las reformas

La capacidad para generar un andlisis objetivo de los
problemas econémicos y de las alternativas posibles afecta
obviamente a la rapidez y coherencia de las respuestas de reforma
en el sector publico. Hasta cierto punto, esta capacidad esta
determinada por caracteristicas muy bdasicas: la determinacién del
equipo econdémico del gobierno en implantar estrategias de
reforma y el grado de cohesion interna.

De una forma general, esperamos que los equipos economicos
y sin experiencia estén preocupados con la gestion diaria de la
economia, dispongan de poco tiempo o les falte perspectiva para
analizar las reformas mds amplias. Stephen Haggard analiz6 la
experiencia de Corea, sefialando una caracteristica crucial: el
grado en que los equipos técnicos estdn aislados de las presiones
del legislativo, de la Administracién y de los grupos de interés.
Un grado de autonomia es esencial para tener capacidad de
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proponer y mantener en el tiempo medidas dolorosas a nivel
politico'.

Pero tan importante es la capacidad para formular politicas
coherentes como lo son los instrumentos y las instituciones que
permiten su implementaciéon. En algunos paises, los gestores
econdmicos actdan como correas de transmisién del equipo que
dirigen. Es mds, incluso aquellos paises que disponen de
arraigadas estructuras en sus instituciones y procedimientos, la
autoridad de las agencias econdmicas puede estar profundamente
limitada por la propia distribucién del poder constitucional y legal
que hacen funcionar a los ministerios, a las agencias semi-
auténomas del sector publico, a la legislatura o a niveles mas
reducidos del gobierno.

Estas dimensiones de la capacidad estatal constituyen, en
parte, asuntos de caricter técnico, de organizacién administrativa
y de autoridad legal, pero también estdn vinculados con el tipo de
régimen y la estructura politica, con los grupos de interés y con las
bases de apoyo politico. La unidad o la divisién del equipo
econdmico, por ejemplo, refleja a menudo un mayor consenso
politico o un proceso mucho mds conflictivo. El papel de los
miembros del estado y de los agentes del sector piblico que
constituyen un poderoso grupo de interés constituye, a su vez, un
factor politico que afecta profundamente la capacidad del estado
para formular y ejecutar medidas de reforma.

Los paises en este estudio, variaron profundamente a lo largo
de las tultimas décadas, con respecto a la dimensiéon de la
capacidad estatal. La cohesiébn y experiencia del equipo
econémico durante el periodo de consolidaciéon democrética,
difiere completamente de la escasa capacidad que posefan en el
periodo inicial del proceso democrdtico, cuyos equipos
econémicos solfan ser muy reducidos, estaban presionados y
carecian de experiencia comparativamente. Asimismo, existen
importantes contrastes entre ambos paises respecto al grado de
autonomia y de aislamiento de los equipos econdmicos ante las

! Stephen Haggard y Chung-in Moon, “Institutions and Economic Policy:
Theory and a Korean Case Study”, Cambridge, Mass, 1988.
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presiones sociales. Veamos con mads detalle la reforma en cuanto
proceso politico.

Problemas de Accion Colectiva en el Inicio y Consolidacion de la
Reforma

El dilema politico central de la reforma es que a pesar de los
significativos beneficios que puede aportar a la sociedad, los
ajustes politicos implican costes iniciales significativos y una
reduccién de rentas para determinados grupos. Por qué entonces se
producen dichas innovaciones? La literatura sobre las politicas de
ajuste sugiere repetidas veces que las elites gubernamentales y las
instituciones estatales son centrales en el lanzamiento de los
esfuerzos de reforma. (Gridle y Thomas)

En primer lugar, los agentes del gobierno juegan un papel
crucial como mediadores entre las arenas internacionales y
domésticas, y por tanto, estin expuestos directamente a las
presiones que provienen de la economia internacional, de otros
gobiernos, de las empresas y bancos extranjeros y de las
instituciones financieras multinacionales.

En segundo lugar, debido a su posicién privilegiada en el
proceso de la politica, los actores gubernamentales tienen un poder
sustancial sobre la agenda politica.

Finalmente, la estructura de las instituciones politicas, influird
tanto sobre la capacidad del gobierno para actuar como sobre el
propio alcance de los intereses sociales que estdn representados.

En este sentido, los enfoques estadistas sobre las reformas
politicas (desarrollados por Peter Evans y John Waterbury)
consideran que las organizaciones estatales pueden constituir
importantes focos de resistencia o de innovacién, aunque en
dltima instancia, las iniciativas de reforma dependeran de la propia
capacidad del ejecutivo para lanzar las estrategias de reforma.

Se estd convirtiendo en una préctica habitual en todos los
andlisis politicos sobre la reforma politica, hacer referencia a las
consecuencias distributivas de dicha politica, asi como referir el
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grado de poder de los grupos sociales implicados en el proceso. Lo
que parece cierto es que toda transformacién politica no estd
exenta de la aparicion de numerosos problemas de accidén
colectiva.

Pongamos, el caso de la politica de estabilidad de precios. Si
bien se trata de una politica que promueve generar un beneficio
publico, algunos individuos y empresas podrian coaligarse para
obtener beneficios particulares. De igual forma, la politicas de
liberalizaciéon comercial o las reformas del sector publico
empresarial pueden generar beneficios generales de eficiencia,
aunque las empresas individuales o los sectores se coaligardn para
obtener beneficios particulares.

En sistemas politicos institucionalizados, en los que los
problemas fundamentales de accién colectiva han desaparecido de
alguna forma y donde la vida asociativa es relativamente densa,
las reformas politicas pueden ser explicadas en términos de
cambio de alineaciones entre los grupos de interés (Peter
Gourevitch, 1989). En muchos paises menos industrializados, la
cldsica asimetria entre los perdedores concentrados y los
beneficiarios difusos es especialmente profunda. Los grupos
sociales que representan a los empresarios y a los trabajadores
estdn muy organizados. Por otra parte, los sectores cruciales que
podrian constituir el nidcleo duro de las coaliciones de reforma,
estdn menos organizados y tienen que superar profundas barreras
derivadas de la accidn colectiva para ser efectivos a nivel politico.

El problema de free-rider nos ayuda, por tanto, a explicar la
dificultad de la reforma, pero precisamente por esa razdn, es dificil
explicar el proceso inicial de la reforma con referencia exclusiva
al conjunto de los grupos de interés. Las formas de liderazgo
estatal analizadas por Waterbury y Evans pueden explicar la forma
de superar los problemas de accidn colectiva. De acuerdo con
Waterbury, la utilizacion politica de las empresas del sector
publico cristalizan los intereses sociales dentro del propio estado,
y por ello, constituye un desafio para que la reforma se extienda.
Sin embargo, cuando surge la reforma, el impulso vendrd del
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‘equipo de tecndcratas’ dentro del estado que operan alejados de
los canales de decision rutinaria.

Por su parte, Peter Evans considera que los problemas de rent-
seeking pueden eliminarse mediante grupos cohesionados de
burdcratas capaces de regular su vinculaciéon con los grupos del
sector privado.

Las fuerzas sociales y los intereses econdmicos juegan un
papel fundamental en la comprensién de las posibilidades y limites
de la reforma, pero la naturaleza de su influencia no suele ser
comprendida. Es, por ello, necesario distinguir dos fases o etapas
importantes en la politica: inicio de la reforma y consolidacién de
la reforma, en el sentido de que estas fases requieren un equilibrio
diferente entre la autonomia estatal y la representacion de los
intereses. Dados los problemas de accién colectiva, las iniciativas
de reforma son mds probables cuando las instituciones politicas
desarrollan los mecanismos para aislar a los politicos y sus
equipos de tecndcratas de la resistencia ofrecida por grupos
especificos de interés, al menos a corto plazo.

La consolidacién de la reforma, por el contrario, implica la
estabilizacion de las expectativas alrededor de un nuevo conjunto
de incentivos y el convencimiento de que los agentes econdmicos
no serdn confrontados por decisiones individuales. La
consolidaciéon es mds probable que ocurra cuando los gobiernos
han creado coaliciones estables de apoyo politico que abarcan un
gran nimero de beneficiarios privados, y que aseguran, al menos,
el consentimiento de las principales fuerzas politicas que compiten
en el sistema politico. Sin dichas alianzas ticitas o explicitas entre
los politicos, las elites tecnocréticas y los beneficiarios del cambio
de la politica, los intentos de reforma probablemente vacilaran.

A pesar de sus méritos, el enfoque estadista que explica las
reformas politicas debe confrontar dos importantes dilemas. El
primero consiste en comprender las preferencias de las elites
estatales. Si las preferencias no son el resultado de las presiones
que emanan de las grupos particulares, o de la ldgica de la
competicién politica, entonces, de dénde vendrd? La segunda
cuestion se refiere a las caracteristicas organizativas del estado que
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permite a las elites actuar segun sus preferencias. Si bien es cierto
que los enfoques estadistas no dan relevancia a la capacidad para
conseguir objetivos, al menos deben ser capaces de especificar ex
ante las estructuras estatales que estan asociadas con el éxito de la
reforma. Cudles son las bases organizativas de la autonomia
estatal? Hasta qué punto el aislamiento de la burocracia no afecta a
la capacidad estatal? Qué combinacién de autonomia e
“inmersién” estdn asociadas con el inicio efectivo y la
consolidacién de la reforma?

8.2. La estructura de las instituciones politicas

Los gobiernos analizados en este estudio, abarcan una gama de
diferentes regimenes. Al menos desde 1970, se habia extendido la
hipétesis que los gobiernos autoritarios eran mds favorables que
las democracias para decidir y reforzar las medidas de ajuste y de
estabilizacién de la economia. Algunos estudiosos sostenian que
los gobiernos autoritarios, eran mds capaces de llevar a cabo
planes a largo plazo, que los gobiernos limitados a ciclos
electorales. Igualmente, podian estar menos expuestos a cambios
rapidos a nivel de los equipos que facilitan la implementacién. Es
mds, algunos estudiosos mantenian que los regimenes autoritarios
podrian tener una menor necesidad de responder a las presiones
sociales o a intereses creados; podrian estar mas preparados para
basar sus decisiones en criterios de racionalidad econdémica. Y, por
dltimo, los regimenes autoritarios, podrian ser mds capaces que los
gobiernos democraticos para prever las protestas mediante una
represion anticipada e incluso podrian eliminar la protesta si esta
llegaba a producirse.

Estudios recientes lanzan serias dudas sobre estas hipdtesis.
Los andlisis realizados por Maravall, Stephan Haggard, Karen
Remmer o Przeworski sobre diferentes paises en Europa o
América Latina niegan cualquier asociacién sistemadtica entre el
tipo de régimen y la capacidad para estabilizarse. Bérbara
Stallings y Kaufman, en su anélisis sobre los esfuerzos del ajuste
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en varios paises de América Latina, encontraron evidencia que el
tipo de régimen se relaciona con el alcance y el contenido de los
programas. Sugirieron que los regimenes autoritarios son mas
proclives a adoptar fuertes programas ortodoxos, no solo para una
estabilizacién sino para un cambio estructural a largo plazo. Los
regimenes en periodos de transicién democrdtica son mads
proclives a adoptar programas heterodoxos. Las democracias
recién constituidas, son mas proclives a perseguir programas de
estabilizaciéon ortodoxa pero tienen dificultad en  mantener
programas ortodoxos de cambio estructural a largo plazo
(Stallings y Kaufman, 1989).

De forma mads especifica, las variables institucionales casi
seguramente tienen un impacto mds importante que el tipo de
régimen, tanto en la capacidad para formular politicas de reforma
coherente y consistente como en la capacidad para
implementarlas. Dicha variable es el ciclo electoral. Estd muy bien
documentado cémo el enfoque electoral impide la adopcién y la
implementaciéon de programas de estabilizacién y de reformas
estructurales (Barry Ames, 1987). Las politicas monetaria y fiscal
a menudo se aflojan en el periodo electoral, no solo en los
sistemas democraticos competitivos sino también en los sistemas
autoritarios en los que las elecciones tienen importantes funciones
legitimadoras.

Los gobiernos también acaban por ser mas sensibles a las
criticas de la oposicién; los gobiernos pueden dividirse con
sectores a favor y contra el ajuste (Haggard, y Kaufman, 1995).
Por el contrario, la estabilizacién y los cambios estructurales son
adoptados probablemente tras las elecciones, cuando el nuevo
gobierno es mds proclive a obtener una mayor legitimidad y/o los
grupos de la oposicién estan dispersos.

Otro tipo de caracteristicas de las instituciones formales e
informales también modifican la distincién entre regimenes
autoritarios y democriticos. Por ejemplo, los gobiernos que
dependen del patronato para obtener su apoyo, son poco proclives
a adoptar o implementar cambios estructurales que alteran la
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distribucién de los recursos hacia mecanismos de mercado
impersonales.

Considero las coaliciones y los grupos de interés como una
variable separada que influye sobre las respuestas al ajuste, pero la
combinacién del tipo de régimen y las bases de apoyo puede ser
mds util que si cada variable fuera analizada separadamente. Por
tanto, sistemas democraticos recién constituidos o en transicion,
que dependen de las clases empresariales puede comportarse de
algiin modo como sistemas autoritarios, aunque no es probable
que sean tan represivos. Al contrario, los regimenes autoritarios
que obtienen un grado sustancial de apoyo de las fuerzas sociales
pueden responder a las presiones de reforma de forma semejante a
las democracias en proceso de transicién o ya consolidadas.

8.3. Las Preferencias Estatales sobre las opciones de Reforma
en el Sector Piblico

La nueva literatura sobre el estado ha fracasado en dar cuenta
del debate acerca de las fuentes que inspiran las preferencias
politicas del ejecutivo. Varias posibilidades son, sin embargo,
apuntadas por Waterbury y Evans. En primer lugar, las
preferencias podrian provenir de un interés general en el
mantenimiento del sistema, una perspectiva que es compartida por
los economistas que caracterizan al Estado con alguna funcién de
bienestar general. En segundo lugar, las preferencias politicas
podrian fluir de la capacidad organizacional; los estados pueden
ser arrastrados hacia soluciones politicas para las cuales estdn
equipados. En tercer lugar, las preferencias podrian derivarse de la
orientacién ideoldgica general del liderazgo politico.

El primer enfoque considera la reforma politica como una
respuesta a los pardmetros econdémicos, especialmente en periodos
de crisis econémica. Los efectos cataliticos de un equilibrio
comercial y las crisis fiscales han sido estudiados por Stallings
para los casos de América Latina y juegan un papel fundamental
en la explicacién de Waterbury sobre las orientaciones de la elite
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hacia la reforma de las empresas del sector ptblico. México y
Turquia, que experimentaron severas crisis econdmicas, fueron
mads lejos en sus esfuerzos para frenar el sector piblico de lo que
lo hicieron en el caso de India y Egipto que, por una variedad de
razones, consiguieron evitar dicha crisis.

Como se refiere Margaret Levi, cualquier andlisis acerca del
interés de las elites estatales debe comenzar con los recursos
materiales, incluyendo la obtencion de beneficios. En crisis
econdmicas, los gobiernos asumen limites en su capacidad para
recaudar impuestos y asegurar el cambio de la moneda extranjera,
y por tanto, en su capacidad para gastar con base a unos objetivos
politicos 'y econdémicos. Este argumento acerca del
“mantenimiento del sistema” puede ampliarse més alld del campo
financiero a otras cuestiones politicas. En crisis econdmicas, las
amenazas derivadas del deterioro econémico y la oposicién
generalizada que se acompafia se convierte en un componente
extremamente importante para la supervivencia de las elites
gubernamentales, pudiendo ignorar las consideraciones de
determinadas coaliciones. Las crisis econémicas han conducido a
la adopcién de reformas politicas ortodoxas, incluso por gobiernos
que se habfan identificado previamente con politicas
intervencionistas y con grupos amenazados por reformas
orientadas al mercado.

Como ya se habia argumentado, las preferencias politicas no
se derivan exclusivamente de las circunstancias econdémicas por la
simple razén que los diferentes gobiernos tienen diferentes
umbrales de tolerancia a los desastres econdémicos. Algunas
veces, las preocupaciones sistémicas de algunos miembros del
estado pueden desestimar intereses particularistas, pero en otros
casos, pueden ceder a dichos intereses. Como resultado, algunos
gobiernos responderdn rapidamente a desequilibrios en la balanza
de pagos y otros problemas fiscales, mientras que otros gobiernos
s0lo lanzardn ajustes cuando las reservas se hayan reducido
considerablemente o cuando la inflacién haya alcanzado niveles
muy elevados. Como sefiala Waterbury, la afirmacién mas
contundente que podemos hacer es que cierto malestar con el
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estado de la economia puede ser una condicién necesaria, aunque
no suficiente, para el lanzamiento de politicas de reforma. Para
obtener un conocimiento mds preciso de las opciones
seleccionadas, es importante analizar otros factores organizativos
e ideoldgicos que dan cuerpo a las preferencias politicas.

Una segunda hipétesis es sugerida en el andlisis de Peter
Evans sobre las fuentes organizativas de la capacidad estatal. Las
preferencias de las elites pueden depender del nivel e intensidad
de la competencia técnica de la burocracia. Los casos de estudio
sobre esta cuestién evidencian, de forma sorprendente, que un
reducido nivel de competencia técnica no es necesariamente un
impedimento para la adopcién inicial de extensos paquetes de
medidas liberalizadoras de reforma. De hecho, esta circunstancia
puede incluso facilitarlas (Nelson, J. 1990).

Un reducido nivel de competencia técnica, puede
probablemente estar asociado a largos periodos de deriva politica
antes de que las actuaciones sean tomadas. En muchos paises en
vias de desarrollo, la presencia de equipos econdémicos capaces
pueden presentar alternativas coherentes. Si los gobiernos con un
reducido nivel de capacidad técnica y administrativa deciden
lanzar reformas, es muy probable que conffen en las agencias
internacionales para el disefio de sus programas. Tanto la
influencia de estas agencias como la limitada capacidad
administrativa pueden estimularles a seleccionar las reformas que
son comparativamente simples de administrar, como la reforma de
los mercados o de los tipos impositivos.

Elevados niveles de capacidad tecnocritica y administrativa
tienen implicaciones mas ambiguas para las preferencias estatales.
Por una parte, la transformacién de las alianzas tecnocréticas con
fuertes raices en las burocracias nacionales pueden, como sugiere
Kahler, funcionar para reducir el alcance del debate sobre las
cuestiones de ajuste. Pero Peter Evans, en su andlisis sobre Korea,
Taiwan, Brasil y la India, muestra que los paises con mayor
capacidad tecnocrdtica y administrativa, tienen asimismo un menu
mds extenso de opciones posibles. En el Este asidtico, el
reclutamiento meritocrdtico y las redes informales de expertos se
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combinaron para crear unas elites militares, partidarias y/o
burocriticas muy cohesionadas, pero favorecieron una politica
industrial relativamente intervencionista. Dichos estados pueden
combinar la liberalizacién con un apoyo a la intervencién estatal
mads efectiva y tener la capacidad de explorar respuestas mas
heterodoxas. Incluso cuando son adoptadas medidas relativamente
ortodoxas, los gobiernos con capacidad administrativa pueden
enfrentar reformas mds complejas o implementarlas de formas
mds complejas. Asi, por ejemplo, la estrategia de crecimiento
basada en la exportacién, emprendida en los paises recién
industrializados del Este Asidtico, estaba ampliamente ajustada al
mercado, aunque también comprendieron una variedad de
complejas intervenciones estatales y de apoyos institucionales a
las empresas. (Haggard, 1992).

El esfuerzo para explicar las preferencias politicas con base en
las condiciones econémicas o en la capacidad burocritica merece
alguna reflexion, aunque los enfoques estadistas deben confiar, en
ultimo caso, en la forma como la ideologia configura el
conocimiento y los valores de las elites. Esto nos conduce de
nuevo a la cuestién acerca del papel desempeiiado por la creciente
influencia de las doctrinas neoliberales durante la década de los
anos 1980. En algunos paises, las principales revisiones de la
doctrina se han reforzado por la experiencia histérica traumatica,
asi como por la memoria de hiperinflacién en Chile, Indonesia,
China y Colombia. En la mayoria de los casos, sin embargo, es
dificil concretar precisamente los procesos de aprendizaje y de
socializacién que determinaron el modo en que dichas ideas
fueron adoptadas por un conjunto determinado de lideres
nacionales o como fueron incorporadas en ciertos contextos
especificos. Por tanto, no hay duda que una gran percepcion de los
limites de la intervencidon estatal han condicionado la manera
como los lideres gubernamentales interpretaron la crisis
econdmica en los afios 1980 y la clase de opciones politicas
necesarias para remediarla. Dicha interpretacién no contradice
necesariamente los modelos que consideran que los lideres
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estatales sean maximizadores, pero ayuda a comprender como sus
preferencias sobre los medios y fines son concebidas.

8.4. Requisitos del éxito de la reforma: El papel de la
autonomia estatal y el poder de la negociacion

Dada la preferencia para emprender una politica de reforma,
he sugerido que el aislamiento de los principales decisores
politicos de las demandas distributivas reforzard la capacidad del
estado para lanzar nuevas iniciativas. El andlisis que desarrolla
Waterbury acerca de la importancia de los “equipos de cambio”,
presenta importantes caracteristicas politicas e institucionales de
dicha innovacién. Los equipos de cambio son relativamente
auténomos, incluso suelen ser independientes, técnicos que estan
protegidos de las presiones de los grupos de interés y de sus
competidores, los burdcratas, por el fuerte apoyo del ejecutivo. A
pesar de que estos grupos deben eventualmente constituir
coaliciones de grupos sociales, la concentracidon y centralizacién
de la autoridad ejecutiva  fuera de los normales canales
institucionales es esencial para la ruptura de redes anti-reforma,
que en el caso de Waterbury reside tanto en la burocracia como en
el propio sector de las empresas del sector ptiblico.

Por tanto, la capacidad para consolidar la politica puede ser
erosionada por la ausencia de efectivos canales de comunicacién
con los intereses politicos afectados. El estudio de Peter Evans
sobre la “autonomia incrustada” en Corea y Taiwan es importante,
en este sentido, debido a las caracteristicas institucionales de estos
estados. Peter Evans sugiere que la autonomia del estado era una
caracteristica importante en el éxito de las reformas, pero en un
sentido completamente diferente. En la fase inicial de la reforma,
la autonomia necesaria para que la reforma tuviese éxito se debia a
la autoridad discreciondria de las elites estatales y a una ruptura
con la rutina burocrdtica y con los canales de influencia social;
este sentido de la palabra autonomia ha sido enfatizado por
Haggard, en su estudio sobre los paises del Este Asidtico.
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Peter Evans sugiere, sin embargo, que la consolidacién de la
reforma en estos paises se debe a una mayor autonomia
organizativa: la capacidad de la burocracia para mantener el
control sobre el reclutamiento y la definiciéon de la misién para
regular las fronteras que gobiernan las relaciones con los grupos
sociales. Esta forma de autonomia se refiere no solo a la
discreciéon ejercida por los decisores individuales, pero lo
contrario: el desarrollo de papeles institucionales impersonales y
metas organizativas, reforzadas por fuertes relaciones informales
dentro de la elite. Peter Evans sugiere que la autonomia en este
segundo sentido fue crucial para establecer la credibilidad de las
reformas orientadas a la exportaciéon emprendidas en el Este
Asidtico a comienzos de los afios 1960.

Evans considera que esta cohesion institucional permite a las
agencias tecndcraticas construir bases de apoyo sélido entre los
beneficiarios del sector privado sin una amenaza. La forma
especifica del ‘embededness’ difiere entre los paises del Este de
Asia; Corea, por ejemplo, tiene relaciones institucionales mas
extensas con el sector privado que el gobierno de Kuomintang en
Taiwan. Sin embargo, en ambos paises, la autonomia y el
‘embededness’ son dos caras de la misma moneda. La cohesi6n
institucional del aparato del Estado reforz6 la capacidad de las
elites para establecer la agenda politica y construir relaciones con
el sector privado en términos que eran consecuentes con los
amplios objetivos de la politica. Al mismo tiempo, la ‘incrustacién
(embededness) permitié a las agencias gubernamentales controlar
y valorar las respuestas del sector privado y ajustar los objetivos
politicos de cara a nuevas informaciones.

a) La Autonomia incrustada y la consolidacion de la reforma
orientada al mercado

Hasta qué punto es el concepto de ‘embedded autonomy’
relevante para comprender las reformas orientadas al mercado en
la agenda politica de muchos paises desarrollados? Son los
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aspectos de la organizacion estatal de los paises del Este asidtico
descritos por Evans sélo relevantes para los estilos politicos de
desarrollo de los afios 1960 y 1970, o tienen aplicabilidad para los
esfuerzos de liberalizacién?

Es crucial subrayar que las reformas econdmicas, incluyendo
las reformas orientadas al mercado, varfan en su intensidad
organizativa y, por tanto, en la naturaleza y amplitud de las
habilidades necesarias para implementarla. Brian Levy sefiala que
el desmantelamiento de varias formas de intervencién constituye
un “desafio negativo para las burocracias- para abstenerse de las
actuaciones que, hasta ahora, han formado parte de su funciones”
(Brian Levy). Cuando las burocracias estin centradas en
intervenciones del mercado que dejan de ser necesarias, la
burocracia puede de hecho ser simplemente desmantelada. Las
formas de intervencién basadas en reglas que reducen el poder
discrecionario de las burocracias pueden también expandir la
autonomia estatal reduciendo las oportunidades de rent-seeking. El
cambio de las restricciones cuantitativas a las tarifas, la abolicion
de los requisitos de licencia y el inicio de subastas para la
distribucién del intercambio extranjero son varios ejemplos de
reformas que pueden, al menos en principio, que pueden socavar
la formacién de alianzas de rent-seeking entre los burdcratas y el
sector privado.

No obstante, con frecuencia es ignorado que muchas reformas
econdémicas —incluyendo aquellas que se proponen expandir el
papel de las fuerzas del mercado- demandan capacidad
administrativa y técnica que son poco provistas en los paises
menos desarrollados: adecuada formacién entre el personal de
nivel medio y bajo; formacién especializada en los equipos de alto
nivel y de nivel técnico; y capacidad en la recogida de
informacién, en el procesamiento y en la comunicacién de datos.
Es maés, estas estrategias también requieren un fortalecimiento de
la capacidad estatal en un sentido amplio sugerido por Evans.
Incluso politicas significativamente no discrecionarias pueden ser
erosionadas si los actores del sector privado son capaces de
esquivar las reglas utilizando canales politicos alternativos para
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asegurar su rechazo a las reformas. Para que los gobiernos
reduzcan su papel en la economia y expandan el juego de las
fuerzas del mercado, el propio estado debe ser reforzado. Miles
Kahler lo ha definido como la “paradoja de la ortodoxia” (Kahler,
1990).

Ejemplos de la paradoja de la ortodoxia abundan. La
privatizacién, la reforma estudiada por Waterbury, proclama
experiencia técnica en la reestructuracién financiera, en la
reestructuraciéon de las empresas publicas, y en su preparacién
para la venta, asi como en aquellos procesos que garanticen el
acceso igualitario de potenciales compradores. Las empresas
creadas para gestionar la privatizacién deben asimismo estar
posicionadas para resistir las demandas de las propias empresas
de propiedad publica. Al considerar la reforma de la politica
comercial, que estd muy cerca de los argumentos de Peter Evans,
la desventaja y los esquemas de resistencia, la provisiéon de
informacién de mercados extranjeros y la gestiéon de zonas que
procesan exportaciones, son ejemplos de medidas que requieren
nuevas  estructuras institucionales o una  significativa
reorganizacion de las mismas. Similares puntos pueden hacerse
acerca de las politicas macroeconémicas. El control del gasto
publico y de la inversién, que es central para la estabilidad de la
politica fiscal, requiere el establecimiento de programas de
inversiéon publica plurianuales, la capacidad para controlar los
proyectos una vez lanzados y los mecanismos institucionales que
hacen que los gastos sean transparentes y permitan la
reconciliacion de las decisiones de ingresos y gastos, tales como la
combinacién de gasto y control de los ministros (Robert Lacey,
1989). La mejora de la recaudacién de impuestos necesita
igualmente de capacidad organizativa. Tanto el presupuesto
eficiente como la recaudacidon de impuestos también requieren de
estructuras organizativas que dispongan de controles sobre las
objeciones y el favoritismo.

Una amplia coherencia organizativa como la analizada por
Peter Evans en las organizaciones estatales de Japén, Corea y
Taiwan, es dificil encontrarla en los paises menos industrializados.
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Sin embargo, el desarrollo de las agencias burocraticas,
centralizadas y relativamente aisladas, garantiza generalmente el
éxito de las reformas. La estabilizacion de Colombia y las
reformas realizadas a finales de los afios 1960 fueron precedidas
de cambios constitucionales que transfirieron toda la autoridad
fiscal desde el Congreso a las agencias ejecutivas tecnocraticas. El
largo periodo del gobierno mexicano, con su programa “el
desarrollo de la estabilizaciéon” comprendido entre 1954 y 1970, se
apoy6 en un fuerte Banco central, con el apoyo del Ministerio de
Hacienda y relaciones estrechas con el FMI.

Estos casos también parecen apoyar el argumento de Evans
que la formacion de conexiones entre los miembros del Estado y
los grupos que lanzan las reformas ha sido también una necesaria
caracteristica de dichas reformas. En los casos de Portugal y de
Espaiia, los equipos econdémicos en el ejecutivo fueron capaces de
movilizar un fuerte apoyo de algunos grupos del sector privado.
Portugal tras 1991, se convirtié en un caso paradigmdtico de
reformas que muestran sefiales de consolidacién. Siguiendo la
crisis de principios de los afios 1980, se realizaron esfuerzos para
construir una red de apoyo entre los grupos empresariales como un
componente de la estrategia de recuperacion llevada a cabo por
Cavaco Silva. Las politicas trataron de cumplir este propdsito,
incluida la extension de créditos especiales para algunas empresas,
subsidios a algunas industrias y mayores oportunidades a
segmentos sustanciales de las clases medias, a las acciones de
propiedad en empresas estatales privatizadas.

Los signos de tales alianzas han sido desiguales en todas
partes; es cierto incluso para aquellos gobiernos considerados
como paises relativamente exitosos en los ajustes o que han
entrado en el gobierno con el apoyo del sector privado. Asi, a
pesar de la orientacién de centro-derecha con una orientacion
empresarial favorecedora en Turquia, por ejemplo, la inversién
privada ha sido reducida durante casi todos los afios 1980.

En aquellos paises donde los beneficiarios de la reforma del
sector privado estan mds dispersos o son débiles politicamente, la
consolidaciéon de la reforma es incluso mds precaria. El apoyo
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difuso del puiblico a los programas de ajuste ha ayudado
claramente a mantener dichos programas a lo largo del tiempo,
incluso el apoyo extraordinario de las instituciones financieras
internacionales puede ser muy importante. Sin embargo, cuando
hay una relativa ausencia de bases concretas de apoyo al sector
privado, es muy dudoso que dichas reformas puedan ser
institucionalizadas por pequefios equipos de tecndcratas y de
asesores que son fuertemente dependientes de los miembros del
ejecutivo.

8.5. Los condicionantes de la reforma: El marco institucional

La teoria econdémica convencional es, esencialmente, un
modelo de la coordinaciéon de decisiones via precios. Su
construccidon descansa en el supuesto de que los mercados se
ajusten automdticamente en un universo sin fricciones. O, lo que
es lo mismo, que el marco institucional es neutro, excepto en su
configuracion de un conjunto de mercados de competencia
perfecta. Desde ahi es facil argumentar que se puede hacer
abstracciéon de los elementos institucionales en los procesos
econdémicos. Sin embargo, este proceder nos aleja de un modo
insuperable de la realidad; asi se han encargado de advertirlo
diversas voces autorizadas, como la de Schumpeter o los autores
que podemos encuadrar en la nueva economia politica neoclasica.

El mercado es un mecanismo de coordinacién de decisiones no
gratuito, contra lo que supone el andlisis convencional y sugiere la
expresion «mano invisible». Coase denominé coste de transaccion
al precio que los agentes econdémicos habian de pagar al hacer
funcionar los procesos de mercado: costes de obtener informacion
para celebrar contratos o afrontar la incertidumbre de que fueran
incumplidos, por ejemplo. Estos costes se reducian a través de la
creacion de instituciones colectivas como el Estado que, mediante
una definicién y defensa adecuadas de los derechos de propiedad,
podia facilitar los contratos. Pero eso no significa que el marco
institucional sea neutro desde el punto de vista de los costes de
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transaccion, sino que puede hacerlos mayores o mds reducidos. En
definitiva, que la eficacia del mercado depende del conjunto de
reglas o instituciones que lo organizan, las cuales son particulares
en cada pafs y momento.

Si el marco institucional facilita o perjudica el proceso de
coordinacién de decisiones en el mercado, es importante también
destacar su influencia en un aspecto particular del comportamiento
de los agentes econdmicos. A éstos se les supone
convencionalmente una intencién de maximizar sus rentas,
aceptando las reglas del juego de la competencia perfecta; esta es
una condicién para la eficacia del sistema. Sin embargo, la
existencia de una autoridad capaz de imponer regulaciones a los
mercados, abre la posibilidad de que también se puedan obtener
rentas consiguiendo regulaciones favorables a un grupo con
intereses especiales. Ciertos marcos institucionales y determinados
comportamientos de las autoridades, estimulardn la organizacién
de grupos para presionar en busca de este tipo de rentas,
invirtiendo recursos que resultan ser socialmente improductivos.
Es decir, la estructura institucional contribuye a encauzar las
actuaciones de los agentes econdmicos —dada su voluntad de
maximizar rentas- en un sentido que puede ser o no productivo. En
resumen, los diferentes marcos institucionales para la actividad
econdmica provocan resultados dispares, de modo que no se puede
hacer abstraccién de ellos.

En esta tesis, al referirse a la estructura institucional de la
economia espafiola y portuguesa, se estd aludiendo a la suma de lo
que podriamos llamar el dmbito de la economia publica y el
conjunto de condiciones o cautelas que la autoridad pone a las
posibilidades de actuaciéon de los agentes privados. En el primer
caso, se trata de intervenciones en las que el sector publico utiliza
recursos financieros, y en el segundo, las diversas formas de
regulacién de la actividad econémica. En otras palabras, el marco
institucional de la economia nos ilustra sobre qué funciones asume
el sector publico en la vida econdmica y también sobre el margen
de maniobra que le deja al sector privado. Un cambio en el marco
institucional implicard, en consecuencia, una redefinicion de los
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ambitos publico y privado en la economia nacional o de los
margenes en que se mueven ambos.

8.6. El proceso institucional de la reforma del sector piblico en
Espaiia y Portugal

8.6.1. El legado de la dictadura
a) El caso de Espaiia

Lo més gravoso de la herencia que recibié del franquismo la
naciente democracia, no estuvo tanto en la magnitud de los
desequilibrios que la economia espafiola padecia a mediados de
los afios 70, cuanto en lo inadecuado del conjunto de las
instituciones que regulaban su funcionamiento. Porque ellas
colocaban a la economia en una via muerta a la hora de
enfrentarse a la crisis. La falta de flexibilidad de unos mercados de
factores muy intervenidos, dificultaba el ajuste; la escasa entidad
del sector publico financiero, le impedia tener un margen de
maniobra para actuar; y las pautas de comportamiento que ese
marco institucional habia inducido en los agentes econdémicos
durante afios, eran rémoras para dar vida al juego cooperativo que
es una economia de mercado. Voy a examinar brevemente estas
cuestiones, para que se comprenda la magnitud de la tarea a la que
habia de enfrentarse el régimen democratico, como paso previo a
la recuperacién de la senda del crecimiento con estabilidad.

La tradicion intervencionista

Si habia un elemento diferenciador en el marco institucional
de la economia espaiiola a comienzos de los 70, respecto a las de
su entorno, era el excesivo intervensionismo que el sector publico
condicionaba al sector privado. Sobre todo porque se trataba de un
intervencionismo instrumentado por la via de las regulaciones y no
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mediante la utilizacién de los recursos financieros, contra lo que
era habitual en las economias de mercado de los paises
industrializados.

Lejos de ser una caracteristica particular de los dltimos afios
del franquismo, este abuso del intervencionismo regulador hunde
sus raices en las primeras décadas del siglo. Los rasgos han sido
descritos en la literatura académica: su extension e intensidad; su
alto grado de ineficacia, desde el punto de vista del crecimiento
econdmico; la proliferacidon de barreras de entrada y de précticas
restrictivas de la competencia, que consolidaron amplios sectores;
la estructura corporativa a que dio lugar y en la que se ampard y,
en fin, la falta de transparencia y control social’.

Este intervencionismo no puede ser contemplado como un
intento de articulacién de un sector publico moderno, capaz de
hacer que el sector privado actiie con mayor eficiencia. Antes al
contrario, constituye un mal suceddneo, nacido de la continuada
precariedad politica del Estado durante el s. XX. En condiciones
tales, es mas facil para la autoridad repartir privilegios que
introducir impuestos. De ahi que se prefiera la intervencién
reguladora a aquella otra que exige la utilizacién de recursos
financieros detraidos al sector privado mediante la fiscalidad.

Asi, en la década de 1970, la economia espafiola mantuvo un
sector publico caracterizado por un gasto practicamente estatico.
La vinculacién entre un sector publico estitico y una estrategia
defensiva como el proteccionismo integral son algunas de las
explicaciones sobre el atraso relativo de la economia espafiola
hasta los afios 1970.

b) El caso de Portugal

Durante el régimen de la dictadura Salazarista en Portugal, se
instituyé un régimen corporativista por la Constituciéon de 1933,

2 José Luis Garcia Delgado, “Nacionalismo econdmico e intervencién
estatal”, en N. Sdnchez Albornoz (comp.), La modernizacion de la economia de
Espaiia 1830-1930, Madrid, Alianza, 1985.
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consolidando y preservando una economia de autosuficiencia a
través de una politica de sustituciéon de importaciones y basada en
el aislamiento de los mercados internacionales. La derrota del
fascismo italiano y del nacional-socialismo aleman en la I Guerra
Mundial contribuyé para el aislamiento del salazarismo, que, en
Europa, apenas contaba con el apoyo ideoldgico del franquismo.
Y, en Africa, el proceso de descolonizacién, iniciado por Gran
Bretafia y seguido por Francia, estimulé la organizaciéon de
movimientos de liberacién en Angola, Guiné y Mozambique,
mientras que en las conferencias afroasidticas y pan-africanas se
condenaba enérgicamente el colonialismo portugués.

A través de un elaborado sistema de estructuras, la
representacion de intereses fue restringida y el régimen
fuertemente centralizado. La movilizacién de la poblacién fue
reducida al minimo y, en general, Salazar gobernd el sistema
como quien gobierna una finca. En la medida de lo posible,
Salazar minimiz6 los contactos con el mundo exterior en lo que se
refiere, no s6lo a la sociedad en general, sino también a la
poblacién en particular. Las inversiones extranjeras se
mantuvieron al minimo, la industrializacién fue severamente
restringida, Portugal acepté muy poco la ayuda del Plan Marshall
a pesar de ser miembro de la NATO desde 1949, y una censura
severa mantenia aislada a la poblacion del exterior.

Las instituciones corporativas, crearon dificultades para un
desarrollo econémico a largo plazo. Condujeron a un sector
privado escasamente competitivo; facilitaron la especulacién a
corto plazo, en detrimento de la inversién industrial; hicieron
depender la produccién de mercados domésticos con escasa
capacidad adquisitiva; y dificultaron el suministro de bienes de
equipo y las materias primas necesarias para la industrializacién

El modelo de desarrollo industrial, creado y aplicado en un
contexto de proteccién, carente de elementos dindmicos
intrinsecos, una vez que eran confrontados con nuevos desafios
econdémicos asociados a la apertura al exterior, a las guerras en
Africa y a la dindmica de crecimiento de la economia
internacional, no generard respuestas espontdneas a las nuevas
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situaciones. Frente a estas dificultades, la rigidez institucional,
politica y social presentes en el sistema industrial portugués, no
irdn a permitir una reformulacién de la estrategia de referencia,
sino que intentardn integrar nuevos elementos, a veces de
naturaleza contradictoria en el marco del anterior modelo
econémico.

El empeiio en continuar las guerras, asociado a los problemas
que la economia enfrentaba a medida que se integraba mads, llevé a
una pérdida de autoridad del régimen y, finalmente, al golpe de
Abril de 1974. En otras palabras, la dependencia o
interdependencia, causadas por las decisiones politicas generales
relativas a Africa, provocaron la caida del régimen.

Si los proponentes de la perspectiva estadista en América
Latina  manifiestan que las coaliciones, la inflacion y los
problemas de autoridad conducen a la caida de los regimenes
populistas debemos recordar que pueden también conducir a la
caida de regimenes autoritarios.

8.6.2. Debilidad de la estructura institucional en la fase inicial de
la Transicion Politica

a) El caso de Espaiia

En Ia etapa final del franquismo, la actividad empresarial se
vio aquejada en Espafa de una falta de legitimacion, causada en
buena medida por el tipo de intervencionismo que aqui se habia
practicado. En la medida en que las actividades empresariales
venian, en general, influidas por una marafia de regulaciones y
concesiones obtenidas en la relacién y negociacién con el poder
politico, las ganancias eran percibidas socialmente como rentas de
privilegios, en lugar de ser consideradas el producto legitimo de
una actividad desarrollada en condiciones de riesgo y de
competencia. De ahi la influencia del intervencionismo en la
ausencia del reconocimiento social de la figura del empresario y
de la cultura empresarial moderna. Hemos de sefialar que el
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panorama mejoré con la liberalizacion de 1959, cuando
desaparecieron las regulaciones mds llamativas. Pero no de un
modo definitivo, porque en los afios 1960 y 1970 aparecié la
figura del «empresario concertado» que también obtenia
privilegios moviéndose en el entorno del poder.

El clima social beligerante con instituciones bdsicas de la
economia moderna como el empresario y la empresa, constituyé
uno de los pasivos mds importantes que el intervencionismo
franquista transmiti6 a la sociedad democritica. Fue la
contrapartida del escaso papel que el mercado y las instituciones
socioecondmicas que le acompafian tuvieron en la sociedad
espafiola hasta 1977. La ausencia de organizaciones auténomas de
empresarios y trabajadores y la falta de un marco de relaciones
industriales, en que unos y otros negociasen los variados aspectos
de la actividad empresarial que les conciernen, desdibujé a ésta.
La falta de un marco juridico y contable que fomentase la
transparencia y la seguridad en las relaciones de la empresa con
terceros, perjudicé la legitimacién de la misma como instancia
eficiente en la toma de decisiones para la asignacién centralizada
de los recursos.

El otro aspecto en que el marco institucional perjudicé el papel
de la empresa en la economia espafiola de la transicion, deriva de
la escasa capacidad financiera del Estado, que le incapacitaba para
redistribuir significativamente la renta. Ante ello, los esfuerzos de
los trabajadores para participar en la creciente riqueza y bienestar
colectivos se centraron exclusivamente en las luchas por salarios
nominales mds elevados. De modo que la distribucién directa de la
renta efectuada en las empresas en torno a los salarios constituyd
el objetivo bdsico de toda la lucha social para mejorar los niveles
de vida, al contrario de lo que ocurria en los paises desarrollados
de economia mixta, donde buena parte de esa responsabilidad
recaia en el sector publico a través de un gasto creciente en bienes
y servicios colectivos.

El resultado de todo ello parece evidente: en Espana la
empresa, ademds de un instrumento de provision de bienes y
servicios, fue la principal instancia de las luchas distributivas en
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los afios 1970. El hecho de tener que asumir este papel tuvo
especiales costes a partir del inicio de la crisis, cuando se
agudizaron las pugnas entre salarios y beneficios para no perder
posiciones como consecuencia de la elevacién de los precios del
petréleo. Esta situacién se tradujo en un debilitamiento de la
posicion financiera de las empresas y en una escalada de costes y
precios que disparé la inflacién.

b) El caso de Portugal

La debilidad de la estructura institucional también se refleja en
Portugal al seguir al 25 de Abril de 1974. Inicialmente, el poder
fue controlado por el Movimiento de las Fuerzas Armadas, pero
los oficiales fueron incapaces de monopolizarlo debido a
conflictos internas, a la falta de organizacién y a los desacuerdos
en materia de estrategia. Fue precisamente el conflicto entre el
MFA vy el general Spinola en torno a las cuestiones coloniales que
condujo a la radicalizacién de politica en Portugal entre Junio de
1974 y Marzo de 1975. En este conflicto, las estructuras del
antiguo régimen fueron desmanteladas, los grupos y los partidos
politicos surgieron muy ripidamente y el Partido Comunista
Portugués (PCP) asumié un papel preponderante en todos los
campos de la situacion politica, incluso en el seno del propio
MFA. En el amago de la lucha por el poder estaban los tres ‘D’
prometidos por el MFA en su programa, pero definidos apenas por
la dindmica de las fuerzas politicas que competian. La
Descolonizacién no fue fruto del acuerdo entre las fuerzas
politicas en confronto, ya que la propia fuerza de los movimientos
de guerrilla y el interés de las potencias extranjeras tuvieron mas
que ver con la descolonizacién que cualquier otro asunto en
Portugal. La Democracia se transformé rdpidamente en materia de
conflicto, debido a las diferentes interpretaciones de la
democracia, con especial contraste entre las formas democréticas
liberales y los prometidos beneficios socioeconémicos de la
democracia popular. Sin embargo, el empefio inicial en la
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realizacién de las elecciones y, por consiguiente, la forma
democratica-liberal constituyeron la base para que los agentes
extranjeros adoptasen esa misma forma. Por tltimo, el Desarrollo
se hizo también materia de conflicto, porque, como defendia la
izquierda, dicho desarrollo s6lo se podia efectuar a través de un
proceso de redistribucion, nacionalizacién y, claro estd, mediante
la ruptura de las estructuras de dependencia. En resumen, todas
estas cuestiones relativas al régimen y a la sociedad, fueron
debatidas en el inicio del proceso democraitico, mientras que las
estructuras del antiguo régimen se desintegraban.

8.6.3. La reforma institucional del sector piiblico empresarial
a) El caso de Espaiia

La realidad del marco institucional de la economia espafiola a
la altura de 1977 podemos sintetizarla en los siguientes rasgos. Por
una parte, tenemos un intervencionismo regulador particularmente
intenso en los mercados de factores productivos; el mercado de
trabajo se caracteriza por su fuerte rigidez y otro tanto se puede
decir de los mercados financieros, en los cuales los tipos de interés
son meros precios administrados y los canales de financiacién
intervenidos por la autoridad son norma. Esto conferia al sistema
econdémico espafiol una fuerte rigidez que era especialmente
contraproducente en momentos en que se necesitaba responder
con prontitud a cambios en las condiciones de la economia
internacional. Por otra parte, el proteccionismo habia mantenido
en Espafia actividades que no eran capaces de competir en
mercados abiertos debido a una insuficiencia que no se hacia notar
por la presencia del arancel. El crecimiento continuado exige una
integracion progresiva en el &mbito de los paises industrializados y
ello implicaba un proceso de progresiva desproteccion.

Si el mercado de trabajo, el sistema financiero o la estructura
arancelaria, no eran adecuados para un pais que pretendia
alinearse entre los industrializados, otro tanto ocurria en el sector
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publico. Una hacienda obsoleta y rigida, poco eficiente ante el
ciclo y escasamente equitativa, junto con el complejo entramado
de intervenciones mediante las que el Estado se empefiaba en
tutelar y dirigir la economia, ejerciendo un paternalismo sobre los
agentes econdmicos. Tales eran las caracteristicas del esquema
institucional publico, que resultaba por completo ajeno al de
cualquier pais avanzado.

a.l. Las dos reformas de la economia en transicion

En estas condiciones, estaba claro que una tarea pendiente de
cualquier gobierno que contemplara el medio plazo era la reforma
de dicho marco institucional. Una reforma que modernizase el
sistema econdmico espafol, dando un impulso liberalizador al
sector privado para ganar en eficiencia y ampliando el sector
publico para hacerlo suficiente y mds redistribuidor.

La crisis de los setenta estimuld, ademds, el planteamiento de
otro tipo de reformas. Se trata de aquellas que tienen por objeto
profundizar la flexibilizacién de la economia reduciendo el
intervencionismo estatal y conteniendo, o incluso invirtiendo, la
tendencia expansiva del sector publico.

La realizacién de los programas de reforma se concentré en
dos periodos de tiempo. El primero se extiende entre los Pactos de
la Moncloa y la aprobacién de la Constitucion. El segundo, se abre
en 1985.

Las tareas en las que se centr6 la reforma fueron la
modernizacién del sector publico y el comienzo de la
desregulacién. Los cambios en el sector publico tuvieron dos
direcciones en el 4mbito institucional: de una parte, la ampliacién
del Estado de Bienestar; de otra parte, la descentralizacidon para
responder a ciertas demandas sociales y, al menos en teoria, ganar
en eficacia. La culminacién del nuevo orden econémico fue la
Constituciéon de 1978, aprobada por consenso de las principales
fuerzas politicas. En ella se recogen los principios de una
economia mixta, similar en sus instituciones a las del entorno de
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los paises industrializados, y una Administracién descentralizada
por medio de las Comunidades Auténomas y unos municipios
fortalecidos. Es, en definitiva, un nuevo contrato social, que
traslada a Espafia lo que se habia hecho en Occidente al final de la
dltima guerra mundial.

La reforma de mediados de los ochenta pone el énfasis en la
apertura exterior y en la desregulacion, estimulada por la
incorporacion a las Comunidades Europeas. Y trata también de
frenar el proceso de crecimiento del sector publico —como se
estaba haciendo en otros paises-, aceptando incluso una parcial
politica de privatizaciones. Es, por tanto, el resultado institucional
de la reforma de la flexibilizacién de la economia.

a.2. Un nuevo marco institucional

El gobierno que surge de las primeras elecciones democrdticas
en junio de 1977, tiene como tareas en lo econdmico corregir los
fuertes desequilibrios en precios y balanza de pagos y ademais,
renovar el marco institucional de la economia espafiola. En esa
oportunidad, los procesos de saneamiento o estabilizacion y
reforma, eran presentados como los dos términos indisociables de
una misma politica econémica. Una politica que tenia que
materializarse en cuatro actuaciones estratégicas:

(i) Crear un marco de instituciones y normas estables y
eficientes, capaces de producir un clima favorable a las
actividades empresariales y a la economia de mercado;

(ii) Liberalizar los mecanismos de asignacién descentralizada
de recursos, descargdndoles de la funcidn redistributiva que tenian
anteriormente para hacer posible la busqueda de mercados y
empresas mas competitivas;

(iii) Definir y crear un sector publico capaz de producir un
reparto mas equitativo del bienestar y de fomentar el desarrollo,
sin distorsionar los mecanismos de asignacion descentralizada de
recursos;
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(iv) Instrumentalizar una politica de control macroeconémico,
que corrigiera los desequilibrios del momento y ayudase a
encontrar una senda de crecimiento estable.

El acuerdo sobre estas cuatro actuaciones venia a constituir
una especie de nuevo marco institucional implicito a largo plazo,
en el que se iba a apoyar el Estado democratico y sobre el que se
reconstruirian las relaciones entre el sector publico y privado de la
economia espafiola. Unas relaciones que acabarfan por asimilarse
a las que regian en las sociedades de economia mixta. En ellas, el
mercado tiene un mayor protagonismo en los procesos de
asignacion de los recursos, mientras el sector ptiblico se reserva un
papel mas activo en las vertientes estabilizadora y redistributiva.

Quizd el momento que fueron mejor percibidas socialmente
unas relaciones internas entre las actuaciones de reforma y
estabilizacion, fue el de la firma de los Acuerdos de la Moncloa.
Entonces, existia una visién global de los problemas econémicos
espafoles donde resaltaban los nexos entre la perturbacién mds
visible, la inflacién y la necesidad de introducir reformas
institucionales en la hacienda y la regulaciéon de los distintos
mercados. De esa manera, se vinculd la moderacién de las luchas
saldriales y la liberalizacion de los mercados a la reforma del
sector publico y, en particular, de la fiscalidad. A pesar de sus
limitaciones, y aun deficiencias, la reforma fiscal abierta en el 77
permitié una ampliacién y modernizacién de las actuaciones
econdmicas del Estado. Desde ese momento, fue posible desplazar
presiones distributivas sobre los salarios hacia una mayor
provision de bienes y servicios publicos, y sustituir regulaciones
de contenido distributivo por mayores dotaciones de capital
publico y ayudas directas a las empresas. Conviene sefialar lo que
a mi juicio son los tres efectos principales de esa politica.

En primer lugar, permiti6 iniciar la lucha contra la inflacién al
aceptar los trabajadores desvincular las demandas salériales de los
aumentos previos en los precios a cambio de una mayor provision
de bienes publicos y de ampliar la cobertura social antes de
emprender una estabilizacion rigurosa.
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En segundo lugar, la ampliacién del sector publico financiero,
favorecida por la mayor potencia recaudadora del nuevo sistema
tributario, hace posible la reforma de la regulacién econémica y la
apertura exterior. Los mayores recursos permiten al sector publico
atender por la via del gasto demandas que en el pasado se
respondian a través de las regulaciones. Asi, con mds capacidad
financiera, en el Estado, es mds facil liberalizar el sistema
financiero privado. Con mayores dotaciones para desempleo,
reciclaje profesional y pensiones, se puede emprender la
flexibilizacién del mercado de trabajo sin tantas tensiones y
resistencias. Y la apertura exterior de la economia tiene mads
posibilidades tras la transferencia de recursos al sector productivo
para favorecer su reconversién y viabilidad en condiciones de
mayor competencia.

Pero estos efectos positivos de crecimiento del sector piblico
sobre la estabilizacién y la desregulacion también han tenido
costes. La dindmica del gasto publico no ha sido un fenémeno
controlado, sino compulsivo y falto de mecanismos de control y
eficiencia. El sector ptiblico ha podido ser considerado, en muchos
momentos del proceso, como un Deus ex machina, capaz de
atender tanto los costes de cambio politico como los derivados de
la crisis econdmica, todo ello reforzado a través de una politica de
consenso que pone en marcha procesos de presiéon por parte de los
diferentes grupos de intereses especiales.

La tercera consecuencia de la politica de 1977, claramente
positiva, ha sido el favorecer la legitimacién social del empresario
y de las instituciones de la economia de mercado como formas
organizativas adecuadas de la actividad econémica. Esta
legitimacion se ha consolidado en los afos 1980 cuando la
recuperaciéon del crecimiento y el empleo ha demostrado la
idoneidad del sistema institucional. En la medida en que el
empresario y el mercado son elementos esenciales de una
economia moderna, su legitimacién ha sido uno de los grandes
éxitos que ha aportado el nuevo régimen democrético.
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b) El caso de Portugal

Fiel reflejo al proceso de ruptura con el régimen anterior, la
Constitucion de la Republica de 1976 instituyd un sistema politico
de gobierno sui géneris, que no se identificaba con ninguno de los
sistemas de tradicién histérica (parlamentario, de convencidn,
presidencialista, y semi-presidencialista), ya que en el texto, se
manifiesta que el centro del poder residia en el Consejo de la
Revolucién, confiriéndole una supremacia politica por encima del
resto de los 6rganos de soberania. Por eso, se dice que la CRP de
1976 define un sistema de gobierno hibrido, que no es
parlamentario ni presidencialista, y mucho menos es un sistema de
convencion o asamblea, ni se identifica con el sistema semi-
presidencialista francés. Por el simple hecho de consagrar un
organo de soberania de indole militar —el Consejo de la
Revolucién- la Ley Fundamental de 1976 definié un nuevo
modelo de sistema politico de gobierno, que algunos autores
denominaron de «modelo mixto semipresidencial y directoria
militar» y otros «un modelo de semipresidencialismo, pero que
prefiero llamar de «sistema hibrido», portador de elementos
caracteristicos de los sistemas presidencialistas (eleccién del Jefe
de Estado por sufragio universal, directo y secreto, y separacion de
poderes y de funciones), de los sistemas parlamentarios
(responsabilidad politica del Gobierno frente al Parlamento y
facultad de disolucion de este por el Jefe de Estado) y de los
sistemas directorales militares (consagracién de un drgano de
directoria militar —el Consejo de la Revolucién- con funciones
legislativas a nivel militar y de fiscalizacién politica de la
actividad de los otros érganos de soberania).

La Constitucién de la Reptiblica de 1976 habia previsto un
tiempo para su vigencia sin que pudiese ser alterada, entendiendo
este como una fase transitoria del proceso revolucionario iniciado
el 25 de Abril de 1974; pero admitia su revisioén transcurrido el
periodo de la I legislatura. Y, como estaba previsto, el 12 de
Agosto de 1982, fue aprobada por la Asamblea de la Reptiblica la
Ley Constitucional n° 1/82, que entré6 en vigor tras su



La reforma del sector piiblico... / 385

promulgacidn, el 24 de Septiembre de ese afio, consumandose asi,
la revision de la Constitucién de la Reptblica de 1976.

La revisién constitucional de 1982 alter6 la estructura del
Aparato del poder del Estado: redujo a cuatro los 6rganos de
soberania —Presidente de la Republica, Asamblea de la Republica,
Gobierno y Tribunales- eliminando del texto constitucional el
Consejo de la Revolucién y creando en su sustitucién el Consejo
de Estado, al cual atribuy6 apenas competencia consultiva;
instituy6 el Tribunal Constitucional como garantia del respeto de
la constitucionalidad de las leyes y de los actos administrativos, en
sustitucién de la Comisién Constitucional que funcionaba bajo la
dependencia del Consejo de la Revolucion; alargé las
competencias a la Asamblea de la Republica, tanto en materia
legislativa, como en materia electiva y de fiscalizacién politica
(reduccién de dos para una mociéon de censura necesarias para
derrumbar al gobierno); modific6 el sistema de relaciones entre los
organos de la Direccion del Estado (Jefe de Estado, Parlamento y
Gobierno).

En suma, las alteraciones introducidas por la Ley
Constitucional n°1/82 modificaron legalmente el régimen politico
y el sistema de gobierno.

El régimen politico se hizo verdaderamente democratico, una
vez que la constituciéon de todos los 6rganos de la Direccién del
Estado est4 determinada por el resultado de la manifestacion de la
voluntad popular a través del sufragio universal, directo y secreto,
y el sistema de gobierno dejé de integrar el elemento directoria
militar.

Transcurridos cinco afios después de la primera revision
constitucional, la Asamblea de la Republica adquirié
autométicamente poderes de revision. Y de ahi que la Asamblea
parlamentaria, resultante de las elecciones de Julio de 1987,
procediese a la revisién del texto constitucional, cuyos trabajos
constituyen el texto de la Ley Constitucional n° 1/89, publicada
oficialmente el 8 de Julio de 1989.

La Segunda revisién de la Constitucién de la Republica,
consustanciada en la Ley Constitucional n°1/89, que entr6 en vigor
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el 7 de Agosto de 1989, no alter$ la estructura del Aparato del
poder del Estado, ni las reglas que orientan las relaciones entre los
organos de soberania, es decir, la forma politica del Estado. Se
mantiene, por consiguiente, el mismo régimen politico y el mismo
sistema de gobierno definidos por la primera revisién
constitucional.

Asi, la Ley Fundamental en vigor, aparte de consagrar los
derechos y libertades fundamentales de los ciudadanos, comporta
los mecanismos legales de defensa y perpetuacién del régimen
democrético y pluralista y prescribe la forma politica de Estado y
el sistema politico de gobierno.

Concretamente, en materia de organizaciéon econdémica, fueron
eliminados algunos conceptos de naturaleza ideoldgica, pero se
mantuvieron muchos otros. Asi, el articulo 2, que enuncia los
principios fundamentales, mantiene la idea de que la Republica
portuguesa es un Estado en transicién para el socialismo, dejando,
sin embargo, de consagrar que esta se realizard mediante la
creacion de las condiciones para el ejercicio democratico del poder
por las clases trabajadoras. Queda apenas explicito, que la
transicién para el socialismo se hard mediante la realizacién de
una democracia econdmica, social y cultural y mediante la
consolidacion de la democracia participativa.

En el articulo 80, por ejemplo, desaparece el principio de que
la organizacién econdémica se basa en el desarrollo de las
relaciones de produccion socialistas, pero se mantiene la idea de la
apropiacién colectiva de los principales medios de produccién, de
los suelos y de los recursos naturales.

En el punto 1 del articulo 91, sobre los objetivos del Plan,
desaparece la parte inicial donde se hacia referencia a la
construcciéon de una economia socialista, a través de la
transformacién de las relaciones de produccién y de acumulacién
capitalistas, pero permanece ain, que la organizacién econémica y
social del pafs debe estar orientada, coordinada y disciplinada por
el Plan.

Sin embargo, seria la revision del articulo 83° el que habria
permitido que el proceso portugués de las privatizaciones se
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iniciase mucho antes, lo que no ocurrid, permaneciendo asi, el
principio de irreversibilidad de las nacionalizaciones efectuadas
después del 25 de Abril de 1974.

En la secuencia de las elecciones del 25 de Abril de 1983, los
dos mayores partidos formaron una coalicién gubernamental —el
Bloco Central- que, en materia de apertura a la iniciativa privada,
queda sefialada con la reapertura de la actividad bancaria y de
seguros a la iniciativa privada.

8.6.4. Un nuevo orden institucional en el proceso de privatizacion
a) El caso de Espariia

Desde 1977 ha tenido lugar una reforma de la regulacion
econdémica que ha transformado sustancialmente las bases del
sistema econdémico heredadas del franquismo. La reforma no se
distribuy6 uniformemente en el tiempo a lo largo de estos afios.
Como ya he sefialado, se ha producido una aceleracién evidente
desde mediados de los 1980, que podemos atribuir a una triple
coincidencia. De una parte, la ampliacion del margen de maniobra
del sector publico, que le ha permitido financiar los costes
iniciales de la liberalizacion. De otra, la integraciéon en las
Comunidades Europeas, que ha obligado a adaptar la legislacién
espafola reduciendo las resistencias de los grupos de intereses.
Finalmente, un clima internacional favorable a las privatizaciones,
ratificado con el éxito de las experiencias liberales en ciertos
paises y el fracaso de los intervencionismos mas conspicuos e
intensos.

La reforma de los afios 1980 ha tenido dos vertientes: la
apertura exterior de la economia espafola, que ha permitido
liberalizar las transacciones con el extranjero tanto de mercancias
como de capitales, y la privatizacién de la actividad econémica
interna. El programa de privatizaciones ha ampliado la libertad de
industria en su triple vertiente de acceso, de ejercicio y de cese de
actividad; ha suprimido en buena medida los controles sobre
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precios y salarios; liberalizado los mercados de factores
productivos, tanto los de capitales como el de trabajo; regulado de
forma diferente los servicios profesionales, especialmente los més
relacionados con la actividad de los sectores productivos; y
privatizado, en fin, empresas y servicios publicos”.

El sentido general de la reforma regulatoria ha sido ampliar el
drea de actuacién del mercado en cada uno de los campos citados.
El objetivo perseguido, la busqueda de una asignacién mas
eficiente de los recursos y, por consiguiente, una mayor
competitividad del sistema econémico.

Este redescubrimiento del mercado como institucién
proveedora no significa, como en ocasiones se seflala de forma
apresurada, que el Estado se retire de sus funciones asistenciales,
redistributivas o reguladoras. El programa desregulador tanto en
Espafia como en los demds paises, va dirigido, sobre todo, a hacer
retroceder los excesos administrativos, que eran evidentes en los
Estado de Bienestar. En los cuales se habian creado
Administraciones publicas que estaban omnipresentes en los
procesos econdémicos.

En este punto, conviene sefialar que bajo los términos
desregulacion o liberalizacién, con los que frecuentemente se
designa la redefinicién de campos entre el sector privado y el
publico —o entre el mercado y la intervencién-, subyace una
paraddjica mezcla de desregulaciones y nuevas regulaciones en
todos los paises. Mds que a un proceso de desaparicién o
disminucién de la intervencién reguladora publica, estamos
asistiendo a una sustituciéon de unos regimenes reguladores por
otros mas flexibles. Y correlativamente se produce la desaparicién
de viejos organismos reguladores y su reemplazo por otros, mas
adecuados a las nuevas funciones.

Asi, en unos casos, como en actividades relacionadas con el
sistema financiero, con el mercado de valores o los mercados de
servicios financieros y profesionales (agentes de cambio y bolsa o

3 . -2 < 2 =

Una explicacion mds completa puede verse en Antén Costas Comesaifia y
Jose Marfa Serrano Sanz, “La reforma institucional de la economia espaiiola.
Impulsos y resistencias”, en Revista de Economia, n° 1, 1989.
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auditores, por ejemplo), lo que estd ocurriendo es que se
sustituyen regulaciones de estructura —que implican restricciones a
la competencia y en especial barreras de entrada en los mercado-
por regulaciones de conducta —que delimitan el comportamiento
de quienes participan en estos mercados®. Esto implica también la
apariciéon de nuevos organismos de control (como la Comisién
Nacional del Mercado de Valores) o una mayor exigencia de
informacién por parte de los mismos (como el endurecimiento de
las facultades inspectoras del Banco de Espafia respecto al sistema
financiero que ha seguido a la liberalizaciéon de éste). En otros
casos, como en la regulacion del sistema productivo, o los
mercados de bienes y servicios, se sustituyen las viejas técnicas
reguladoras que atendian, por ejemplo, el control de precios, por
otras derivadas de la tutela de ciertos bienes publicos, como la
seguridad, la sanidad o el medio ambiente. Por tltimo, en ciertas
ocasiones se trata de aumentar la transparencia y seguridad de las
actividades mercantiles dando mayor proteccién a los intereses
que concurren en la empresa, como en la nueva y mds estricta
regulacién del ordenamiento juridico-contable de la empresa.

b) El caso de Portugal

Tras la autorizacién legislativa, el gobierno del Bloco Central,
a través del Decreto de Ley n° 406/83 de 19 de Noviembre, se
altera la ley de delimitacién de sectores, pasando a permitir a la
iniciativa privada, inversiones en los sectores de la banca, de los
seguros, en el sector de los abonos y de cementos.

Esta ley marca el inicio de la apertura del sistema institucional
a la iniciativa privada. Asimismo, va a permitir, en casos
excepcionales y por razones imperativas, el acceso de las
empresas privadas a las industrias de armamento, refineria de
petréleos, petroquimica de base y siderurgia, desde que lo hagan
en asociacién con capitales ptiblicos y teniendo estos una posicién

* Véase John Kay y John Vickers, “Regulatory reform in Britain”, en
Economic Policy, octubre de 1988.
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mayoritaria. Este paso constituyd un importante marco en
términos econdmicos y abri6 el camino a significativas
alteraciones en la estructura econémica nacional.

A pesar de que el articulo 37° del Decreto de Ley n°® 260/76, de
8 de Abril, permitiese la extincion y liquidacién de las empresas
publicas, solo serd en 1986 cuando esto ocurra (se extienden CNN,
CTM, SNAPA, EPPI, etc.)

Siguiendo en linea con la evolucién definida, fue finalmente
posible, en 1987, la aprobacién por la Asamblea de la Republica,
de una ley presentada por el Gobierno, en el sentido de establecer
el régimen de privatizacion de las participaciones del sector
publico.

El Régimen Legal de las ventas de participaciones del sector
publico

Con la aprobacién de la Ley n°71/88, del 24 de Mayo, se crea
el marco legal necesario para dar inicio al proceso de
reorganizacion de la actividad econdmica a través de la venta de
determinadas participaciones publicas. El texto de la ley aprobado
por la Asamblea de la Reptblica deja explicito lo que se entiende
por participacién mayoritaria y minoritaria de empresas publicas.
De hecho, la participacién mayoritaria tendrd que corresponder al
control de mds del 50% del capital social, excluyendo las acciones
propias, mientras que cualquier participaciéon por debajo de ese
nivel se considera minoritaria. En el seguimiento de la ley
anterior, el gobierno presenta a la Asamblea la propuesta de ley n°
18/v, referida a la transformacién de las empresas publicas en
sociedades anonimas de capitales puiblicos.

Con la aprobacién de esta propuesta se habia dado un paso
decisivo que permiti6 el inicio de las privatizaciones. En realidad,
con la ley n°84/88, de 20 de Julio, se concluia que el marco legal
que permitia la venta de participaciones sociales que el Estado
controlaba en empresas publicas y que, al abrigo de dicho
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diploma, se podrian transformar en sociedades andénimas de
capitales mayoritariamente publicos.

Estaba asi implicito que se cumplia el texto constitucional del
polémico articulo 83° si el Estado apenas vendiese a la iniciativa
privada posiciones minoritarias, manteniendo de esa forma, el
control absoluto de la empresa. Prevalecia, también, el principio
que el objeto de la nacionalizacidn seria el capital de las empresas
tal y como histéricamente se presentaba en el momento en que
ocurrieron las nacionalizaciones.

Asi, s6lo este valor especifico se encontraba al amparo de la
irreversibilidad, por lo que los lucros y los beneficios que se
generaron y no se distribuyeron, las dotaciones de capital
realizadas e incluso el aumento de ‘goodwill’, se encontraban
fuera del ambito de la imposicién constitucional.

En su articulo 2 de la ley n°84/88 del 20 de Julio, determinaba
que la transformacién de las empresas publicas en sociedades
andnimas, no implicaba la privatizacion del capital nacionalizado,
salvo en los casos previstos en el n°2 del articulo 83° de la CRP,
debiendo ser asumidos por la parte publica.

El mismo articulo prevé explicitamente que la mayoria
absoluta del capital tenfa que ser controlada por la parte publica y
que la representacion de esta en los 6rganos sociales tenia que ser
mayoritaria.

El diploma prevé que en la venta de las acciones hubiese
reservas para los pequefios ahorradores, los trabajadores de la
propia empresa y los emigrantes. Determinaba, asi, que los
ingresos deberfan dirigirse, exclusivamente al refuerzo de capital
en el dmbito del sector empresarial del Estado, amortizando la
deuda publica y la cobertura del servicio de deuda proveniente de
las nacionalizaciones y expropiaciones anteriores a la entrada en
vigor de la Constitucién de 1976.

Es, por tanto, al abrigo de este nuevo marco legal, que el
gobierno da inicio al proceso de privatizaciones con la venta,
durante 1989, de las acciones correspondientes al 49% de los
capitales de Unicer, del Banco Totta y Acores, de Alianca
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Seguradora y de Tranquilidade, obteniendo en ese periodo, unos
ingresos totales de setenta mil millones de escudos.

Aun en 1988, a través del Decreto de Ley n°449/88 de 10 de
octubre, que alter6 la ley de delimitacién de sectores, son abiertas
a la iniciativa privada la mayor parte de las industrias. Mds tarde,
en 1991, es permitido el acceso al transporte aéreo regular
internacional y a la explotacion de los aeropuertos. En 1993, en el
ambito de las alteraciones de la ley 46/77, es permitida la
participacién de capitales privados en empresas intervenidas en los
sectores de distribuciéon del agua, tratamiento de liquidos y
tratamiento de residuos sélidos.

La Revision Constitucional de 1989

En 1988, se da inicio a la discusién de la II revisién
constitucional, que seria aprobada en la Asamblea de la Republica
el 1 de Junio de 1989. Quince afios después del 25 de Abril de
1974, son eliminados de la parte econdémica de la Constitucién los
principios mds ideoldgicos. El art. 2, deja de consagrar que
Portugal es un Estado a camino del socialismo, pasando apenas a
salvaguardar los principios fundamentales de un Estado de
derecho democrético, sin cualquier connotacién ideoldgica.

En la parte II, dedicada a la organizacién econdmica,
desaparecen también, definitivamente, algunas expresiones de
fuerte cariz ideoldgico. La CRP, pasa asi, a permitir una gestién de
la economia portuguesa en la base de un Estado mds regulador e
incentivador y menos interventor. Prevalece, en el fondo, la 16gica
fundamental de la economia social de mercado, con la idea de que
el Estado s6lo debe intervenir cuando la sociedad civil no fuese
capaz de hacerlo de una forma més natural y eficaz.

La apertura institucional a las privatizaciones quedd, por tanto,
consagrada a través de una alteracién radical del articulo 83° que
dejé6 de defender la irreversibilidad de las nacionalizaciones tras la
revolucién. Fue en la sesidon plenaria del 23 de Marzo de 1989,
que el nuevo articulo 85 sustituy6 al antiguo Art.83° y que seria
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votado y aprobado. Estaban, por tanto, creadas las condiciones
institucionales para que la Asamblea de la Republica aprobase la
ley-marco de las privatizaciones que, el nuevo articulo 85, habia
previsto para su actual redaccion.

La ley-marco de las privatizaciones

En la sesion parlamentaria del 8 de Febrero de 1990, es votada
la propuesta de ley 121/V que dio origen a la Ley n°11/90 del 5 de
Abril. A parte de las objeciones iniciales que surgieron por las
posiciones ideoldgicas especificas, las principales objeciones
presentadas a la propuesta de ley resultaron esencialmente de
divergencias en cuanto al texto que, segtin algunos diputados, no
garantizaba una suficiente transparencia en el proceso de
privatizaciones. Estas divergencias se basaron esencialmente en
tres aspectos concretos: en cuanto a la composiciéon de la
Comisién de Acompanamiento de las privatizaciones, en cuanto a
la co-responsabilidad del parlamento y en cuanto a la definicién de
las entidades que no deberian poder adquirir las acciones en
procesos de privatizacién. La nueva ley entra en vigor en Abril de
1990 y Portugal inicia, entonces, sin cualquier constrefiimiento
institucional, su proceso de privatizaciones el 11 de Mayo de
1990, con la privatizacion del 86,23% del capital del Jornal de
Noticias, procediéndose, el 28 de Junio de 1990, a la privatizacién
del 51% de Unicer.

8.7. Conclusiones: El proceso de decision de politica econémica

Las decisiones de politica econdmica se pueden adoptar
mediante dos tipos de procesos: en forma unilateral por parte de la
autoridad, o a través del consenso con los intereses en presencia.
En el primer caso, el economista, cuando realiza sus
recomendaciones, y los poderes publicos, cuando toman sus
decisiones, asumen la tarea de definir los objetivos que consideran
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mas adecuados para la sociedad. En el segundo, por el contrario,
se trata de incorporar a la toma de decisiones a los intereses
relevantes en cada momento, entendiendo que representan grupos
sociales suficientemente poderosos como para condicionar la
propia eficacia de las medidas a adoptar. Ambos mecanismos
tienen posibilidades diferentes en funcién de la naturaleza de los
problemas a abordar, del contexto institucional y del clima
econdmico existente en cada momento. En términos generales,
puede decirse que las medidas de ajuste acostumbran a hacerse
mediante procesos corrientes o unilaterales. En cambio, como las
reformas suponen modificaciones en las reglas de juego del
sistema, frecuentemente se exige la iniciacién de procesos de
consenso por parte de los diversos grupos de interés. Ahi radica
precisamente la dificultad de llevar a la practica politicas
reformistas, ya que la aparicion de intereses rivales bloquea la
accion en multiples ocasiones. Por eso, los reformistas tienen mas
oportunidades de implantar sus medidas a través de actuaciones
unilaterales rapidas, que no dan tiempo a generar reacciones.
Incluso se ha llegado a teorizar sobre una “estrategia de la
reforma” que consistirfa en aprovechar la existencia de un
problema, percibido como acuciante por la sociedad, para obtener
un margen de maniobra amplio en manos de la autoridad. Al
destacar el problema, se paralizan en buena parte las resistencias,
por lo que se pueden introducir las medidas de reforma. Para ello
los economistas deben construir una estructura tedrica en la que
aparezcan asociados estrechamente la dificultad més vistosa y las
reformas pendientes. Pueden tratar, por ejemplo, de persuadir a la
sociedad de que es imposible encontrar una solucién sin adoptar
ciertas reformas. En otras palabras, la estrategia reformista
resultaria mds fécil cuando concurriesen los siguientes elementos.
En primer lugar, una situacién de «estado de necesidad»,
provocada por un problema econdmico grave y ante el que han
fracasado soluciones tradicionales; esto ayuda a reducir las
resistencias sociales. En segundo lugar, una teoria que aporte
soluciones, pero ligadas a las reformas, es decir, que desvie la
presioén social para resolver el problema hacia la puesta en marcha
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de las reformas. Por tltimo, capacidad de persuasién sobre la
sociedad y, ante todo, sobre las instancias donde reside el poder de
accion.

Un esquema de este tipo permite explicar los procesos
reformistas mas espectaculares que han tenido lugar en Espaifia en
las dltimas décadas. Asi, por ejemplo, el Plan de Estabilizacion de
1959, que supuso el desmantelamiento de buena parte de las
estructuras intervencionistas de los afios de la autarquia, fue
posible, en opinién de uno de sus protagonistas, Juan Sardd, «ante
lo acuciante de la situacién y sobre todo ante la energia y
conviccidn de los ministros responsables y los técnicos empefiados
en el cambio de rumbo».’ Situacién de estado de necesidad,
caracterizado por la quiebra del sector exterior, una teoria que
permite explicar el problema visible en funcién de las deficiencias
organizativas de la economia espafiola, y la capacidad de
persuasién. De esta forma, las medidas no se limitan a corregir el
déficit exterior o la inflacién sino que emprende una verdadera
reforma institucional liberalizadora.

En los casos de la transicién que aqui he examinado, las
reformas han sido vinculadas a dos argumentos principales: de un
lado, la existencia de desequilibrios macroecondémicos acuciantes
que aportan la tensidon previa a la reforma; de otro, la integracién
en las Comunidades Europeas, que obliga a homogeneizar el
marco institucional con el de nuestros vecinos.

Las cuestiones macroeconémicas utilizadas como impulso
para la reforma —es decir, como nexo entre el ajuste y la reforma-
durante estos afios han sido la inflacién y, ocasionalmente, el
desequilibrio exterior y el déficit publico.

En cuanto a la inflacién, Hirschman ha sefialado que la presién
generada por experiencias inflacionistas puede tener utilizaciones
positivas en las estrategias de reforma. Mas alld del umbral de
tolerancia, la inflacién es la clase de problema apremiante de
politica econémica que aumenta la disposiciéon de los gobiernos
para actuar, a pesar de la oposicién de intereses poderosos, si

3 Juan Sardd, Escritos (1948-1980), Banco de Espaiia, Madrid, 1987, p.336.
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existe una expectativa firme de que la accién o reforma propuesta
ayudar4 a frenarla®.

La experiencia espafiola desde 1974, y aun antes, muestra la
capacidad de la inflacién prolongada para plantear interrogantes
acerca de ciertas fallas en la organizaciéon econémica y social que
pueden causar esa inflacién. Deficiencias como unos mercados
demasiado rigidos, unas actitudes sociales que buscan escapar de
los costes de ajuste, un crecimiento desmesurado de los gastos
publicos, o un exceso de reglamentacién e intervencionismo
estatal en la economia. Pues bien, los analisis sobre la inflacion en
Espafia muestran generalmente una clara vocacion reformista, y
han aprovechado la atmdsfera de crisis creada por la misma para
proponer modificaciones de pautas sociales y transformaciones en
las instituciones sobre los que no existia consenso.

Otro problema que ha servido de impulso para la reforma ha
sido, como decfa, la situacion de las cuentas exteriores.
Loégicamente, en este caso el problema no es permanente sino
esporadico, ya que la balanza de pagos no puede mantener una
situacioén prolongada de déficit, al ser limitadas las reservas de
divisas y la capacidad de endeudamiento. Pero esto mismo lo hace
particularmente relevante en ciertos momentos y permite justificar
actuaciones rdpidas y decididas, dando un margen para la
introduccién de reformas, si se argumenta sélidamente que existe
una relacién entre el déficit exterior y problemas de naturaleza
estructural. El profesor Fuentes Quintana, refiriéndose a la
experiencia del Plan de Estabilizacién, pero generalizando el
argumento, ha afirmado:

“existe una ley fundamental de la politica econémica espafiola que es
la que afirma que ninguna decisién trascendente de cambio de la
politica econémica se ha producido sin un apuro grave de la balanza
de pagos. Si se repasan todas las decisiones importantes que Espafia
ha adoptado en materia de politica econdmica se comprobard que
estdn asociadas a una crisis mds o menos grave de la balanza de

5 Albert O. Hirchman, De la Economia a la Politica y mds alld, Madrid,
1984.
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pagos con el exterior. Pues bien, un afio mds tarde se podia
comprobar que aquella situacién de apuro habia pasado y
naturalmente renacié esa fuerza que en Espafia siempre ha tenido
cualquier actitud contraria a practicar reformas con una situacién de
bonanza en los pagos exteriores. Se amplié asi una Segunda ley de
nuestra politica econémica en virtud de la cual no es posible realizar
reformas perceptibles en las instituciones econdémicas espafiolas en
situacién favorable de balanza de pagos. Las reservas exteriores
matan la voluntad reformadora en Espafia de los gobiernos de

. PR
cualquier signo politico”".

La inflacion y el déficit exterior no tienen solo estas
cualidades, a las que me acabo de referir, como llaves para una
politica reformista: la creacién de una atmdsfera de crisis y de
estado de necesidad o las posibilidades relacionadas con
fendmenos de naturaleza estructural. Su eleccién como ntcleos
estratégicos de la politica de ajuste no podria hacerse sin otro
factor que no hemos citado hasta ahora, pero que es comun.
Ambos temas cuentan con un cuerpo tedrico consistente en el
andlisis econdémico y se prestan a la formulaciéon de
recomendaciones de politica econémica faciles de instrumentar
por la autoridad y con resultados visibles. En el caso de la
inflacién, podemos ademds considerarla posibilidad de que los
gobiernos  obtengan ventajas electorales de la lucha
antiinflacionista. En efecto, el comportamiento de las democracias
industriales en este punto parece poner de manifiesto que en los
dltimos quince o veinte afos los electores han premiado los
resultados obtenidos en la lucha contra la inflacién en mayor
medida que los conseguidos en otros temas, como el mismo
desempleo.

En cuanto al déficit publico, su percepcién por el ciudadano y
el politico no especializado en economia puede asimilarse a la que

" Enrique Fuentes Quintana, “La economia espafiola desde el Plan de
Estabilizacién de 1959: el papel del sector exterior”, en VVAA, Mercado y
desarrollo economico en la Esparia contempordnea, Madrid, Sglo XXI, 1986, p.
143.
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éstos tienen del déficit exterior. Es el tipo de problema sobre el
que se puede argumentar que tiene un techo, constituido por la
capacidad de endeudamiento de la nacién y las posibilidades de
financiarlo, asi como que dificulta el crecimiento econémico si
absorbe una parte elevada del ahorro. El problema del déficit
publico, por comparacién con el exterior, es que resulta mucho
mds dificil de abordar, porque no es técnico sino sociopolitico; de
forma que no se puede atacar con medidas rotundas —como la
devaluacion en el otro caso- y presenta unas resistencias elevadas
a corto plazo®.

El otro punto de apoyo que ha permitido perseverar en la
reforma, y también en el ajuste, ha sido la integracién de Espafia
en las Comunidades Europeas. En un sentido estricto, la misma
integracién consiste en una de las reformas que mas se viene
hablando en la literatura econdémica espafiola, la reduccién del
proteccionismo arancelario. Tradicionalmente, los economistas
espanoles habian considerado que podria mejorar la eficiencia de
nuestra economia si se aumentaba su grado de apertura al exterior,
sometiéndola a una mayor competencia mediante una rebaja de la
tarifa que, en términos generales, se juzgaba excesiva. Si la
reduccién del arancel estaba en la agenda de la reforma, la entrada
en la CE la imponia en el grado méximo frente a los otros
miembros y en una cuantia considerable ante el resto del mundo.
Un condicionante institucional externo obligaba a ello sin dar
opcién para articular presiones en contra, excepto en el
establecimiento de periodos transitorios. Ademads, el argumento de
la integracién ha permitido poner en marcha otras reformas,
mentalizando las resistencias con su estela de destino ineludible.
El caso méds claro es la reconversiéon industrial o Ia
reestructuracién de las empresas publicas que encontraron impulso
en la idea de Europa.

Estos argumentos para la reforma se han utilizado en Espaiia
sucesivamente. En los afios 1977 y 1978, fueron dominantes los

8 Una excelente argumentacién de cémo el déficit pablico no puede ser
solucionado sin cambios estructurales puede verse en Luis Angel Rojo, “El
déficit piblico”, en Papeles de Economia Espariola, n° 21, 1984.
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problemas macroeconémicos, y el método elegido para llevar
adelante la reforma fue el consenso, como se plasmé en los
Acuerdos de la Moncloa y la Constituciéon. A mediados de los
afios 1980, se articulé en torno a la incorporacién a Europa y
ocasionalmente se argument6 con los problemas de inflacién, el
déficit exterior, el desempleo o el déficit piblico, como
imperativos para la reforma. En este caso, la estrategia elegida
para la reforma fue la de actuaciones unilaterales desde el
Gobierno, eludiendo el consenso.

Una estrategia como la descrita puede ser ttil para aplicar
medidas de ajuste y algtn tipo preciso de reformas, por ejemplo, la
del sistema financiero, pero ese enfoque de ingenieria social tiene
muchas limitaciones cuando se quiere basar toda la reforma en él.
La actuacién unilateral acentda la incertidumbre en que se
desenvuelven los agentes econdémicos, que acostumbran a
reaccionar planteando resistencias a la reforma. Asi, cambios
repentinos en la Seguridad Social o en la fiscalidad incrementan la
incertidumbre con que trabajadores, empresarios o ahorradores
ven la situacion de cada uno en el futuro, e inducen
comportamientos defensivos que impiden avanzar en la
flexibilizacién de la economia. En ocasiones provocan también
procesos de aprendizaje social perversos, cuando aparece la
evidencia de que elevando el tono de protesta, acaba ésta por ser
atendida, a pesar del planteamiento unilateral inicial (asi se ha
materializado muchos extremos de reconversion industrial).

De manera que el avance de las reformas en la organizacién
del sector publico requiere en miltiples dmbitos estrategias de
consenso, si no se desean soportar costes elevados. Asi lo ha
reconocido, por ejemplo, la OCDE en el campo de Ila
flexibilizacion de las relaciones laborales. Sin embargo, he de
seflalar, para concluir, que los economistas han prestado escasa
atencion a las variables que determinan la conducta de los agentes
sociales y como estas conductas podrian vincularse al apoyo de las
reformas.






CONCLUSIONES

REFORMA DEL SECTOR PUBLICO EMPRE-
SARIAL EN ESPANA Y PORTUGAL: DETER-
MINANTES Y CONSECUENCIAS PRINCIPA-
LES

Introduccion

El proceso de la reforma del sector publico en Espafia y en
Portugal durante los tltimos veinte afios pone de manifiesto que el
sector publico empresarial ha experimentado cambios importantes
durante el periodo democratico. Del sector ptiblico, heredado del
periodo de la dictadura, que mantenia una posicién relevante en
los sectores bésicos y estratégicos de la economia, basado en un
sistema protegido y fuertemente centralizado en cuanto a su
organizacién y gestién, se pasa a un sector publico empresarial
mds reducido, en el que se concede plena autonomia a la
determinacién de los objetivos, se somete el sector empresarial a
los dictados de la eficacia en el mercado, y sobre todo, se adopta
un nuevo sector donde la propiedad y el control piblico pasan a
perder todo el sentido.

Estos cambios se adoptan plenamente durante los afios ochenta
y noventa. Durante esta dltima década, ademads, el sector publico
espafol y portugués muestran un considerable dinamismo en la
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introduccién de las propuestas internacionales de reforma mas
innovadoras, lo que supone una ruptura con respecto a la pauta
histérica predominante en el pasado, caracterizada por un notable
retraso en la introduccién de las reformas adoptadas por los paises
avanzados de su entorno.

Este estudio destaca un entrecruzamiento entre las preferencias
politicas, las coaliciones sociales y politicas y los factores
institucionales para explicar el contraste entre estos dos paises en
cuanto a la adopcién de las diferentes medidas de reforma en el
sector publico empresarial. En primer lugar, las ideas o
preferencias politicas juegan un papel importante en los procesos
de cambio y formacion de politicas, favoreciendo el éxito cuando
coinciden con circunstancias favorables desde el punto de vista de
la coyuntura econémica y politica y desde el punto de vista de su
plausibilidad, para que las posibilidades de cambios lleguen a
hacerse realidad. Tanto en Espafia como en Portugal, un conjunto
de ideas enmarcé el debate politico desde la transicién y
contribuyé a disefiar una estrategia de politica econdémica. El
poder de las preferencias o ideas ha sido analizado en esta
investigaciéon a través del debilitamiento gradual de lo que
podemos llamar la politica economia intervencionista y su
reemplazo por aproximaciones de libre mercado.

En segundo lugar, la adopcién de una determinada estrategia
politica conduce a la configuracién de coaliciones dominantes,
especialmente en su capacidad para delimitar la manera en que las
fuerzas sociales y politicas interactian en su bisqueda de poder.
Asi, por ejemplo, es razonable pensar que el antiguo esquema
corporativista formado por amplias burocracias, empresas
orientadas al mercado interno subsidiado y el movimiento sindical
sea reemplazado, en tanto en cuanto la nueva estrategia politica
sea capaz de forjar una coalicion dominante de funcionarios
publicos renovados, grupos de empresarios mas concentrados y
accionistas. Esto sugiere que un cambio en el tipo de estrategia
politica conduce, de una manera u otra, a una redefinicién del
juego de coaliciones. En este punto, la reforma orientada al
mercado induce a que los actores cambien sus roles, a que las
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antiguas coaliciones se descompongan y a que otras nuevas
emerjan. Es concebible también que aquellos que toman parte en
estos procesos cambien, si no su visién del mundo, al menos su
conducta electoral.

En tercer lugar, el compromiso que se establece entre las
fuerzas politicas y las coaliciones sociales con una estrategia
politica hacia el sector piblico empresarial, viene determinado por
el tejido institucional, para que aquellos actores puedan articular y
expresar sus intereses. Dado que los intereses y recursos son
distintos, y entran en interacciones diferenciadas, con pautas de
juego distintas para cada estrategia politica, se genera el
entramado institucional que encauza o sirve de marco en el
proceso de elaboracién, formacién y puesta en prictica de las
politicas. Las instituciones vinculan, por tanto, a los actores pero
no determinan las opciones que son elegidas en el sector publico.

La historia del auge y caida de la politica del sector publico en
estos paises analizado a lo largo de esta investigacién, ha
permitido conocer los factores que determinan las cambiantes
ideas y actitudes que forjan una identidad politica en el tiempo y
que, a su vez, sirven para caracterizar una politica econdmica
dada. Asi, los diferentes logros conseguidos a lo largo de este
proceso, iniciado a raiz de los movimientos de oposicion al
franquismo y al salazarismo dentro del propio sector publico, son
en gran medida, el resultado del diferente impulso politico que se
confiere en la etapa inicial del proceso de transicién politica y que
se prolonga durante el periodo de consolidacién democritica.

En cuanto a la ejecucion de las reformas, la configuracién de
las instituciones estatales, la naturaleza de las coaliciones
dominantes, el compromiso entre fuerzas politicas y coaliciones
sociales con las estrategias del sector ptblico y el grado de
exposiciéon a la influencia internacional son necesarias para
explicar la adopcién de un curso determinado de politicas
econdmicas y para entender la rapidez y la profundidad o la
lentitud y dificultad con que se aplican los cambios aprobados por
los gobiernos de estos paises a lo largo de los afios 80. En este
sentido, instituciones generalmente dificiles de cambiar, presentan



404 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

fuertes obsticulos para la implementacién de reformas en las
politicas. Pero una vez que la innovacién gana una posicién en
aquellas instituciones, su capacidad se convierte en un recurso
para un cambio efectivo en el modelo de estrategia econdmica.

En resumen, la importancia del proceso politico emerge del
andlisis realizado en estas pdginas como un factor de considerable
importancia para entender la trayectoria de las reformas del sector
publico en Espafia y Portugal durante los tltimos veinte afios. El
aumento sustantivo de la capacidad de reforma y de innovacién
del Estado parece depender en gran medida de la capacidad de
presién y el dinamismo mostrado por los diferentes actores que
pretenden impulsar o evitar el cambio en la politica del sector
publico empresarial. Las principales fuerzas son: la
Administracién central, los empresarios y sus organizaciones, los
sindicatos mayoritarios y los académicos.

En este contexto, el objetivo de este capitulo consiste en
presentar las conclusiones principales de la investigacion sobre los
diferentes modos de formulacion de politicas y las diversas
maneras de introducir (o de no introducir) las reformas del sector
publico empresarial en Espafia y Portugal. La primera parte del
capitulo presenta las conclusiones tedricas y empiricas con
respecto a los determinantes de los cambios en las estrategias
politicas que suponen una transformacién sustantiva de los limites
entre el Estado y la sociedad. En la segunda parte, se desarrolla la
trayectoria de la reforma del sector publico en el contexto de los
paises del sur de Europa, con el objetivo de examinar la
especificidad del caso espafiol y portugués en perspectiva
comparada.

1. Causas del cambio de las estrategias politicas

Los principales factores explicativos que se derivan del
andlisis empirico de los procesos de reforma del sector publico en
Espafia y Portugal son los siguientes. Si aceptamos las hipétesis
contrastadas a lo largo de la tesis, se puede concluir que:
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Primero, el éxito en la introduccién de cambios profundos en
el sector publico empresarial requiere la existencia simultdnea de
estrategias politicas y de coaliciones favorables a las reformas.
Estas experiencias histéricas contribuyen a explicar, a su vez, la
emergencia de modelos politicos o paradigmas que integran ideas,
valores culturales y principios ideoldgicos propios, y que
condicionan en definitiva el contenido de las preferencias politicas
de los diferentes actores con respecto a las opciones de reforma
que se manejan en el debate politico.

Segundo, la existencia de una esfera institucional facilita
considerablemente el éxito de la reforma, para que los actores
puedan articular y expresar sus intereses, donde reconocen y
analizan condicionamientos e influencias reciprocas en los
procesos de formulaciéon e implementacion de las politicas. En
concreto, hay de destacar la influencia de las instituciones en la
toma de decisiones, al estimar que las preferencias politicas estdn
determinadas por el marco institucional en el que los actores y
decisores se confrontan y que, de hecho, los acaba moldeando. Las
instituciones son facilitadoras del cambio, en el sentido que
pueden determinar la forma especifica del proceso de formulacién
e implementacién de las politicas, pueden vincular a los diferentes
actores pero, sin embargo, no determinan las opciones o
estrategias politicas adoptadas.

Tercero, el grado de exposicién a la influencia internacional
favorece el éxito de las medidas de reforma, en tanto que
promueve una tendencia a adoptar un patrén comun de estrategia
econdmica, aunque no determina la opcién que serd tomada. Si
bien es cierto que la influencia internacional tiende a constreiiir el
grado de autonomia de los paises en el proceso de formulacién de
una politica, las diferentes opciones que sean adoptadas
dependeran, en udltimo término, del grado de compromiso de los
actores politicos y su capacidad para introducir las politicas.
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1.1. La formulacion de las reformas en Espafia y Portugal

Los paises analizados presentan notables divergencias respecto
al tipo de estrategias politicas que adoptan en el sector publico
empresarial. Un pais optard por un tipo de estrategia politica en el
sector publico empresarial dependiendo: del grado de compromiso
del gobierno con las preferencias politicas de su partido, de la
coherencia del paradigma internacional con las preferencias
ideoldgicas del gobierno, y del grado de apoyo de las coaliciones
sociales al nuevo paradigma internacional. El peso de estas tres
variables va a ser determinante sobre el tipo de estrategia politica
que se adopte en cada pais a lo largo del tiempo.

a) Determinantes principales de la moderacion politica en Espariia

Para empezar, el fracaso de los intentos de reforma del sector
publico empresarial durante 1976-1982 puede atribuirse al escaso
impacto de las estrategias de los gobiernos centristas en la
introduccién de la politica de reforma en el sector publico
empresarial, que se explica en parte por la ausencia de
planificacién y concertacién y una falta de visién de conjunto, sin
referencias de un paradigma internacional que apoyase las
prioridades establecidas en su programa politico. Durante esta
etapa, el paradigma internacional favorece el aumento de la
intervencién estatal en el dmbito de las empresas del sector
publico, que cuenta con el apoyo de una amplia coalicién de
izquierdas. La politica de nacionalizacién de empresas en el
periodo de 1978-1982 tiene un caricter defensivo, en la que prima
esencialmente la funcién de legitimaciéon. El que el gobierno
careciese de un plan o normativa supuso que el mismo no se
pudiese negociar con las fuerzas politicas, econémicas o sociales.
Esto parece confirmar los presupuestos tedricos con respecto a su
papel causal: el apoyo de las estrategias politicas nacionales e
internacionales con respecto a los proyectos de reforma del sector
publico empresarial es un factor necesario pero no suficiente para
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explicar el éxito de la reforma; la coherencia, derivada en parte de
la compatibilidad del paradigma internacional con los
presupuestos ideoldgicos del partido en el gobierno, es el factor
clave para explicar el lanzamiento de los cambios. Si analizamos
el mismo argumento con algo mas de detalle, se puede afirmar que
las razones por las cuales los gobiernos centristas no mantienen
estrategias politicas con respecto al modelo de reforma dominante
a nivel internacional son las siguientes:

1) Primero, porque las experiencias internacionales con las
instituciones publicas no son compartidas por el gobierno y su
base electoral, que favorecen una politica de «parcheo», basada en
la negociacién parcial. La politica del sector publico aplicada por
los gobiernos centristas se caracteriza por la ausencia en ella de
planificacién y concertacién, constituye de hecho uno de los
principios ideoldgicos centrales del partido en el gobierno: la
ausencia de mecanismos efectivos de control y seguimiento de las
ayudas y acuerdos, lo que ayuda a explicar su falta de implicacién
con el modelo del sector piblico empresarial apoyado por las
instituciones internacionales y por la mayoria de los paises de
nuestro entorno entre finales de los afios 70 y principios de los 80.
En otras palabras, la inexistencia, durante el periodo de inicio de la
transicion politica, de un paradigma internacional de reforma
coherente con los objetivos ideoldgicos del gobierno, contribuye
decisivamente a debilitar su compromiso de estrategia politica con
respecto a la reforma, puesto que supone la inexistencia de un
modelo politico e institucional contrastado que ayude a llevar
estos objetivos a la practica. Ademds, la oposicion del gobierno de
UCD a la pretension de las centrales sindicales, del partido
comunista y del partido socialista para que la reforma del sector
publico empresarial fuese negociada y acordada con los
trabajadores de las empresas contribuye a desincentivar los planes
de reforma centristas, que pueden contribuir a restarle apoyo
electoral.

2) Un segundo factor que puede ayudar a explicar el reducido
compromiso de los gobiernos de centro-derecha con respecto a sus
planes de reforma es la crisis econdmica general y la crisis
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financiera de las empresas publicas, que debilita la capacidad del
Estado para embarcarse en cambios institucionales ambiciosos.
Sin embargo, estas mismas circunstancias también estdn presentes
durante la primera legislatura socialista, y a pesar de estas
dificultades précticas, la reforma del sector ptiblico sale adelante
durante este periodo. Una hipétesis tentativa a este respecto es que
la cuestién de los recursos materiales del Estado influya sobre
todo el proceso de aplicacion de las reformas, pero no en su
proceso de formulacién. Parece razonable asumir que Ia
aprobacién de la reforma del sector piblico dependa
principalmente del contexto politico, mientras que su ejecucion
esté condicionada en mayor medida por la disponibilidad de
recursos econémicos suficientes.

El grado de compromiso con las estrategias politicas por un
grupo mayoritario del partido socialista y de su electorado a favor
de la transformacion del sector ptblico empresarial constituye un
factor importante para explicar la aprobacién final de la reforma.
Resulta paradéjico que siendo el sector puiblico empresarial un
ambito de intervencién prioritario y especialmente emblemético
para los socialistas, asumiesen, sin embargo, una postura
claramente contemporizadora hacia las empresas publicas,
adoptando un compromiso mds pragmético que ideoldgico en
periodos de recesién econdmica. Por otra parte, la existencia de un
paradigma internacional coherente y con una larga implantacién
practica en Europa basado en los mismos principios ideoldgicos
apoyados por el PSOE, ird a contribuir a reforzar el compromiso
de las elites politicas y los profesionales socialistas por la
implantacién en Espafia de una reforma basada en este paradigma
socialdemdcrata.

Algunos aspectos de este modelo socialdemdcrata a mediados
de los afios 80, y en particular, la ampliacién progresiva de la
provisién publica y la disminucién paralela del papel del sector
privado, no consiguen durante este periodo un apoyo suficiente de
la opinién publica, que estd considerablemente dividida en cuanto
a este tema: aunque hay un amplio sector favorable al sector
publico empresarial, los datos de opinién ponen de manifiesto que
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existe otro amplio sector del electorado a favor de la extensién del
papel del sector privado, mientras que existe un ndmero
importante de indecisos. Estas diferencias de opinién van a afectar
también al equipo ministerial que lanza la reforma, lo que puede
contribuir a explicar el abandono de los planes iniciales de
reforma intervencionista en este campo. Ademds, el cambio de
paradigma internacional en el sector publico empresarial, iniciado
en la segunda mitad de los afios 80, afecta especialmente a esta
cuestion, puesto que el nuevo paradigma que defiende la
liberalizacién de la economia, favorece abiertamente la ampliacién
del papel del sector privado. Esto explica, a su vez, que el
gobierno socialista no replegase la participacién del sector privado
frente al sector publico, durante estos afios.

El caso de la reforma del sector piblico, aprobada a principios
de los afios 90, que supone la adopciéon de los principales
elementos del nuevo paradigma internacional (que defiende las
reformas orientadas al mercado), ilustra también la importancia
del compromiso con las estrategias politicas. La difusiéon de las
experiencias positivas de otros paises con las instituciones
privadas y su cardcter emblemadtico en relacién a la identidad
nacional parecen estar en la base del nuevo compromiso con las
estrategias politicas de corte liberal. Este compromiso se refleja en
los sucesivos intentos de reforma basados en este modelo, que se
inician en 1985 y permanecen en la agenda politica del gobierno a
lo largo de la década de los 90. No puede descartarse, en este caso,
la cuestién de los recursos econdmicos, puesto que durante los
ultimos afios 80, el gasto piblico aumenta notablemente, mientras
que disminuyen simultineamente las incertidumbres financieras
de los holding ptblicos con respecto a su participacion en los
fondos transferidos por el gobierno central. (el aumento de
autonomia de las empresas publicas reduce la dependencia en
relacion a las ayudas estatales).

La entrada en el gobierno del Partido Popular en el afio 1996
plantea un caso de estudio de considerable interés para la
investigaciéon futura. La trayectoria de la reforma del sector
publico durante sus primeros meses de gobierno parece sugerir
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que el alto grado de compromiso con sus estrategias politicas
hacia el sector puiblico no contribuye a garantizar el éxito de los
cambios institucionales si no se acompafia de un apoyo
suficientemente amplio a este compromiso en la opinién publica.
Tanto los populares como las coaliciones sociales y politicas que
apoyan sus preferencias mantienen un considerable grado de
compromiso con respecto a la reforma del sector publico. La
segunda mitad de los afos 1990 es ademds un momento de claro
auge del paradigma internacional favorable al papel del sector
privado en la gestién de la politica industrial.

Sin embargo, el obstdculo principal con el que se enfrenta el
gobierno del PSOE en los primeros afios 90 sigue presente en el
contexto politico espafol durante la segunda mitad de la década:
amplios sectores de la poblacién y de los lideres politicos de
izquierda mantienen un compromiso considerablemente fuerte con
respecto al sector publico empresarial, como reflejan las
movilizaciones politicas en contra de los planes de reforma de los
populares que tienen lugar en Espafia desde el afio 1995. En estas
circunstancias, el éxito de los planes de reforma favorables a la
adopcién de un modelo mixto de prestacion de servicios depende,
seglin el marco tedrico desarrollado a lo largo de la tesis, de la
capacidad de persuasion politica del gobierno con respecto a este
tema, de modo que consiga inclinar las preferencias de la mayoria
del electorado a su favor.

b) Determinantes principales del cardcter radical de las reformas
en Portugal

El contexto de la Revolucion Portuguesa (1974-1976)

Debido a la ruptura que el 25 de Abril introdujo en el proceso
politico portugués, la articulacién politica asumié en Portugal
algunos aspectos peculiares que  condicionaron de forma
determinante la evolucién econémica y politica del pais: la ruptura
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brusca con el pasado, la explosién de las reivindicaciones sociales,
la retdrica revolucionaria del MFA vy el caricter ideoldgico de los
gobiernos provisionales.

Debido al cardcter mas o menos inesperado del golpe de 25 de
Abril de 1974, el caracter politico de articulacién de los intereses
precedid a la propia organizacién de los mismos en el dmbito
social, dadas las limitaciones que se deparaban a cualquier
expresion autéonoma de los intereses durante el régimen anterior.

El segundo elemento caracteristico de la articulacién politica
en Portugal tras 1974 se refiere al cardcter subito y simultdneo de
la emergencia de los intereses sociales en la arena politica. De
hecho, se verific6 una verdadera explosién de reivindicaciones
sociales, dificultando el control politico de esos movimientos. Los
actores sociales formulaban rdpidamente todo tipo de
reivindicaciones, sin esperar a que el nuevo régimen politico
tuviese oportunidad de institucionalizarse.

Los acontecimientos politico-militares de Abril de 1974
alteraron profundamente la situacién. En 1975, en la secuencia de
las alteraciones politicas, econémicas y sociales, desencadenadas
por la Revolucién, fueron nacionalizadas todas las empresas del
sector publico en los sectores basicos de la economia. El proceso
de las nacionalizaciones, que se desarroll6 en un contexto marcado
por una gran inestabilidad politica, estuvo lejos de haber seguido
una estrategia politica de racionalidad econdmica basada en
criterios objetivos. Sin embargo, en algunos casos, el propdsito
que estuvo en la base de la nacionalizacién de las empresas fue el
de asegurar el control de todo un sector, lo que supone una
intenciéon clara de dotar al Estado de un importante poder
intervencionista en el conjunto de la economia, de acuerdo con los
presupuestos del movimiento nacionalizador.

Este proceso de las nacionalizaciones llevé a la constitucion de
un sector empresarial del Estado tan alargado que se desarrollé
fuera de cualquier marco legal. Sin embargo, dichas
nacionalizaciones llegaron a estar consagradas en la Constitucion
elaborada por la Asamblea de la Republica que resulté de las
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primeras elecciones realizadas después de la Revolucién de Abril
de 1974.

En vez de promover un desarrollo econémico basado en una
mayor actividad del Estado y en un incremento de la demanda
interna, las nacionalizaciones tuvieron como contrapartida un
aumento del déficit piblico, de la deuda externa, un desequilibrio
de la balanza comercial, una fuga de capital y una crisis de la
inversion. Estos problemas econdémicos se solaparon con una
considerable inestabilidad politica. Durante un tiempo, dicha
inestabilidad derivé de la tensién entre un modelo de democracia
directa y otro de democracia representativa. Los enfrentamientos
entre los sectores mads radicales y mas moderados del nuevo
régimen democrdtico, se produjeron también en el seno del MFA y
se debieron tanto a esa cuestién como a la contradiccién entre un
modelo econdmico colectivista y un modelo basado en el
mercado.

Las primeras elecciones legislativas para formar una Asamblea
constituyente en 1975, sin embargo, no legitimaron esa tendencia
hacia la izquierda revolucionaria. Por el contrario, una gran
mayoria voté al Partido Socialista (37,9%), y también al Partido
Social Demdcrata que era el principal partido de centro-derecha (
16,6%). Con estos resultados, los partidos pluralistas,
especialmente el Partido Socialista, ganaron un mayor terreno para
elaborar la Constitucién con mayor independencia, no sélo de los
militares, sino también de los comunistas, una vez que la
Asamblea se liber6 de las presiones de los militares radicales.

La Constitucion de 1976 y la debilidad de las iniciativas de los
gobiernos (1976-1983)

Entre 1976 y 1983, ciertos aspectos de la organizacién del
Estado, desde la legitimidad paralela del Consejo de la
Revolucién, a la estructura bipolar del gobierno semi-
presidencialista, acabaron por debilitar los mecanismos legales,
permitiendo que la Constitucién se transformase en un dispositivo
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capaz de bloquear ciertas iniciativas, condicionando la
formulacién de las propuestas legislativas, lo que provocaria una
permanente congelacién de todas las propuestas de caricter
politico y econdémico que implicasen una apertura de la economia
portuguesa a la competencia internacional.

De hecho, durante este periodo nunca se procedié a una
reestructuracién de fondo del sector empresarial del Estado, que
permanecia de una forma pasiva, tal y como fue creado a partir de
las nacionalizaciones, ni se definieron las condiciones concretas de
funcionamiento de las empresas, especificando cudles deberian
funcionar en términos de mercado y cudles podrian beneficiarse de
indemnizaciones compensatorias.

Tanto la Constitucién como la legislacion complementaria
crearon, asi, un sector publico fuerte, actuando en condiciones de
monopolio y sometido a una estrecha dependencia del poder
politico que lo protegia de los poderes concretos de intervencion
sobre las decisiones empresariales, como de los poderes de
nombramiento y despido de los gestores publicos. La consagracién
del sector ptiblico en esos términos fue realizada con un amplio
consenso en la Asamblea Constituyente, donde recogié el voto de
las fuerzas politicas que representaban mds del 90 por ciento del
electorado y apenas registré una pequefla oposiciéon del CDS.
Dicho consenso era comprensible por el entusiasmo que suscitaba
la Revolucién como por la virtualidad de la intervenciéon del
Estado para corregir una situacién de atraso econémico estructural
y de desigual distribucion del rendimiento, como por las reglas de
funcionamiento de la economia, apoyadas por el paradigma
internacional. De hecho, la economia portuguesa era, antes de la
revolucién, una economia caracterizada por una fuerte
intervencién del Estado, por ejemplo, existia la ley de fomento
industrial, pero se prolongaba a la existencia de toda una serie de
organismos de coordinacién econdémica y en la practica se
subvencionaba toda una serie de actividades o empresas.

El aislamiento del exterior que fue incentivado por una politica
proteccionista y que el régimen alteré de forma muy limitada, en
la negociacién de la adhesion a la EFTA, permitié el
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mantenimiento de ese marco no competitivo de la economia
portuguesa. Fue, por tanto, una economia dotada de una fuerte
regulacién, de escasa capacidad empresarial y sin hébitos de
competencia que caracteriz6 a la politica econdmica a partir del 25
de Abril. En este contexto, el sector publico empresarial estaba
lejos de representar el factor de desarrollo y bienestar que las
esperanzas que emergieron de la revolucién habian depositado en
el, convirtiéndose en un rdpido factor de perturbacion de la
economia.

La acumulacién de pérdidas, por parte de una parcela
significativa del sector publico, determiné la necesidad ingente de
transferencias presupuestarias, mientras que las necesidades
financieras de esas empresas junto al sector bancario, se
mantuvieron elevadas determinando, junto con los déficit del
sector publico, una restricciéon drastica de las posibilidades de
financiacién del sector privado. Las pérdidas acumuladas por las
empresas publicas resultaron de circunstancias incontrolables, ya
sea por la situacién de la economia general, con la sucesion de
tasas de crecimiento negativas o muy reducidas, o el hecho de que
algunas empresas actuasen en sectores confrontados con graves
crisis, como el de la siderurgia, la construccién naval y la
reparacién naval.

Mais importante para la acumulacién de las pérdidas fue la
contribucién dada por el marco juridico y por la forma como
fueron controladas las empresas a lo largo de los afios, y que
estuvo lejos de proporcionarles las mejores condiciones de
funcionamiento. Las intervenciones tutelares se traducian en la
practica en precios ruinosos para las empresas, en la celebracion
de acuerdos salariales improcedentes o en la opcidon de soluciones
financieras que se revelarfan negativas. Un ejemplo claro de este
tipo de opcién determinado por el gobierno a las empresas
publicas fue el que se referia al endeudamiento externo, cuando las
empresas fueron obligadas a contribuir para el equilibrio de la
balanza de pagos, endeuddndose en el exterior, como sucedié en el
periodo de 1977-1978 y, de nuevo, en 1981-1982.
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Un consenso que se pierde

El mal funcionamiento del sector empresarial del estado se
conjugd con una progresiva alineacién de las principales fuerzas
politicas portuguesas y con la afirmacion generalizada de las
orientaciones econOmicas neo-liberales para hacer que
desapareciese el consenso inicial en cuanto a las virtualidades de
un sector publico fuerte, funcionando progresivamente en
condiciones de monopolio.

La evolucidén que se registra y que marcé en varios aspectos la
revisiéon constitucional de 1982 no tuvo, sin embargo, una
expresion directa en esta materia, ya que el articulo 83° se
mantuvo en su redaccién original, haciendo inviable, la
plasmacién de un programa de privatizaciones que era reclamado
por algunos sectores de la sociedad portuguesa. De hecho, si en
1976 el Partido Socialdemdcrata estaba de acuerdo en garantizar la
irreversibilidad de las nacionalizaciones, en 1982 pas6 a defender
la necesidad de la revisiéon del principio o, por lo menos, la
admision de la posibilidad de que la privatizaciéon fuese decidida
por una mayoria de dos tercios. Dicha evolucién no fue, sin
embargo, acompafada por el Partido Socialista que, junto con las
formaciones aliadas que habian integrado el Frente Republicano y
Socialista, mantuvo la defensa de la redaccién original del art. 83°,
posicién naturalmente acompafiada por el Partido Comunista.

La revisién constitucional no constituyd, sin embargo, un
mecanismo bloqueador del movimiento en el sentido de la
privatizacién, sino que antes dio inicio a un proceso de
reformulacién de las relaciones entre el sector publico y el sector
privado que se desarroll6 especialmente por dos vias: por un lado,
por la apertura a la iniciativa privada de sectores reservados al
Estado y, por otro, por el reconocimiento de la posibilidad de
privatizacién de las empresas indirectamente nacionalizadas y por
la bisqueda de soluciones juridicas menos rigidas en el marco
constitucional existente.

En este sentido, se explica hasta qué punto la Constitucién, sin
ser un bloqueo juridico-econémico, continud siendo un bloqueo
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politico, con repercusiones econdémicas. También se reflejaba en la
creacion de las Bases Generales de los Estatutos de las Empresas
Pdblicas, en la creacién del IPE y en la creacién de la Ley de
Delimitacién de Sectores.

La congelacién de la estructura econdmica portuguesa en
1975, con todas las contradicciones que tenia debido al cambio en
el paradigma internacional, por razones de preservacion del poder
politico comunista, tuvo consecuencias muy graves para la
competitividad internacional de las empresas y de los trabajadores
portugueses, visibles en todos los sectores, comenzando por la
crispacion en torno al «drea laboral». Pero la contradiccion entre
estas condiciones iniciales, profundamente estiticas y retrégradas,
en el sentido de impedir la entrada de empresas en ciertos sectores
de la economia y el programa constitucional fue brutal. Tan brutal
que afect6 a las condiciones politicas y econdmicas. La revision de
1982 lo reconocid e introdujo en la parte final del art. 8§1°C), que
incumbe al Estado velar “por la eficiencia del sector ptblico”. Esta
serie de bloqueos impidi6é que se diesen pasos significativos en el
desarrollo econdémico y social. Asimismo, la inestabilidad
gubernamental fue una constante desde 1976 hasta 1985. La
rdpida sucesion de elecciones y la variedad de experimentos
politicos fueron diluyendo el impacto inicial que habia tenido el
periodo revolucionario sobre la politica econémica. Aunque,
durante un tiempo, la inestabilidad politica influyé en el
experimentalismo econdémico, los gobiernos a partir de la década
de 1980 fueron rectificando el rumbo de su politica. Durante estos
afos, la conduccion de la politica econdmica se caracterizd por
una alternancia de la siguiente ténica: las politicas que actuaban
por el lado de la demanda fueron, ahora restrictivas, ahora
expansivas y, con frecuencia, iban en sentido opuesto a la
evolucién de la economia internacional. Fue las llamadas politicas
de «stop and go», la alternancia entre austeros programas de
estabilizacién y periodos de relativa expansion, cuyo desequilibrio
eliminé la posibilidad de lanzar las reformas estructurales que el
atraso en la modernizacién de la economia reclamaba.
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Apertura a la Iniciativa Privada (1983-1985)

En las elecciones del 25 de Abril de 1983, los dos principales
partidos (PS y PSD) forman una coalicién gubernamental -Bloco
Central- que, en materia de politica econémica, quedard sefialada
como el inicio de la apertura del sector bancario y de los seguros a
la iniciativa privada. De hecho, tras una autorizacién legislativa, el
Gobierno altera la ley de delimitacién de sectores, pasando a
permitir las inversiones privadas en varios sectores de la
economia. Al mismo tiempo, permite el acceso de las empresas
privadas a determinadas industrias, siempre que lo hiciese en
asociacién con capitales publicos y manteniendo una posicién
mayoritaria. Este paso constituyé un importante marco en
términos econdémicos y abrié el camino para que tuviera lugar
significativas alteraciones en la estructura econdmica portuguesa.
Por otra parte, esta transformacién ird a provocar una pérdida de
apoyos respecto a la estrategia intervencionista. A partir de 1985,
se inicia en Portugal una etapa caracterizada por un cambio
profundo en las ideas y decisiones politicas en el campo de la
intervencidn del Estado en el drea econémica y social. En el sector
productivo, el modelo consagrado en la Constitucién de 1976 y
desarrollado en la legislacién posterior acabd perdiendo el apoyo
de las coaliciones politicas y sociales. Por una parte el PSD,
denuncia el modelo claramente intervencionista del orden
econémico que se defendia en la Constitucion, lo que provoca una
divisién dentro del partido. Por otra parte, dentro del PS también
surgen divergencias que estuvieron en el origen de dos conflictos
politicos: quienes defendian sus principios originarios y quienes se
oponian a una linea colectivista. La defensa de las empresas
nacionalizadas se mantenia como linea de orientacion del PS, sin
embargo, los objetivos de crecimiento econémico imponian una
actuacién gubernamental con tendencia a la consolidacién del
sector privado.

Las estrategias politicas que se adoptaron en el sector ptiblico
empresarial comenzaron a perder apoyos por diversos motivos: En
primer lugar, existia una contradiccién entre los intereses de las



418 / Proceso de reforma del sector piiblico en el Sur de Europa...

empresas orientadas al mercado y los objetivos de las politicas de
cardcter nacional; en segundo lugar, existia una falta de
definicién, a largo plazo, en la orientacién politica respecto al
sector publico empresarial; y, por ultimo, la crisis econdémica y
financiera de los afios 1980/1981 dominaba el sector de las
empresas publicas. Este contexto, de alguna manera, trataba de
justificar las malas inversiones realizadas en las empresas
publicas, asi como los errores de gestion que contribuyeron a un
deterioro econémico y financiero en gran parte de las empresas del
sector publico.

Las razones que facilitaron este cambio fueron varias: En
primer lugar, la adhesion definitiva de Portugal a la CEE en Enero
de 1986, cuyo tratado fue negociado y firmado por el Bloco
Central, trajo beneficios incalculables para la economia
portuguesa, basicamente el libre acceso a mercados amplios y un
mayor poder de compra. La expansidon de los mercados con libre
acceso tuvo un importante impacto en el estimulo a la inversién en
Portugal. En segundo lugar, la estabilizacion del régimen politico
como estado de derecho, con pocas posibilidades de que repitiera
un proceso de nacionalizaciones, ya que el régimen juridico y
judicial quedé sometido, en ultima instancia, al Tribunal Europeo.
Este nuevo marco institucional hizo disminuir el riesgo politico
del pafs y contribuyé a mejorar la opinién externa respecto a
Portugal. En particular, mejoraron las perspectivas de inversién
extranjera en este pais. Por tanto, a partir de 1986, el gobierno
disfrutaba de una coyuntura externa muy favorable, se beneficiaba
de la entrada en la CEE y heredaba positivas condiciones de
recuperacion de la economia nacional.

Derivado de la incapacidad de gobernar en coalicién, el nuevo
primer ministro Cavaco Silva, optd por formar un gobierno
minoritario monocolor. Esta opcién condicioné su politica
econdmica, en la medida en que temia nuevas elecciones en cada
momento, ya que estaba siempre en una posicién politicamente
insegura. Por eso, promovié sistemdticamente una politica
econdmica electoralista hasta las elecciones de 1987. Asi, después
de tres afios de austeridad, la politica presupuestaria volvié a ser
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expansiva. Durante este periodo Portugal se beneficié de una
coyuntura internacional muy favorable. La economia portuguesa
se benefici6 de una rara conjuncién de circunstancias: los
mercados mundiales en expansion, de un lado, y la reduccion de
los precios de las materias primas, de otro. Aprovechando la
misma coyuntura deflacionista externa, el gobierno aceler6 el
crecimiento del crédito, incrementé los salarios reales por encima
de los incrementos de productividad y aumenté los gastos
publicos. Sin embargo, a pesar de la pérdida paulatina de apoyo a
las estrategias intervencionistas, adin existian resistencias para
cambiar el curso de las estrategias politicas. En este sentido, el
Tribunal Constitucional denuncia la resistencia de algunos actores
politicos para alterar la ley de delimitaciéon de sectores. Un
conjunto de razones justifican el rechazo a la alteracion de la
estrategia politica intervencionista: la independencia del poder
politico respecto al poder econdémico, la defensa del proyecto de
socializacién de los medios de produccién consagrado
constitucionalmente, y el apoyo de un amplio sector ptiblico en las
areas estratégicas de la economia.

Fase de Liberalizacion Economica: (1987-1995)

La victoria electoral del Partido Social Demdcrata en Julio de
1987 y la obtencién de la mayoria absoluta abre una nueva fase en
este proceso, asumiendo el XI gobierno provisional un objetivo de
reduccién del sector publico y de privatizacién parcial de las
empresas, mientras la revision constitucional no permitiese una
privatizacion total.

La traduccién de esa nueva orientacién fue una apertura muy
amplia de los nuevos sectores a la iniciativa privada, y la
aprobaciéon de una ley que permitia la transformacién en
sociedades andénimas de empresas publicas y su consecuente
privatizacién parcial, conservando el Estado la mayoria del capital
social.
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De cualquier forma, los problemas constitucionales y legales
que hasta ahora habian dificultado la ejecucién de un programa de
privatizaciones, parecen estar en vias de desaparecer, una vez que
el Partido Social Demdcrata y el Partido Socialista que disponian
de la mayoria necesaria para la revisién constitucional, acordaron
suprimir el principio de irreversibilidad de las nacionalizaciones.

El resto de los partidos, con excepcion del Partido Comunista
y las coaliciones aliadas, todas las restantes fuerzas politicas con
asiento parlamentario manifestaron su intencién de revisar el
articulo 83°, aunque con soluciones diversas ya que inicialmente,
el Partido Socialista, se inclinaba a que las privatizaciones fuesen
objeto de decisién por una mayoria de dos tercios, solucién que no
fue incorporada en el acuerdo entre el PSD y el PS.

Con la revision constitucional de 1989, la Constitucidon va a
permitir una gestion de la economia portuguesa a partir de un
modelo de Estado mds regulador e incentivador y menos
interventor. Prevalece, en el fondo, la 16gica fundamental de la
economia social de mercado con la idea de que el Estado sélo
tiene que intervenir cuando la sociedad civil no fuese capaz de
hacerlo de una forma mds natural y més eficaz. La apertura a las
privatizaciones quedé consagrada a través de una alteracion
radical del art. 83° que dej6 de consagrar la irreversibilidad de las
nacionalizaciones y pasé a determinar el régimen de las
privatizaciones. Se crearon asi las condiciones para que la
Asamblea de la Republica aprobase una ley marco de las
privatizaciones.

El inicio de la década de 1990, queda marcado, sin embargo,
por la crisis internacional, que ird a tener un impacto sobre la
economia y sobre la politica portuguesa. En 1991 (afio de
elecciones) se verifico una fuerte desaceleracion de la actividad
econdmica originada por la desaceleracion del crecimiento a nivel
mundial y por la accién de la politica monetaria restrictiva. La
inversiéon disminuyd, la produccién y las exportaciones
desaceleraron. Aparecieron los primeros sintomas de desempleo
pero ello no impidié que los salarios aumentasen sin justificacion
técnica valida. La inflacién disminuy6 a 11,5%, pero el déficit del



Conclusiones / 421

presupuesto aumenté sustancialmente. El amplio apoyo electoral
de Cavaco Silva no consiguié inmunizar al gobierno de la crisis.
De hecho, la politica econémica se resintié y el PSD retrocedié
sustancialmente en las encuestas de opinion de voto. Esta pauta,
sin embargo, ya era comun a otros paises europeos, de lo que se
puede deducir que Portugal acababa de perder la especificidad
propia que le habia caracterizado durante el periodo de la
transicién democritica.

1.2. Los casos de Espana y Portugal en perspectiva
comparada: Efectos institucionales, politicos e internacionales
sobre la reforma del sector piiblico

Una cuestién importante a tener en cuenta es si el anélisis del
caso espafiol y portugués en el contexto de otros paises de su
entorno mds cercano puede ayudarnos a entender mejor la
naturaleza de las relaciones entre nacionalizacién y privatizacién
en Espaiia y Portugal.

Los paises del sur de Europa constituyen el referente
inmediato para este andlisis comparado. De hecho, algunos autores
sefialan que los gobiernos de Espafia y Portugal, cuando llegaron
al poder, se enfrentaron a los mismos constrefiimientos
econdmicos, sociales, culturales y politicos, diferentes de las que
sostenian los paises de Europa occidental. Dichos
condicionamientos influyeron sobre sus estrategias politicas. En
este sentido, los problemas que presentan las reformas en el sector
publico empresarial fueron semejantes a finales de los afios 70:
ambos paises presentaban una reducida competitividad en sus
economias en un contexto internacional en ripido proceso de
cambio, pero ambos deciden aplicar un modelo de intervencién
estatal en las empresas publicas, adoptando Portugal una reforma
més radical que Espaiia, pero en el mismo sentido. De acuerdo con
diversos autores, estos cambios institucionales son el resultado de
la presiéon ejercida por los partidos socialistas y comunistas,
apoyada en subculturas de izquierda profundamente arraigadas en
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estos paises. En este sentido, la evidencia empirica para el caso de
Espafia y Portugal confirma plenamente estas hipétesis,
claramente compatibles con el marco tedrico de esta investigacion.

La segunda caracteristica comin de los paises del sur de
Europa en cuanto a las reformas del periodo es que muchos de los
compromisos formales de cambio institucional no se llevan a la
practica posteriormente. En este sentido, a pesar de las reformas
legislativas aprobadas, el débil compromiso de los gobiernos del
sur de Europa con los objetivos de reforma contribuye a explicar
por qué los cambios formales no se aplican luego en la préctica.
La falta de compromiso politico responde a su vez a la débil
capacidad de las instituciones del Estado en estos paises, a la
inexistencia de una cultura liberal y a su menor desarrollo
econémico relativo.

Aunque las similitudes entre ambos paises con respecto al
grado de ejecucién de las reformas puede parecer en general
plausible, las diferencias entre estos paises son importantes. En
primer lugar, las configuraciones partidarias en los dos regimenes
democraticos son bastante divergentes. En Espaiia, la votacién se
dividié muy equilibradamente entre el centro-derecha y el centro-
izquierda, con la victoria para la Unién del Centro Democritico,
de centro-derecha. En Portugal, la victoria pertenecié al Partido
Socialista del centro-izquierda. En conjunto, los partidos de la
derecha y del centro-derecha en Portugal alcanzaron menos del
35% de los votos, mientras que sus congéneres en Espana
alcanzaron el 44%.

En segundo lugar, la transformacién del régimen en ambos
paises fue divergente. Los partidos de derecha y de centro-derecha
fueron perjudicados por la ruptura portuguesa, pero quedaron en
ventaja con la transicién espafiola. La Revolucién portuguesa
irrumpié precisamente porque el régimen de Salazar fue incapaz
de iniciar su propia reforma. Por el contrario, la naturaleza
reformista de la transicién espaifiola colocé comparativamente, a la
derecha espafiola en una posiciéon de ventaja. Mientras que en
Portugal, el viejo orden y las coaliciones ligadas a ella fueron
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desacreditados en su conjunto, en Espafia fue legitimada por su
aparente capacidad para autodestruirse.

En tercer lugar, la ideologia de los gobiernos provisionales
contrasté profundamente con el caso espafiol, pero una diferencia
mayor reside en el hecho de que la ruptura del régimen en
Portugal provocd una gran movilizacién popular. El 1 de Mayo,
unos dias después a seguir al golpe, los portugueses participaron
en las mayores manifestaciones de su historia.

Por 1ltimo, las causas por las que algunos elementos de la
reforma no se aplicasen, divergen en ambos paises. En primer
lugar, la debilidad del compromiso politico con la ejecucion de las
reformas puede entenderse de un modo adecuado en términos de
compromiso y resistencias de las estrategias politicas por el
cambio. Segin esta interpretaciéon, la inexistencia de un
compromiso que favorezca el cambio, y la fuerte resistencia
social a la reforma pueden explicar porqué los cambios no se
aplican finalmente en Espafia. Por el contrario, en el caso
portugués, el fuerte compromiso de los sindicatos y del partido
socialdemdcrata ayudan a explicar porqué los elementos
principales de la reforma se aplican plenamente en la prictica.

Las razones que contribuyen a explicar el debilitamiento
relativo del compromiso del gobierno socialista con la aplicacién
de la reforma a lo largo del periodo de estudio, y que pueden
probablemente ayudar a comprender también por qué muchos de
los cambios tampoco se consiguen llevar a la practica en Portugal
hasta la década de los 90, son las siguientes:

1) En primer lugar, el cambio de paradigma internacional de
intervencion en materia econdmica que tiene lugar a mediados de
los afios 80 contribuye probablemente a bloquear, en distintos
grados, la implantacién de reformas en estos paises, puesto que la
adopcidn del modelo intervencionista se produce en estos paises
con un considerable retraso con respecto a sus vecinos europeos.
En cuanto a este aspecto, el marco tedrico elaborado a lo largo de
esta investigacion sugiere que el cambio de paradigma puede tener
el efecto de debilitar las estrategias politicas de los lideres
politicos con respecto al cambio institucional.
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2) Un segundo factor que puede ayudar a explicar la debilidad
del compromiso estatal con respecto a la aplicaciéon de las
reformas es la profunda crisis econémica que afecta a los paises
europeos entre la primera mitad de la década de los 70 y la
segunda mitad de los 80. Al contrario de lo que ocurre en el caso
del resto de paises en Europa Occidental, la ejecuciéon de las
reformas econémicas en los paises del sur de Europa se realiza
durante un periodo caracterizado por la escasez de recursos
materiales para llevar a la préctica los cambios. Los efectos de la
crisis econdmica aparecen reforzados, en este caso, por la
emergencia de un nuevo paradigma en materia de politica
econdmica, abiertamente desfavorable a la expansion del gasto
publico. El nuevo paradigma se deriva en definitiva de las
experiencias internacionales negativas con respecto al aumento del
déficit publico que suele asociarse al aumento de los compromisos
de gasto del Estado, y del cambio correlativo en los presupuestos
ideoldgicos dominantes.

Este paradigma canaliza sus efectos sobre los gobiernos
nacionales a través de varios factores mediadores. La socializacion
profesional de los expertos y las elites politicas estatales
encargadas de la politica econdmica es uno de ellos. Ademas, los
compromisos internacionales de estos paises, y en concreto, su
pertenencia a la Comunidad Europea, ejercen una presién politica
considerable sobre los gobiernos del Sur de Europa, que en su
mayoria dependen crucialmente del empuje econémico que estos
acuerdos internacionales pueden imprimir a sus economias
nacionales. Por ultimo, los riesgos que pueden derivarse de una
expansion excesiva del gasto son mds marcados en un entorno
econémico internacional crecientemente competitivo. En
conclusién, pues, los limites que afectan a la ejecucién de las
reformas del sector ptiblico empresarial en el sur de Europa
parecen deberse tanto a factores contextuales internacionales como
a las caracteristicas politico-institucionales especificas de los
paises del Sur de Europa. Estos cambios en el contexto
internacional pueden ayudar a explicar, por ejemplo, el
mantenimiento del peso del sector privado en ambos paises. En
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conexion con lo anterior, el caso espafiol y portugués presenta
también una especificidad considerable con respecto a la segunda
ola de reformas que tiene lugar durante los afios 90 en Europa. Un
rasgo en comin que comparten ambos paises es la rdpida
incorporacion de las medidas de reforma aplicadas en otros paises
europeos occidentales, que tienden a expandir el papel de
desintervencién y la privatizacién de empresas publicas. La
introduccién rapida de estas reformas destaca especialmente en
relacion al retraso de casi treinta afios con el que adopta la ola de
reformas previa, basada en el paradigma del keynesianismo en el
sector publico intervencionista.

De nuevo, una explicacién posible de estos cambios es la
combinacién entre las estrategias politicas de los lideres politicos
por las nuevas propuestas de reforma, que pueden derivarse de los
factores internacionales analizados; y la aceptacién por parte de la
opinién publica a estas propuestas, como resultado de las
experiencias nacionales negativas con el funcionamiento de unas
empresas publicas poco financiadas e insuficientemente
reformadas.

El caso espafiol resulta considerablemente interesante a este
respecto, puesto que las propuestas de reforma internacionales no
se aplican con la misma profundidad a lo largo de la década de los
90. En contraste con el resto de los paises del sur de Europa. La
linea de reformas predominante durante esta década es
considerablemente mas moderada, en cuanto parece orientarse a
aumentar la eficiencia del sector ptiblico mds que disminuir su
tamafio y su peso con respecto al sector privado. De acuerdo con
los argumentos desarrollados a lo largo de la investigacién, un
factor explicativo importante a este respecto pueden ser las
experiencias positivas de las coaliciones sociales y politicas con
las instituciones publicas a nivel estatal. El hecho de que la
reforma se aplique casi plenamente en Portugal, junto con la
capacidad de innovacién mostrada puede quizds contribuir a
explicar las experiencias nacionales especificas de los portugueses
con respecto a las instituciones del Estado en el dmbito de las
empresas publicas. A su vez, estas experiencias pueden contribuir
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a explicar la pervivencia de importantes sectores dispuestos a
movilizarse politicamente y a activar a la opinién ptblica en
contra de las nuevas propuestas de reforma, como ocurrié en la
primera mitad de la década de 1980 en Portugal.
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