Capitulo 2

LA POLITICA DE LAS REFORMAS ECONOMICAS:
LA EXPERIENCIA DEL SUR DE EUROPA

JOSE MARiA MARAVALL

El presente capitulo trata de las reformas socioeconémicas tras las
transiciones a la democracia, y examina en particular el caso del Sur
de Europa. Entenderé por reformas aquellas innovaciones de una
politica que, mediante iniciativas legislativas o de gobierno, pretenden
modificar la pauta existente de rendimiento econémico y la distribu-
cién social de los recursos. Estudiaré los dilemas a que hicieron frente
los nuevos gobiernos democriticos, los tipos de reformas que intro-
dujeron, los factores que ayudan a explicar la via seguida por esas
reformas, los resultados de tales reformas y sus efectos sobre la propia
democracia. Al restablecerse las democracias tras un periodo de go-
bierno autoritario, surgen nuevos problemas: una cuestion esencial
pasa a ser la eficiencia del nuevo régimen politico, y no sélo su
legitimidad; es decir, la capacidad de la democracia para resolver
problemas y para satisfacer expectativas. Cabe aducir que los marge-
nes para los cambios programaticos (es decir, «lo que se puede hacer»
una vez restablecida la democracia) dependen sobre todo del carcter
de las necesidades econémicas y del tipo de transicién a la democra-
cia; que éstas son, de hecho, las condiciones que limitan las opciones

El presente estudio forma parte de un programa de investigacién en el Instituto Juan
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y las estrategias politicas. Pero el disefio, la aplicacién y las conse-
cuencias de las politicas econdmicas pueden variar como resultado de
otros factores, ademds del tipo de transicion a la democracia y de las
condiciones econdmicas. 1.a gama de reformas que se introducen (por
ejemplo, las relativas a la nacionalizacion, el gasto publico o el equi-
librio entre el Estado y el mercado) es resultado en gran parte de
c6mo se combinan las condiciones limitativas y las opciones estraté-
gicas de los actores.

Las reformas socioecondmicas contribuyen al tipo concreto de
democracia que se construye. Dependen de las condiciones politicas
de las nuevas democracias, pero su éxito o su fracaso también tiene
consecuencias para el nuevo régimen politico. En la compleja relacion
que existe entre la economia y la politica, algunas de las principales
cuestiones tienen que ver con la contribucidn de las reformas econo-
micas a la consolidacién de las instituciones democriticas y a la
eficiencia de éstas, con los efectos que variables politicas producen
en la pauta de las reformas. Aduciré que ademads de la necesidad de
hacer frente a la crisis econdmica, lograr la solvencia financiera del
Estado y aumentar la competitividad de la economia, las nuevas
democracias hacen frente a extensas demandas en el terreno de los
derechos sociales. La estabilizacion y las reformas estructurales exigen
modificar los tipos de cambio, limitar el gasto pablico, aumentar los
ingresos fiscales, eliminar subsidios, desregular los precios, conseguir
mercados de capital y de trabajo eficientes y cambiar la estructura de
la propiedad. Pero las democracias han de responder también a exi-
gencias de justicia social: los ciudadanos de las nuevas democracias
consideran a menudo que su nueva condicién politica también tiene
que ver con derechos sociales. Como es obvio, ésta es una cuestion
tanto empirica como normativa. La democracia se puede considerar
como incompatible con restricciones al ejercicio de los derechos po-
liticos y sociales o con discriminaciones basadas en las condiciones
sociales. Y tanto la democracia como las reformas econémicas se
pueden ver socavadas por altos costes sociales y por desigualdades
distributivas que erosionen el apoyo politico. Al final, la calidad de
una nueva democracia dependerd de la combinacion de eficiencia
econdmica y cohesion social.

Las nuevas democracias suelen ser herederas de Estados que son
demasiado intervencionistas en la economia y demasiado débiles en
las politicas sociales. Asi, por parafrasear una maxima politica cono-
cida, el Estado tiene que transformarse hasta ser tan reducido como
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sea posible y tan amplio como sea necesario. El Banco Mundial ha
hecho hincapié en esta doble necesidad para el desarrollo econémico
de las democracias: Los gobiernos deben intervenir menos en deter-
minadas esferas y mas en otras; las economias deben estar mds orien-
tadas hacia el mercado, pero la funcién del Estado en el suministro
de bienes publicos, la inversién en capital humano, la construccién
de infraestructuras y la proteccién del medio ambiente es indispen-
sable y debe reforzarse. La intervencién del Estado también es nece-
saria para la igualdad social. El mercado por si solo no garantiza que
la sociedad, y en especial sus grupos més pobres, reciba una educa-
cién, una proteccién sanitaria o unas pensiones suficientes. Las poli-
ticas sociales, como aduce el Banco Mundial, guardan relacién con la
democracia, refuerzan la legitimidad del régimen y contribuyen a la
estabilidad politica; también van unidas a un menor proteccionismo
econdémico y un mayor crecimiento.

Por lo general, las reformas econémicas tratan de maximizar la
competitividad de la economia, la solvencia del Estado, la satisfaccién
de las demandas y el bienestar de los ciudadanos, pero difieren en la
combinacién concreta de esos objetivos y en los instrumentos que
utilizan. La inflacién, los déficit presupuestarios y de cuenta corriente,
el paro y la pérdida de competitividad constituyen graves desafios a
los nuevos gobiernos democraticos, pero su gravedad no es siempre
la misma, ni las presiones politicas a las que hacen frente los gobier-
nos son equivalentes.

Las economias del Sur de Europa a mediados de los afios 70 no
se encontraban en las mismas circunstancias dramaticas que las del
Este de Europa y América Latina en el tltimo decenio; los gobiernos
no tenian que enfrentarse con exigencias econdémicas de urgencia
parecida. Pero los paises del Sur de Europa compartian una situacién
de atraso econémico relativo en comparacién con los palses mads
avanzados de Europa occidental. El lugar que les correspondia en la
division internacional del trabajo se revelaba en la composicion de su
comercio y su balanza comercial, el caracter de las inversiones extran-
jeras que recibian, la importancia que el turismo representaba en sus
economias, el nimero de sus trabajadores que emigraban a otros
paises. Tenfan una larga historia de proteccionismo econdémico y de
autarquia; sus economias fueron calificadas con razén como capita-

' Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1991, capitulo 7.
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lismo «asistido» mds bien que «competitivo»?: desde el siglo XIX el
Estado y las empresas piblicas habian desempefiado un papel central
en la promocion del desarrollo econémico. El Estado estaba muy
centralizado y las burocracias piblicas eran ineficientes. Sus sistemas
de bienestar social eran muy limitados y no satisfacian unas necesi-
dades sociales que eran profundas. La intervencién militar en los
gobiernos y en la vida politica habia sido un fenémeno recurrente en
sus historias contemporaneas. El pluralismo religioso apenas si habia
existido y la religion dominante se habia identificado con el Estado.
Los sucesivos experimentos democraticos se caracterizaron por siste-
mas de partidos inestables, con unas raices fragiles en la sociedad, y
por enfrentamientos dramadticos entre izquierda y derecha sobre cues-
tiones basicas relativas a la legitimacion, el carcter y la estructura del
Estado’. La «normalizacién» de sus sociedades conforme a las pautas
de Europa occidental, la recuperacién de los atrasos tanto econémicos
como politicos, habian sido el principal objetivo de los reformadores
griegos, portugueses y espanoles a lo largo de este siglo. Asi, la
«modernizacion», palabra clave en la politica democratica del Sur de
Europa, se entendia en muy gran medida como «europeizacion», y
sin duda ésa fue una de las principales caracteristicas no sélo de la
transicion democratica en los tres paises, sino de las reformas después
de la transicion.

A este respecto, las similitudes con las visiones intelectuales de
muchos reformadores del Este de Furopa fueron notables. En Polonia,
Hungria y Checoslovaquia el objetivo de las reformas a partir de 1989
consistié en construir un sistema econdémico «normal»: es decir, se-
guir el modelo de las economias europeas occidentales. En el Este de
Europa se rechazaron desde el primer momento los experimentos con
soluciones diferentes. Algo parecido ocurrié en Espania. En Portugal
y Grecia los experimentos se fueron abandonando gradualmente: al
cabo de los dos afios de gobiernos provisionales, inestabilidad politica
y deterioro econdmico que siguieron a la «Revolucién de los Claveles»
en el primer caso; en el segundo caso, tras los malos resultados

2 A. Vazquez Barquero y M. Hebbert, «Spain: Economy and State in Transition»,
en R. Hudson y J. Lewis (comps.), Uneven Development in Southern Europe: Studies of
Accumulation, Class, Migration and the State, Londres: Methuen, 1985, pdgs. 284 a 308.

> J. Solé Tura, «Socialist Governments in Southern Europe: Between Reformism and
Adaptation to State Structures», trabajo presentado en el Consorcio Europeo de Inves-
tigacion Politica, Barcelona, marzo de 1985.
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econdmicos alcanzados por Papandreu al pretender seguir una «ter-
cera via» que condujera a un tipo diferente de sistema eccnémico.

Desarrollo econémico, crisis y conflicto: el telon de fondo
de las transiciones politicas

Aunque existian diferencias en sus niveles respectivos de desarro-
llo antes del restablecimiento de la democracia, Portugal, Grecia y
Espafia habian experimentado un cambio econémico considerable
desde los afios 50. Durante ese periodo la economia griega se integrd
en gran medida en los mercados internacionales y pasé por una fase
de crecimiento ripido que, de 1960 al desmoronamiento de la dicta-
dura en julio de 1974, alcanzé una tasa anual media del 7,7 por 100*.
El desarrollo econémico se beneficié de los bajos salarios y de las
remesas de un gran nimero de trabajadores en el extranjero. En
Portugal, el salazarismo habia respondido a un conservadurismo anti-
capitalista y habia intentado congelar la economia y la estructura
social en un molde preindustrial: en 1974 el pais tenia la renta per
capita més baja de Europa occidental, la agricultura estaba conside-
rablemente subdesarrollada y la productividad general era muy baja;
sin embargo, a partir de fines de la década de los 50, se habia
producido una modificacién de la politica econémica, y el pais habia
ido distanciandose de la autarquia y avanzando hacia una mayor
integracion en la economia mundial. A partir de 1960 y hasta el golpe
de Estado del Movimiento de las Fuerzas Armadas (MFA) contra la
dictadura, en abril de 1974, la economia portuguesa habia ido cre-
ciendo a una tasa anual media del 6,9 por 100. Si bien el comercio
llevaba decenios beneficidndose de un imperio colonial que brindaba
mercados protegidos y materias primas baratas, el cambio econémico
en Portugal se reflejaba en el hecho de que en 1973 casi la mitad de
los intercambios comerciales se realizaban con la Comunidad Euro-
pea y solo una sexta parte con las colonias. A Portugal llegaba capital
extranjero’, y se establecian nuevas industrias en las esferas de la

* Economist Intelligence Unit, Greece: Country Profile, Londres: Economist Publi-
cations, 1990.

> El porcentaje del capital extranjero en el total de las inversiones corrientes pasé
de 1 en 1959 a 21 en 1969. En este tltimo afo el capital extranjero llegé al 52 por 100
del total de las inversiones en manufacturas (Economist Intelligence Unit, Portugal:
Country Profile, Londres: Economist Publications, 1990).
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electrénica, el automévil, la construccién de buques y los textiles. La
produccion agricola disminuyé como proporcién del PIB del 20 por
100 a principios del decenio de 1960 al 14 por 100 a fines del dece-
nio; la participacién de la produccién industrial subié del 27 al 33
por 100.

Bajo Franco, la economia espanola estuvo estancada durante vein-
te anos; hasta 1963 no llegaron los salarios reales al nivel de 1936. El
aislamiento politico internacional estuvo asociado con la autarquia
economica. Sin embargo, a partir de la segunda mitad de la década
de los 50 el aislamiento internacional fue terminando gradualmente,
al mismo tiempo que se producia una cierta liberalizacién de la
economia. Tras el plan de estabilizacién trienal entre 1959 y 1962 la
economia espafiola se beneficié del desarrollo econémico general de
Europa occidental y pasé por un periodo de rapido crecimiento que
de 1955 a 1975 alcanzé una tasa anual media de casi el 8 por 100°.
La mano de obra era barata y abundante, la fiscalidad baja y la
proteccion estatal alta. Los cambios consiguientes de la estructura
econémica y ocupacional espafiola fueron muy profundos: la contri-
bucién de la agricultura al PIB bajé del 23 por 100 en 1960 al 5 por
100 veinte afios después, y la poblacién agricola disminuyé de 5
millones de habitantes en 1960 a dos millones. El capital financiero
desempefié un papel dominante: en 1956 cinco bancos controlaban
el 51 por 100 del capital del pais y contribuyeron en gran medida a
la creacién de una nueva industria nacional. El Estado era un instru-
mento importante de la actividad capitalista, basicamente a través del
Instituto Nacional de Industria (INI), sociedad publica de cartera
creada en 1941 que participaba directamente en 63 empresas, daba
empleo a mds de 200.000 trabajadores y representaba el 10 por 100
del PIB. La subordinacién del Estado a los intereses privados se
defendia ideolégicamente en términos del «principio de subsidiarie-
dad»: en el decenio de 1950, Ja doctrina socioeconémica del catoli-
cismo reaccionario sustituyé a las ideas fascistas de movilizacién y
desarrollo impulsados por el Estado. No existia un sistema fiscal

¢ Ese crecimiento se vio en gran medida financiado directa o indirectamente por la
nueva prosperidad europea. Asi, los ingresos del turismo alcanzaron los 2.386 millones
de délares en 1976, al aumentar el nimero de turistas desde 6 millones en 1960 a 36
millones; las remesas de los trabajadores emigrantes alcanzaron los 1.718 millones de
délares en 1973 y las inversiones ascendieron a 852 millones de délares ese mismo afio.
El turismo aporté el 5,2 por 100 del PIB en Espafia en 1970 y el 2,1 por 100 en Grecia.
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moderno, pero como el gasto publico era muy limitado, tampoco
habia déficit presupuestario.

El Cuadro 2.1 muestra la evolucién de las tres economias de
Europa del Sur en los aflos 60 y principios de los 70, en comparacién
con el promedio de los seis pafses de la Comunidad Europea. Antes
de que se iniciaran sus respectivas transiciones a la democracia, los
tres paises del Sur de Europa habian ido atravesando, en diversas
medidas, una fase de crecimiento econémico y de liberalizacién que
habia introducido cambios en sus economias y sus estructuras socia-
les”. Sin embargo, existian en los tres procesos serios limites econé-
micos y sociales a la modernizacién: el proteccionismo seguia siendo
mucho mads alto que en las demas economias de Europa occidental, y
la industrializacién se basaba en empresas escasamente competitivas
(en la produccién de acero o en la construccion de buques); existia
una disparidad permanente entre la demanda agregada y la oferta de

CUADRO 2.1.—FEvolucion de las tres economias de Europa del Sur
1961-1973 (promedios)

Comunidad
Grecia  Portugal Espasia  Europea

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 7,7 6,9 7,2 4,8
Inflacién: variacién anual (porcen-

taje) 45 39 7,1 5,2
Empleo:

¢ Variacién anual (porcentaje) —-05 0,2 0,7 03

¢ Desempleados como porcenta-

je de la poblacién activa 4,2 2,5 2,8 2,4

Salarios reales por asalariado: varia-

cién anual (porcentaje) 6,4 6,7 75 5,0
Coste unitario de la mano de obra

en términos reales* (100 = 1980) 106,0 86,3 95,7 97,1

4 1961-1970.

Fuente: Comision de la CE, Economie Européenne, Suplemento A, n.° 5 (mayo de
1991).

" J. J. Linz analiza los cambios econémicos v sociales en el Sur de Europa antes del
restablecimiento de la democracia en Portugal, Grecia y Espafia en «Europe’s Southern
Frontier: Evolving Trends Towards What?», Daedalus, invierno de 1979, pags. 175 a 209.
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bienes manufacturados que causaba déficit importantes de la balanza
comercial; la inflacién era siempre alta.

La crisis econémica de 1973-74 se solap6 con el desmoronamiento
de los regimenes autoritarios. En esos afios el precio del petréleo se
cuadruplicé; en consecuencia, en 1975 Europa occidental experimen-
t6 un crecimiento econdémico negativo y la inflacién media aumenté
hasta un 8 por 100. Tras una breve recuperacién en 1977-78, la
segunda crisis del petréleo en 1979, en la cual el precio del barril
pasé de 12 a 31 délares en cinco meses, llevé al estancamiento de los
PIB, al aumento de la inflacién y a un mayor paro. El crecimiento
econdmico ya no se reanudé hasta 1986. Esta crisis fue particular-
mente honda en el Sur de Europa, que dependia mucho del petréleo
importado; por ejemplo, Espafa no podia cubrir sino algo mas de
una cuarta parte de su demanda de energia primaria con sus propios
recursos, mientras que la factura del petroleo de Grecia equivalia a
dos tercios de los ingresos de sus exportaciones. Asi, la crisis inter-
nacional debilit6 la posicién del Sur de Europa en la economia mun-
dial. El Cuadro 2.2 aporta datos acerca del deterioro de las tres
economias, en particular en cuanto a sus tasas de crecimiento e
inflacién, cuando la transicién a la democracia estaba a punto de
empezar. Sin embargo, la situacién de las economias era menos grave
que en los paises latinoamericanos y en el Este de Europa en el
momento de sus transiciones. Aunque la inflacién habia aumentado
en Grecia, Portugal y Espana, era muy inferior al 66 por 100 de
Polonia en 1989, el 235 por 100 del Brasil en 1985 o el 349 por 100
de la Argentina en 1983. Las monedas eran convertibles, los tipos de
cambio no eran artificiales y no existian mercados negros; en muy
elevada medida los precios reflejaban la oferta y la demanda de bienes
y servicios. En 1974 la deuda per cdpita habia llegado a 134 délares
en Portugal y 331 ddlares en Grecia, cifra muy inferior a las de Brasil
(769 ddlares), Argentina (1.556 délares), Chile (1.539 délares), Polo-
nia (1.113 doélares) y Hungria (1.656 délares). Sin embargo, aunque
la politica disponia de un margen de maniobra mayor que en estos
paises, las economias de los tres paises del Sur de Europa se habian
deteriorado mucho en comparacién con sus resultados del decenio
anterior.

En resumen, Portugal, Grecia y Espana habian experimentado un
periodo de desarrollo econémico seguido por una grave crisis econd-
mica justo cuando iniciaban su transicion a la democracia. De hecho,
las transiciones tuvieron mucho que ver con una inquietud social
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CUADRO 2.2.—La economia en el momento de la transicién a la de-

mocracta
Grecia Portugal Esparia

Tasa de crecimiento del PIB:

* 1970 8,0 7,6 4,1

* Anfo inicial de la transicién® -36 1,1 0,5
Tasa de desempleo

s 1970 4.2 2.6 2,6

® Ao inicial de la transicion® 2,1 1,7 4,5
Tasa de inflacién

s 1970 3,9 34 6,8

® Afo inicial de la transicion® 20,9 18..9 16,8

* Portugal y Grecia: 1974; Espana: 1975.
Fuentes: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990); FMI, Government
Finance Statistics Yearbook, vol. 13 (1989); Banco Mundial, World Tables, 1989-1990.

creciente debida a las nuevas tensiones y a las desigualdades genera-
das por su tipo de desarrollo. Esa inquietud, que afect6 en particular
a los trabajadores industriales y a la clase media baja, actué como
«presion desde abajo» contra la dictadura griega®; en Portugal, la
expansién de las concentraciones industriales urbanas en Lisboa, Se-
tubal y Oporto y el crecimiento de la clase obrera industrial consti-
tuyeron la base de las oleadas de huelgas que se iniciaron en 1968 y
llegaron a su nivel mas alto en 1973 y 1974, encabezadas por comi-
siones obreras en los lugares de trabajo, defendiendo unas reivindi-
caciones que cada vez eran mas politicas’. Tales «presiones desde
abajo» tuvieron especial importancia en el caso de Espafia. El nimero
de horas de trabajo perdidas por huelgas pas6 de 1,5 millones en 1966
a 8,7 millones en 1970 y 14,5 millones en 1975, afio de la muerte de
Franco, y los objetivos del movimiento obrero adoptaron una dimen-

8 Véase P. Nikiforos Diamandouros, «Regime Change and the Prospects for Demo-
cracy in Greece: 1974-83», en G. O’Donnell, P. C. Schmitter, y L. Whitehead (comps.),
Transitions from Authoritarian Rule: Southern Europe, Baltimore: Johns Hopkins Uni-
versity Press, 1986, pags. 138 a 164.

? Las huelgas de 1975-74 ocurrieron en la linea aérea (TAP) y las industrias textil
y electrénica (Siemens, Phillips, Plessey, Standard Electric), en el Metro de Lisboa, ete.
Véase M. L. Lima Santos, M. Pires de Lima y V. M. Ferreira, O 25 de abril ¢ as lutas
sociats nas empressas, Oporto: Afrontamento 1976, y J. Pires, Greves e o 25 de abril,
Lisboa: Base, 1976.
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sion cada vez mds politica. De forma muy parecida a lo que sucedié
con los gobiernos de Papadopoulos y de Caetano, el Gobierno de
Arias Navarro, enfrentado con este considerable conflicto social en
los dos dltimos anos del franquismo, no fue capaz de adoptar unas
decisiones econdmicas que eran dificiles, pero también necesarias
para afrontar la crisis econémica. El Gobierno creyé que la crisis no
duraria y mantuvo el precio del petréleo a niveles artificialmente
bajos. Sectores basicos de la produccién sufrian un exceso de capa-
cidad y unos costes de produccién muy altos. Los sindicatos siguieron
siendo ilegales, pero ¢l Gobierno no lograba controlar las subidas de
salarios. De 1970 a 1979 los salarios subieron 40 puntos porcentuales
por encima de la productividad . Las exportaciones perdieron com-
petitividad, y la balanza comercial empeoré mucho. Al comienzo de
la transicion la economia espafiola experimentaba asi una inflacién
alta, un importante déficit comercial, un paro cada vez mayor, una
caida de los beneficios, asi como un creciente déficit publico debido
al intento del Gobierno de compensar la reduccién de la demanda
externa mediante el aumento del gasto publico.

A medida que las dictaduras se debilitaron, las reivindicaciones
sociales fueron cada vez mayores: derivaban de la atencién precaria de
los derechos sociales y se expresaban no sélo respecto de los salarios,
sino también respecto de la sanidad, la educacién y los problemas
urbanos, y las defendian una miriada de organizaciones, asociaciones
de vecinos, movimientos de reforma de la ensefianza, etc. Asi ocurrié
en especial en Espafia: ademads de las fuertes demandas salariales de
los anos 70, la inexistencia de un sistema adecuado de bienestar social
alimentd las reivindicaciones sociales. La legislacién social, que habia
seguido un ritmo parecido al de los paises de Europa occidental hasta
1936, se habia visto frenada por el franquismo. Asi, en 1975 el gasto
publico de cardcter social representé sélo el 9,9 por 100 del PIB,
mientras que en la Comunidad Europea la media era del 24 por 100;
s6lo el 4 por 100 del presupuesto de la Seguridad Social se financiaba
con cargo a los ingresos publicos procedentes de los impuestos, frente
al 26 por 100 en Francia e Italia; el gasto publico en ensefianza era
del 1,8 por 100 del PIB, cuatro puntos porcentuales por debajo de
la media europea; un 25 por 100 de los espanoles no cstaba cubierto
por ningtn programa de sanidad publica.

" Véase V. Pérez Diaz, Ef retorno de la sociedad civil, Madrid: Instituto de Estudios
Econdmicos, 1987, pag. 114.



La politica de las reformas econémicas: la experiencia del Sur de Europa 111

Las reivindicaciones de satisfaccion de derechos sociales eran mu-
cho menos explicitas en los otros dos paises. Sin embargo, en Grecia,
donde no existia tampoco un sistema de bienestar social moderno, la
presion popular (que habia permanecido latente durante bastantes
ahos bajo la dictadura de los coroneles) en pro de un aumento del
«salario social» y de una redistribuciéon de la renta fue expresandose
de forma creciente!!. En Portugal, aunque las huelgas obreras habian
aumentado antes de la transicion, la explosién de demandas tuvo
lugar tras el fin de la dictadura. Fue la democracia la que liberé las
reivindicaciones. En la primera semana de democracia hubo 17 huel-
gas, en la segunda 31, en la tercera 87 y en la cuarta 97. Durante
varios meses una oleada interminable de huelgas exigié mejores con-
diciones de trabajo, una jornada laboral mas corta, un aumento de
las vacaciones pagadas, salarios mas altos; estas huelgas no se produ-
jeron s6lo en los niicleos de organizacion obrera, sino también en los
transportes, en los servicios de correos, entre pescadores, panaderos,
vendedores de periddicos, etc. La Intersindical, el Partido Comunis-
ta'?y el presidente de la Republica formularon crecientes advertencias
contra las huelgas generales. El decreto ley 392, de 27 de agosto de
1974, legaliz6 las huelgas, pero también introdujo restricciones a su
convocatoria. Sin embargo, las huelgas continuaron. A partir del
verano de 1975 incluyeron reivindicaciones autogestionarias no sélo
por motivos ideoldgicos, sino también para evitar el cierre de empre-
sas y asegurar puestos de trabajo y salarios; ademas, comissqos de
moradores ocuparon casas (2.000 en las dos primeras semanas de la
democracia) y muchas tierras fueron tomadas por campesinos.

La primera fase de la democracia: la primacia de la politica

A medida que se restablecieron las democracias en los tres paises,
durante algtn tiempo la politica tuvo precedencia sobre la economia,
Aunque todas las transiciones del Sur de Europa fueron debidas a
procesos enddgenos, existieron diferencias apreciables entre ellas. En

""" C. Tsoucalas lo menciona en «Radical Reformism in a “‘Pre-Welfare” Society: The
Antinomies of Democratic Socialism in Greece», en Z. Tzannatos (comp.}, Socialism in
Greece, Aldershot: Gower, 1986.

"* En esa fase de la nueva democracia portuguesa, las advertencias hacian hincapié
en que las huelgas ponfan en peligro los avances democrdticos y tenian consecuencias
contrarrevolucionarias. Ese fue por ejemplo el mensaje de Alvaro Cunhal en un discurso
pronunciado en Braga el 30 de noviembre de 1974.
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Espafia el protagonismo correspondié a los politicos. El cambio po-
litico consistié en una mezcla de «presiones desde abajo» y «reformas
desde arriba»; también adopt6 la forma de un proceso gradual, basa-
do en transacciones y pactos. Las transiciones de Grecia y Portugal
constituyeron, por el contrario, una ruptura mucho mas tajante con
el pasado y ambas comenzaron con un problema militar (el enfrenta-
miento con Turquia por Chipre, la guerra en Angola y Mozambique).
En Grecia el cambio estuvo a cargo de los politicos en cuanto el
ejército privé del poder a la junta de coroneles. En cambio, la transi-
cién portuguesa fue iniciada por un levantamiento militar contra la
dictadura de Caetano: hasta el cambio constitucional de 1982 el ejército
desempefio un papel central en el nuevo régimen, primero con la Asam-
blea del Movimiento das Forgas Armadas (MFA) y después con el Consejo
de la Revolucién. La ruptura con el pasado se vio seguida por dos afios
de convulsiones politicas: las nuevas reglas del juego no estaban claramente
definidas y la confusién entre politica parlamentaria y extraparlamentaria
era considerable; seis gobiernos provisionales se fueron sucediendo a bre-
ves intervalos. En Grecia y Fspafia las reglas estuvieron definidas con
mucha mis claridad desde el principio. Ademis, en esos dos paises la
nueva derecha democratica (la Nea Demokratia de Karamanlis y la Union
del Centro Democritico de Sudrez) gané las dos primeras elecciones, v la
izquierda pudo adquirir experiencia acerca de las posibilidades y los
limites de la democracia pluralista. Pero mientras que Karamanlis,
que contaba con una mayoria absoluta en el Parlamento, dirigié la
transicion griega con considerable autonomia y con escasa participa-
cién de la oposicion (el Panellinio Socialistico Kinima —PASOK— en
particular), Sudrez sigui6 una estrategia de negociaciones y pactos con
la oposicion que abarcé la aprobacién de la Constitucién en 1978, el
proceso de descentralizacién politica y de acomodo de los naciona-
lismos en Catalufia y Pais Vasco, y las politicas econémicas.

En aquella fase el principal problema para los nuevos gobiernos
democraticos de Grecia y Espafia era establecer una democracia po-
litica viable. En Portugal, la construccién de un tipo diferente de
sistema econdmico también formaba parte de la agenda politica. La
ideologia de los primeros gobiernos de Grecia y Espafia explica en
considerable medida la inexistencia de reformas econdmicas radicales
y la prioridad de la politica; un factor adicional fue el peligro de
intervencién militar contra la democracia (mayor en Espafia, manifes-
tado en la «Operacion Galaxia» de noviembre de 1978 y en la tenta-
tiva de golpe del 23 de febrero de 1981). Ademds, los recuerdos de
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fracasos democraticos del pasado contribuyeron al pragmatismo po-
litico. En Portugal, por el contrario, debido a la clara ruptura con el
pasado, a la presencia dominante de un MFA radical y a la vasta
movilizacién popular que siguié al desmoronamiento de la dictadura,
todo parecié posible durante algiin tiempo. Se intentd simultanea-
mente establecer la democracia politica y reformar la economia mas
alld del capitalismo. Ello produciria una inestabilidad politica consi-
derable y agravaria la situaciéon econémica.

Examinemos las decisiones econdmicas iniciales en Portugal. El
Gobierno provisional que tomé el poder a partir del 25 de abril de
1974 cerré inmediatamente la Bolsa y congelé mas de 2.000 millones
de délares de capital privado. Poco después, el Decreto Ley 203/74,
de 15 de mayo, expuso el programa del Gobierno. Sus principales
objetivos eran aumentar la inversién publica, cambiar el sistema de
crédito, reformar los bancos y llevar a cabo una nacionalizacién ma-
siva. Una ideologia anticapitalista orienté también la redaccién de la
nueva Constitucion después de celebradas las elecciones de abril de
1975. La Constitucién, que se aprobd en 1976, decia asi que «el
desarrollo del proceso revolucionario impone, en el nivel econémico,
la apropiacion colectiva de los principales medios de producciéns; los
articulos 89 y 105 declaraban que el sector privado de la economia
no desempeharfa sino un papel residual y que se realizaria «una
socializacién progresiva y cfectiva de la economia»; segiin el articulo
91, el objetivo era «la creacién de una sociedad socialista». La primera
nacionalizacién, la de la Compania de Aguas de Lisboa, se produjo
en junio de 1974; la gran oleada de estatizacio llegd unos meses
después, durante el periodo radical del Gonzalvismo, e incluyé los
ferrocarriles, el transporte maritimo, las lineas aéreas, las refinerias de
petrdleo, la siderurgia, las empresas de tabaco, la produccién de
abonos y cemento, las fibricas de cerveza y una gran cantidad de
pequenias empresas dependientes. Se ha calculado que el 27 por 100
de las empresas portuguesas se vieron afectadas, en su mayor parte
unidades grandes y tecnolégicamente complejas . Como resultado, la

7 Véase H. M. Makler, «The Portuguese Industrial Elite and Its Corporative Rela-
tions: A Study of Compartmentalization in an Authoritariam Regime», en L. S. Graham
y H. M. Makler (comps.), Coniemporary Portugal: The Revolution and Its Antecedents,
Austin: University of Texas Press, 1979, pdgs. 156 y 157, e id., «The Consequences of
the Survival and Revival of the Industrial Bourgeoisies, en L. S. Graham and D. L.
Wheeler (comps.), Iz Search of Modern Portugal: The Revolution and Tts Consequences,
Madison: University of Wisconsin Press, 1983, pag. 261.
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proporcidn de la inversion total en manos del Estado pasé del 18 por
100 en 1973 al 45 por 100 en 1980. Al final del periodo de naciona-
lizaciones, las empresas publicas aportaban el 15 por 100 del PIB y
el 24 por 100 de la formacion bruta de capital. Esa proporciéon no
era muy diferente de la de otros paises de Europa occidental: el sector
publico empresarial era en Portugal méds pequeno que en Italia. La
principal diferencia se daba en el sistema financiero, ya que los 22
bancos nacionales estaban en manos publicas.

En esta primera fase de la transicion portuguesa se produjeron
importantes incrementos salariales, iniciados por una fuerte subida
del salario minimo garantizado, decidida un mes después de la caida
de la dictadura; los salarios reales aumentaron por término medio en
un 25 por 100 entre 1975 y 1976. El gasto publico también crecio
con rapidez, a mucha mds velocidad que el PIB. Una buena parte del
presupuesto se dedicé a financiar industrias no competitivas en unos
mercados que iban reduciéndose (productos quimicos, construccion
de buques, acero), con el propoésito de preservar puestos de trabajo.
Los gobiernos consideraron que el intento de dar respuesta a ingentes
demandas sociales y el programa ideoldgico de transformacion socio-
econdémica tenian prioridad sobre una gestion rigurosa de la economia.
Las consecuencias de esos grandes incrementos del gasto publico, de
un aumento de los salarios mas rdpido que la inflacion y la produc-
tividad, de que el pais viviera a costa de las grandes reservas de divisas
todavia disponibles al comienzo de la transicion, fueron criticas para
la solvencia del Estado, la posicion internacional de la economia y los
indicadores macroeconémicos. El déficit presupuestario, que no habia
existido bajo la dictadura, pasé a ser muy grande; las balanzas comer-
cial y de pagos entraron en un fuerte déficit; la deuda externa aumen-
t6 rapidamente. La inflacion fue subiendo, al igual que el paro, que
padecié el impacto adicional del regreso de Angola y Mozambique
de 600.000 emigrantes (cuya proporcion respecto de la poblacion
era aproximadamente 6 veces la emigracion de Argelia a Francia en
1958). 1.a descolonizacién representd la pérdida repentina de unos
mercados coloniales seguros. Las inversiones cayeron (la formacion
bruta de capital disminuyé en un 6,1 por 100 en 1974 y en un 10,6
por 100 en 1975); se produjo una importante fuga de capitales, y
muchos capitalistas se fueron a vivir fuera de Portugal'. El efecto

¥ Entre otros, A. Champaulimaud, propietario de un gran grupo econémico que
comprendia Siderurgeria Nacional. Tras ganar las elecciones de 1976 Mario Soares viajé
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sobre el desarrollo econémico fue considerable. La tasa de crecimien-
to del PIB, que se habia situado en un promedio anual de 7,6 por
100 entre 1970 y 1974, fue de sélo el 2,3 por 100 entre 1974 y 1977.

La evolucién de la economia se solapé con las convulsiones poli-
ticas y contribuy6 a un enfrentamiento cada vez mayor entre radicales
y moderados. Ese enfrentamiento, en efecto, tuvo que ver tanto con
la politica econémica como con la democracia parlamentaria. La po-
litica econdmica enfrenté a la fraccion radical de los militares con el
grupo de Melo Antunes (que se habia encargado del programa del
MFA), en especial en torno al alcance del control estatal de la eco-
nomia y al papel de la inversién exterior. Los diversos partidos tam-
bién estaban divididos respecto a la extensién de la propiedad y el
control publicos. Y las diferencias acerca de la importancia relativa
de la democracia parlamentaria y de la democracia directa eran hon-
das. En el primer afio de la transicién la movilizacion politica aumen-
t6 mucho: surgi6 una miriada de canales de representacion politica y
organos de «poder popular», de comisiones, asambleas y comités de
diversos tipos. Las elecciones a la Asamblea Constituyente, en abril
de 1975, tuvieron un efecto muy moderador en la politica econémica:
el sexto gobierno provisional de Pinheiro de Azevedo, formado en
medio de una grave crisis econémica, interrumpié las nacionalizacio-
nes y obtuvo importantes préstamos de los EE.UU. y de la Comuni-
dad Europea. Este cambio de rumbo respecto de la colectivizacion se
veria reforzado por una nueva victoria de los moderados en las pri-
meras elecciones constitucionales celebradas un afio después. Asi,
durante dos afos existieron graves incertidumbres politicas acerca de
la tuncién del Estado y del mercado y de la importancia de la demo-
cracia directa frente a la parlamentaria’®. Las elecciones sucesivas
fueron alejando gradualmente al pais del colectivismo econémico y la
democracia directa.

En Grecia, la principal preocupacién de Karamanlis fue consoli-
dar las instituciones democraticas ¢ insertar al pais en Europa occi-

al Brasil al final del verano con el propésito de persuadir a los empresarios en el exilio
para que volviesen a Portugal.

" Un buen ejemplo de las incertidumbres con que se enfrentaba la democracia
representativa o dio Alvaro Cunhal, secretario general del Partido Comunista de Por-
tugal, en una entrevista con Oriana Fallaci tras las elecciones a la Asamblea Consti-
tuyente celebradas en abril de 1975: «Si cree usted que el Partido Socialista con su 40
por 100 v los Demécratas Populares con su 27 por 100 constituyen la mayoria, entonces
es usted victima de un malentendido» (L'Exropeo, 15 de junio de 1975).
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dental. Sus reformas fueron fundamentalmente de caracter politico.
Hasta las primeras elecciones democriticas de noviembre de 1974 (en
las que obtuvo el 54 por 100 de los votos) su estrategia fue muy
cautelosa. Pero a la vez decidida: si bien restablecié la Constitucion
de 1952 como norma temporal y mantuvo a Ghizikis como jefe del
Estado, también legalizé los partidos politicos (comprendido el KKE),
proclamo una amnistia politica y se asegurd el control civil de todas
las instituciones importantes. Tras las elecciones y una intentona
abortada de los militares en febrero de 1975, Karamanlis establecié
rapidamente unas nuevas reglas del juego: la monarquia quedé abo-
lida tras un referéndum celebrado en diciembre de 1974 y se llevé a
juicio a los responsables del golpe militar en 1967'. En 1974 el
Gobierno también solicit6 el ingreso en la Comunidad Europea; dos
afios después se iniciaron las negociaciones, los tratados se firmaron
en mayo de 1979 y Grecia pasé a ser miembro de pleno derecho de
la CEE el 1 de enero de 1981. Sin embargo, la economia habia venido
experimentando dificultades cada vez mayores; la inflacién fue del
15,4 por 100 en 1976 y llegd al 19,8 por 100 en 1980; la tasa anual
de crecimiento, que habia sido del 7,7 por 100 de 1961 a 1973, bajé
a menos de la mitad (3,5 por 100) entre 1974 y 1980; la inversién
disminuyd (mientras que de 1970 a 1973 la formacion bruta de ca-
pital habia aumentado a un ritmo anual medio del 12,4 por 100, de
1974 a 1981 ese ritmo bajé a un promedio anual de — 1,25 por 100);
300 empresas estaban al borde de la quiebra. Sin embargo, el gasto
plblico aumenté a gran velocidad; este gasto se financié en gran
medida mediante déficit presupuestarios y préstamos del exterior, de
forma que la deuda externa aumenté y llegd al 4,4 por 100 del PIB
en 1978 y al 7,9 por 100 en 1981. Karamanlis, bajo una clara influen-
cia gaullista, llevd a cabo un programa considerable de nacionaliza-
ciones; al final, el sector piblico abarcaba casi todos los bancos, las
telecomunicaciones, la industria del petréleo, el transporte y los puer-
tos de mar.

Para evitar grandes déficit ptblicos, reducir la inflacion y fomen-
tar la inversion, hacian falta importantes reformas del gasto publico,
del sistema fiscal, de los subsidios a las empresas, de la financiacién
de la deuda publica, de la evolucién de los costes de produccién, de

16 Véase P. Nikiforos Diamandouros, «Transition to, and Consolidation of, Demo-
cratic Politics in Greece, 1974-1983: A Tentative Assesment», West European Polztics 7,
2 (1984): 50 a 71.
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la legislacion sobre relaciones laborales y de la administracién publica.
Sin embargo, esos no eran los Gnicos problemas: el aumento del gasto
publico estuvo alimentado por el intento de satisfacer reivindicaciones
sociales y por la necesidad de consagrar muchos mas recursos a pagar
una ensefianza, una salud publica y unas pensiones mayores. Se tra-
taba de un problema comtn en las nuevas democracias del Sur de
Europa. Los gobiernos se enfrentaban con el dilema de emprender
un camino largo y doloroso hacia la eficiencia econémica y el creci-
miento a largo plazo, con dudosas perspectivas de éxito econémico y
politico, aplazando los beneficios que mucha gente esperaba de la
democracia, o de tratar de responder a necesidades politicas y sociales
mas inmediatas, postergando la aplicacién de reformas econémicas,
con la esperanza de que la economia pudiera irse defendiendo. En
Grecia, Karamanlis no introdujo reformas econémicas sustanciales y
la politica dominé los siete primeros afios de la nueva democracia.

Lo mismo ocurrié en Espafia. Sudrez creia que una democracia
nueva y fragil no ofrecia las mejores condiciones para llevar a cabo
reformas econdmicas costosas. La transicion a la democracia ya era
una tarea lo bastante delicada: importantes grupos antidemocraticos
permanecian en buena parte intactos y representaron durante bastan-
te tiempo un peligro grave para la democracia. El riesgo de que se
deshiciera la cuidadosa labor de tejer la democracia llevada a cabo
por Sudrez era considerable. Ademas, el Gobierno de la Unién del
Centro Democratico (UCD), que habia ganado las dos primeras elec-
ciones generales —en 1977 y 1979— con un 35 por 100 de los votos
tenia un apoyo minoritario en el Parlamento. Asi, la politica econé-
mica a lo largo de la mayor parte del periodo de 1977 a 1981 se basé
en consultas y pactos. Ejemplos de ellos son los Pactos de la Moncloa
de 1977, el Acuerdo Marco Interconfederal de 1979 y el Acuerdo
Nacional sobre el Empleo de 1981.

La economia espafiola se hallaba en estanflacion. La tasa anual de
crecimiento ya no se aproximaba al 8 por 100; bajé a 1,3 por 100
como promedio entre 1975 y 1982. La inflacién habia llegado al 23,2
por 100 en 1977; aunque el Gobierno logré reducirla al 17,1 por 100
en 1979, sigui6 siendo mucho mdés alta que el promedio de Europa
occidental. Los Pactos de la Moncloa representaron un plan de esta-
bilizacién clsico en el cual las reivindicaciones salariales se adaptaron
a las previsiones de inflacién; incluyeron también reformas estructu-
rales, pero una buena parte de éstas nunca se llevaron plenamente a
cabo. La segunda crisis del petréleo, en 1979, tuvo un profundo
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impacto en una estructura productiva que no se habia ajustado a las
nuevas condiciones econdmicas. La produccién industrial disminuyé
(en 1,1 por 100 en 1982); las inversiones cayeron mucho; el sistema
financiero entré en la crisis mas profunda de cualquiera de los paises
de la OCDE, arrastrando al 30 por 100 de los recursos ajenos de los
bancos espafioles; el déficit comercial aumenté rapidamente; el déficit
presupuestario ascendié al 5,6 por 100 del PIB en 1982 y se financié
en su mayor parte con dinero impreso por el Banco de Espara, lo
cual agravaba la inflacién. Sin embargo, igual que en Grecia, el gasto
publico subié del 24,9 por 100 del PIB en 1975 al 38,0 por 100 en
1982, debido en gran medida al aumento de los presupuestos de
Seguridad Social, sanidad y educacion, ambitos en los que existian
unas extensas necesidades sociales. Los salarios también crecieron en
términos reales: 3 por 100 al afio por término medio entre 1975 y
1982. Los ingresos de los trabajadores adultos varones mejoraron
durante la transicion y durante la crisis econémica. Los costes unita-
rios de la mano de obra, que casi se habian duplicado en los once
anos de 1962 a 1973, volvieron a duplicarse en los cuatro afios
siguientes'’. Como resultado de la crisis, el paro empezé a aumentar
de forma impresionante; era del 4,5 por 100 en 1975 y del 16,2 por
100 en 1982'%. De hecho, el paro se convirti6 en el principal problema
social de la nueva democracia espanola. El franquismo lo habia man-
tenido latente, pues casi dos millones y medio de trabajadores espa-
noles habfan emigrado a otros paises europeos en busca de trabajo,
mientras que s6lo una proporcién muy pequenia de las mujeres for-
maba parte del mercado de trabajo. La crisis econémica europea hizo
que muchos emigrantes volvieran a Espana.

Asi, las nuevas democracias del Sur de Europa experimentaron
graves problemas de eficiencia econémica a lo largo del periodo que
correspondié a lo que Rustow calificaba de fase de «habituacién» en
las transiciones democriticas'®. El Cuadro 2.3 indica los resultados

YA, Espina, Emplco, democracia v relaciones industriales en Espaiia: De la industria-
lizacién al Mercado Unico, Madrid: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990,
pag. 53.

'% Entre 1960 y 1975 habian emigrado a Europa 2.412.317 trabajadores en busca de
empleo; a partir de 1975 esa corriente fue negativa y en 1981 el retorno neto ascendié
4 270.000 trabajadores. La poblacion femenina activa era de 2.804.000 en 1964, llegé a
3.852.600 cn 1974 y a 3.908.600 en 1982.

" D. Rustow, «Transitions to Democracy: Towards a Dynamic Model», Comparative
Politics 2, 3 (1970): 337 a 363.
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CUADRO 2.3.—Resultados econémicos en la primera fase de las
nuevas democracias (promedios durante el periodo
1974-1982)

Grecia  Portugal Espana  CEE

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 2,7 2.8 1,7 1,9
Inflacién: Variacion anual (porcen-

taje) 17,2 19,8 16,7 12,0
Empleo:

® Variacién anual (porcentaje) 1,0 -04 —14 -0,1

® Paro como porcentaje de la po-
blacién activa (promedio del pe-

riodo) 2,7 6,4 8.4 5,6
Salarios reales por asalariado: Varia-
cién anual (porcentaje) 39 3.0 2.8 2,0
Coste unitario de la mano de obra en
términos reales en 1981
(100 = 1980) 106,5 102,3 100,5 100,6
Gastos totales de la administracién
publica (porcentaje del PIB) — — 29,6 439
Ingresos totales de la administracién
publica (porcentaje del PIB) 29,3 — 27,9 40,0

Fuente: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990).

econdmicos de los tres paises y de la Comunidad Europea entre 1974
y 1982. Las economias se deterioraron en términos de crecimiento del
PIB, inflacién, paro, déficit presupuestarios y costes de la mano de
obra. Paraddjicamente, la crisis parecié tener consecuencias igualita-
rias en la sociedad espanola: la proporcion del consumo total corres-
pondiente al decil més rico de la poblacion bajé del 31 en 1973 al
19,3 por 100 en 1981%. Ello se debi6 a la crisis en si y ademas a la
iniciacion por la democracia de unas politicas de redistribucién. Al
hacerse mds pobre, la sociedad espafiola también se hizo mds igual,
pues las pérdidas de ingreso y de consumo fueron mayores en los
grupos mas acomodados. En todo caso, las demandas sociales se

* A. Bosch, C. Escribano ¢ 1. Sanchez, La desigualdad v la pobreza en Espadia:
1973-1981, Madrid: Instituto Universitario José Ortega y Gasset, 1988, pag. 9.
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multiplicaron con la democracia: Przeworski tiene razén cuando dice
que «el advenimiento de la democracia va acompanado de una ex-
plosién de expectativas: para la mayor parte de la gente, la democra-
tizacion no sélo promete derechos politicos, sino también transfor-
maciones sociales»?!,

Asi pues, los problemas de los gobiernos democraticos no se
referian s6lo a la economia, sino también a las reivindicaciones de
bienestar social e igualdad. Esas reivindicaciones tenian especial im-
portancia en Espafia; en el estudio de «valores europeos» de 1981
referido a 13 paises, Espana era el que ocupaba el lugar mas alto en
cuanto a «reformismo» y apoyo a politicas sociales?; en una escala
de 1 a5 de apoyo popular a la igualdad y el bienestar sociales, Esparia
volvia a ocupar el primer lugar en comparacién con otros ocho paises
de Europa occidental”. Tres de cada cuatro espafioles crefan que el
sistema econdémico era muy injusto o relativamente injusto, el 87 por
100 sostenia que «en el pais habria menos problemas si a la gente se
la tratara con mas igualdad» y el 70 por 100 consideraba que el
Gobierno era responsable del bienestar de todos y cada uno de los
ciudadanos®. Asi, las opiniones igualitarias eran muy profundas, te-
nian una base muy amplia y se expresaban como reivindicaciones
contra el Estado.

En los tres paises las expectativas se vieron en buena parte insa-
tisfechas. La crisis economica fue acompafiada por unas politicas
sociales que extrafan recursos cada vez mayores de los fondos publi-
cos, pero que siempre iban por detrds de las demandas. El comentario
de Tocqueville acerca de la espiral de las expectativas en las nuevas
democracias resultaba totalmente adecuado: «las instituciones demo-
craticas despiertan y halagan la pasion por la igualdad sin que jamas
puedan satisfacerla totalmente... [el pueblo] se ve excitado por la

' A. Przeworski, «The Games of Transitions», manusctito, Universidad de Chicago,
enero de 1990, pag. 27.

# Véase ]. J. Linz, «Legitimacy of Democracy and the Socioeconomic System», en
M. Dogan (comp.). Comparing Pluralist Democracies: Strains on Legitimacy, Boulder,
Colo.: Westview, 1988, pags. 75 a 80.

* P. McDonough, S. H. Barnes y A. Lépez Pina, «Economic Policy and Public
Opinion in Spain», American Journal of Political Science 30, 2 (1986): 453. Los demds
palses europeos se estudian en S. H. Barnes, M. Kaase, y otros, Political Action, Beverly
Hills, Calif.: Sage, 1979.

** Datos de encuestas de Demoscopia, S. A., en octubre de 1988 y el Centro de
Investigaciones Socioldgicas en noviembre de 1987 y mayo de 1988.
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oportunidad e irritado por la incertidumbre del éxito; a la excitacién
sigue el cansancio y después la amargura»?’.

El resultado fue un desencanto y una desilusion crecientes.
A veces se ha aducido que las transiciones basadas en transaccioncs
y pactos tienden a producir ese efecto?, pero en el caso de Portu-
gal hubo movilizacion y a la vez desencanto. La cultura politica
portuguesa, solo unos anos después del desmoronamiento de la
dictadura, se caracterizaba por un cinismo politico y una apatia
politica generalizados?”. Aunque la derecha se hall6 en crisis de
1974 a 1977, los valores conservadores siguieron teniendo una
influencia considerable; la crisis econémica también contribuyé
a reforzarlos. Como la critica retrospectiva de la dictadura fue
muy limitada, el paso del tiempo fue mejorando los recuerdos de
aquel régimen como un periodo de estabilidad. A fines del dece-
nio, el 28 por 100 de los portugueses creian que Caetano era una
opcién mejor para gobernar el pais que los primeros ministros
democridticos (lo seguia Soares, a quien preferia un 9 por 100).
Una mayoria de la poblacion creia que la democracia habia em-
peorado la economia, la educacién, la vivienda y la moral y que sélo
habian mejorado los salarios y la libertad; el 63 por 100 pensaba que
la sociedad portuguesa se hallaba sumida en una grave crisis, debi-
da bdsicamente a las condiciones econémicas, el coste de la vida y
la falta de trabajo, y sélo el 5 por 100 creia que no habia crisis?®.
Diez afios después de que se restableciera la democracia, dos tercios
de las personas crefan que la mayoria de los ciudadanos estaba
descontenta con los partidos existentes; el 50 por 100 manifesta-
ba la opinién de que la Asamblea Nacional «no resuelve nada», y
mas de un tercio seguia prefiriendo a los gobernantes autoritarios

» A. de Tocqueville, Democracy in America, Nueva York: Harper and Row, 1988,
pég. 198.

?* Por ejemplo, J. Solé Tura, «The Spanish Transition to Democracy», en R. P. Clark
y M. H. Haltzel (comps.), Spain in the 1980’s: The Democratic Transition and a New
International Role, Cambridge, Mass.: Ballinger, 1987, pag. 29.

" Este es ¢l analisis que hace, por ejemplo, T. C. Bruneau, «Continuity and Change
in Portuguese Politics: Ten Years after the Revolution of 25 april 1974», West European
Politics 7, 2 (1984): 77.

# Véase T. C. Bruneau, «Popular Support for Democracy in Postrevolutionary
Portugal», en Graham y Wheeler (nim. 13), pags. 21 a 42; asimismo T. C. Bruneau y
M. Bacathau, Os Portugueses ¢ a politica quatro anos depois do 25 de abril, Lisboa:
Meseta, 1978.
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cuando se le preguntaba qué Gobierno habia gobernado Portugal
mejor?’.

La contradiccion entre expectativas y resultados, causada sobre
todo por dificultades econdmicas, también se convirtié en un proble-
ma creciente en la politica espafiola. Mientras que en 1975 el 50 por
100 de los espafoles crefa que la economia se hallaba en buenas
condiciones, sdlo el 2 por 100 creia lo mismo en 1980. Ese pesimismo
no se referia sélo a los resultados econémicos: a fines del decenio
solo una de cada tres personas confiaba en que la democracia resol-
viera los problemas del pats, aunque tres de cada cuatro se declaraban
«demdcratas incondicionales»®’. La relacion entre la eficiencia politi-
ca y la legitimidad es algo que se ha debatido a menudo en la politica
comparada’; se ha aducido que la legitimidad de la democracia goza
de una autonormia considerable respecto de la eficiencia, debido a que
el apoyo general al sistema politico es diferente de la satisfaccién con
los resultados concretos, a que en la democracia las responsabilidades
siempre son fragmentarias y a que siempre es posible cambiar el
Gobierno sin desestabilizar el régimen. Sin embargo, esa autonomia
es mas Jimitada en las primeras fases de una nueva democracia, y los
problemas de eficiencia pueden tener mayores repercusiones en el
régimen. Asi, en Espafia existia una correlacién entre la orientacion
positiva hacia la democracia y la satisfaccién con los resultados con-
cretos obtenidos, pero esa correlacion fue disminuyendo con el tiem-
po a medida que la legitimidad se fue divorciando de los resultados:
era de 0,81 en 1978, 0,68 en 1980 y 0,57 en 19842, Durante varios
anos se entendié que la consolidacion de la democracia no estaba sélo
amenazada por la involucion politica, sino también por una economia
en crisis,

La frustracion y el desencanto fueron aumentando en los primeros
anos de las nuevas democracias. Esos sentimientos guardaban relacion

?> Datos de T. C. Bruneau y A. MacLeod, Politics in Contemporary Portugal, Boul-
der, Colo.: Lynne Ricnner, 1986, pags. 93 y 94, 155, 201.

* Datos de encuestas nacionales realizadas por el Centro de Investigaciones Socio-
l6gicas en septiembre de 1979 y en julio-septiembre de 1980.

' Por c¢jemplo, S. M. Lipset, «Some Social Requisites of Democracy: Economic
Development and Political Legitimacy», American Political Science Review 53, 1 (1959),
especialmente las paginas 89 a 91; asimismo Linz, «Legitimacy of Democracy and the
Socioeconomic System», especialmente las pdgs. 81 a 85,

* P. McDonough, S. H. Barnes y A. Lépez Pina, «The Growth of Democratic
Legitimacy in Spainw, American Political Science Review 80, 3 (1986): 751 y 752.
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con una vision cinica de la politica que durante mucho tiempo habia
constituido un aspecto central de la cultura politica del Sur de Euro-
pa: probablemente un juicio racional basado en una larga experiencia
de la politica como abuso. La opinién de que todos los politicos eran
iguales, de que todos ellos se ocupaban de sus propios intereses y de
que la gente tenia muy poca influencia en la politica estaba mucho
mas generalizada en el Sur de Europa que en las democracias tradi-
cionales. El 55 por 100 de los espanoles y el 51 por 100 de los
portugueses expresaban sentimientos de indiferencia, desconfianza o
aburrimiento con la politica; el 10 y el 16 por 100, respectivamente,
manifestaban hostilidad. Siete de cada diez espafoles opinaban que
los politicos s6lo se ocupaban de si mismos y que el voto constituia
la Gnica forma en que la poblacion podia influir en las decisiones
politicas: esta proporcion era parecida a la existente en Hungria
cuando se establecié la democracia®’. Esos problemas de la cultura
politica intensificarfan las dificultades de la reforma econdmica y
social.

La segunda fase de la democracia: las iniciativas
de reforma socioeconémica

Varios afios después del restablecimiento de la democracia, los
problemas de competitividad internacional de las economias y de
solvencia financiera de los Estados requerfan unas reformas econdmi-
cas profundas. Estas abarcaban una reforma fiscal, un mayor control
del gasto publico, una mayor liberalizacién del comercio, una desre-
gulacién de muchos precios, la eliminacién de muchos subsidios, la
reorganizacién de los mercados de trabajo y de capital. Pero, ademds,
atender a los derechos sociales exigia la ampliacién y la reorganiza-
cion de las politicas sociales: de las pensiones publicas, la cobertura
del paro, la educacién y la sanidad. Asi, no sélo era necesario refor-
mar el sistema fiscal para reducir el déficit publico, sino también para

” De un estudio del Centro de Investigaciones Sociolégicas, septiembre de 1987,
asimismo, J. R. Montero y M. Torcal, «La cultura politica de los espanoless, Siszernza 99
(1990): 65, donde se examinan unos estudios de cultura politica realizados simultdnea-
mente en Espafia, Portugal, Grecia ¢ Iralia en 1985. Los datos relativos a Hungria
proceden de J. Simon y L. Bruszt, Magyar Nemzet, 23 de junio de 1989, y J. Simon,
«La revolucién silenciosa y la cultura politica en la transicién hiingara», trabajo presen-
tado ante el 12 Congreso Mundial de Sociologia, Madrid, julio de 1990.
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financiar el bienestar social y redistribuir la renta. Hacia falta reorga-
nizar la administracién puablica no sélo para mejorar la solvencia del
Estado, sino también para prestar mas servicios sociales. La descen-
tralizacion politica y la participacién ciudadana eran también vistas
como convenientes para mejorar las politicas sociales. Pero esas re-
tormas también podian tener consecuencias contradictorias. Por ejem-
plo, el control de las subidas de salarios podia llevar a un desarrollo
tecnoldgico mas lento; un aumento de los gastos sociales podia redu-
cir la solvencia del Estado. Las reformas econémicas y sociales, en el
contexto concreto de las nuevas democracias del Sur de Europa,
exigian un nuevo equilibrio entre el mercado y el Estado: mientras
que la eficiencia econémica (en términos de la solvencia del Estado
y de la competitividad internacional) levaria a que el mercado de-
sempefiara un papel mayor, la satisfaccion de los derechos sociales
exigiria una ampliacién del Estado.

En gran medida, la Comunidad Europea constituia el punto de
referencia para muchas de las reformas. Es decir, ingresar en la
Comunidad Europea, competir eficazmente con las demas economias
y alcanzar sus niveles de satisfacciéon de los derechos sociales. En
Espafia, el consenso acerca de esos objetivos era abrumador. Cuando
Adolfo Suérez presenté la solicitud espafola de ingreso en la CEE en
1977, obtuvo un respaldo parlamentario undnime. La idea de que el
aislamiento internacional y la dictadura habian ido de la mano en la
historia reciente de Espafia se hallaba muy extendida. La Comunidad
Europea era asi percibida como un simbolo de democracia y desarro-
llo; ese simbolo habia sido muy importante en la lucha contra el
franquismo. El ingreso en la CEE era visto por tanto como un paso
decisivo tanto respecto de la consolidacién de la democracia como
respecto de la futura competitividad econémica. En Portugal, el con-
senso en torno al ingreso en la CEE también era amplio, aunque
existian diferencias: singularmente, en la posicién del Partido Comu-
nista. El Gobierno socialista de Mario Soares presenté la solicitud de
ingreso en 1977; ademids del PS, recibi6 el apoyo del Partido Popular
Democratico (PPD) (después Partido Socialdemécrata [PSD]) y del
Centro Democratico Social (CDS). Al igual que en Espana, el ingreso
se interpretaba en gran medida en términos politicos y simbélicos,
como recompensa por la recuperacién de la democracia y como
contribucién decisiva a su consolidacién, mas bien que en una pers-
pectiva estrictamente econdmica. Se consideraba a la Comunidad
Europea como una alternativa global al aislamiento y el tercermun-
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dismo; asi, la solicitud de ingreso formaba parte del cambio de rumbo
respecto de los experimentos econémicos y politicos de 1974 y 1975.

Las opiniones en Grecia respecto de la Comunidad Europea es-
taban mucho mas divididas. La izquierda se oponia al ingreso; la
derecha lo apoyaba; el PASOK y el KKE estaban a un lado, ]Ja Unién
del Centro v la Nea Demokratia al otro. Mientras que Karamanlis y
la ND creian que el ingreso en la Comunidad serfa un paso decisivo
para la democracia griega y para el crecimiento econémico futuro,
Papandreu y el PASOK creian que la CEE y también la OTAN
aumentarian la dependencia de Grecia y limitarfan su soberania. Los
recuerdos de las injerencias externas en problemas griegos (particu-
larmente durante la guerra civil de 1946 a 1949), que llevaron a la
exclusion politica de la izquierda asi como a una estrategia de mani-
pulacion del patriotismo por parte de la derecha, ayudaron a confi-
gurar esa posicion del PASOK. Los socialistas crefan asi que tanto la
democracia como el desarrollo serian mas viables sin influencias ex-
ternas. Asi, en las elecciones de 1977 el PASOK se opuso al ingreso
y exigié un «acuerdo especial» (parecido al que tenia Noruega) y un
referéndum. Sin embargo, Karamanlis llevé a Grecia a la CEE antes
de las elecciones de 1981; en la campana para esas elecciones, y ya
con la perspectiva de formar Gobierno, Papandreu adopté una acti-
tud mucho mas matizada acerca de la Comunidad. Tras su victoria,
presentd en marzo de 1982 un memoriandum de solicitud de condi-
ciones adicionales que guardaba cierto parecido con la renegociacion
britdnica emprendida por el Gobierno laborista de Harold Wilson en
1974: Grecia obtuvo finalmente un incremento considerable de los
recursos comunitarios.

Las reformas emprendidas por el Gobierno de Felipe Gonzélez
desde fines de 1982 estaban fundamentalmente orientadas por el
objetivo europeo: ese era el sentido de lo que se entendia por «mo-
dernizacién» o «europeizacién». Las consideraciones politicas y eco-
némicas estaban imbricadas; se crefa que a la transicion politica habia
de seguir una «transicion econémica». Mientras que a Suarez le preo-
cupaba la capacidad de la democracia para hacer frente a los costes
de reformas econdmicas profundas, Gonzalez crefa que, al igual que
en episodios anteriores de la historia de Espana y que en otros casos
de experimentos democréticos, una crisis econémica prolongada plan-
teaba un grave peligro de inestabilidad politica. Las estrategias eco-
ndémicas de «expansion en un solo pais» no fueron nunca contempla-
das; por el contrario, el objetivo fue aumentar la competitividad
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internacional de la economia. Gonzalez desconfiaba de las nacionali-
zaciones; estaba influido en esto por la experiencia espanola del sector
publico y por el escepticismo de dirigentes histéricos del Partido
Socialista Obrero Espanol (PSOE) como Prieto y Besteiro. Simpati-
zaba también con la revisién ideoldgica del SPD aleman en 1959, con
la socialdemocracia sueca (y con Palme en particular) y con los
moderados del Partido Laborista Britanico (en especial Gaitskell y
Crosland). El cambio de rumbo en la politica econémica del Gobier-
no de Francia en 1982 también constituyé un ejemplo negativo, aun-
que no hizo mas que reforzar opiniones ya existentes.

Pese a la crisis, en el verano de 1982 y antes de las elecciones
generales de octubre, Gonzdlez seguia creyendo que el futuro Go-
bierno tendria un margen de maniobra para expandir la economia,
para aumentar el gasto publico y para crear puestos de trabajo. Hacia
septiembre el futuro ministro de Economia, Miguel Boyer, fue cono-
ciendo la profundidad real de la crisis. Fuertes salidas de capital
extranjero en octubre y noviembre agravaron la situacion. Unos afios
después, al hablar de este contexto de la adopciéon de decisiones,
Gonzalez decia:

Estuvimos con la angustia de una situacién econémica muy mala desde ¢l
punto de vista macroecondmico, no sélo porque habia un proceso de necrosis
de todo lo que es la estructura industrial, sino porque teniamos una balanza
de pagos con un déficit fortisimo y teniamos menos de tres mil millones de
ddlares de reservas de divisas (...) Teniamos una serie de datos econémicos
extraordinariamente malos; por ejemplo, la destruccion de empleos iba a un
ritmo de mil puestos de trabajo perdidos por dia. En Europa llevaban siete
afios de ajuste econémico y nosotros llevabamos siete afios de retraso (...) En
la campana electoral del 82 tuve el coraje de anunciar que antes de que el
Fondo Monetario Internacional nos dictara lo que habia que hacer en la
economia cspaiola, ibamos a hacerlo nosotros ™.

La politica econémica de Gonzilez fue dura desde un principio.
En su primer dia, el nuevo Gobierno devalué la moneda y subio el
precio de los productos del petréleo. A lo largo de casi tres afios la
economia espanola pas6é por un profundo ajuste. Con el objetivo de
crear las condiciones para un futuro crecimiento sostenido, se intenté
reducir los desequilibrios macroeconémicos basicos de la tasa de
inflacion, el déficit puablico y el déficit externo, realizar una reconver-

" Lntrevista en Tiempo, 327, 15 a 21 de agosto de 1988.
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sion considerable del sector industrial a partir de 1983 (con la Ley
sobre Reconversién y Reindustrializacién), reformar los mercados de
capital, introducir cambios en el mercado laboral (con el estableci-
miento en 1984 de tipos mds flexibles de contrato de trabajo), y
reorganizar la Seguridad Social con la Ley de Pensiones de 1985. La
reduccién del déficit del 5,6 por 100 del PIB en 1982 al 2,4 por 100
en 1990 se logré mediante una desaccleracién del crecimiento del
gasto publico: mientras en los siete afios de 1977 a 1982 éste aumentd
en 10,5 puntos porcentuales, en los siete siguientes sélo aumenté en
4,5 puntos. A la vez, unos ingresos fiscales mayores permiticron
financiar ese gasto y la deuda acumulada. El descenso de la tasa de
inflacién se debi6 a la reduccion del déficit publico, a unos tipos de
interés muy altos, a un aumento de la presion fiscal agregada y a la
moderacién salarial”°. Asi, el Gobierno utilizé reformas tanto desde
el punto de vista de la demanda como desde el de la oferta: traté de
mantener la demanda y evitar una reduccién excesiva del consumo,
promover los beneficios y estimular la inversién. Aunque los recursos
dedicados a mitigar los efectos de la crisis en los sistemas productivo
y financiero fueron ingentes, a fin de defender la solvencia interna-
cional del pais y el empleo’, el objetivo final era la competitividad, y
no una prolongacién del proteccionismo.

El Estado desempenié un papel activo en esta promocién de la
competitividad. Los gastos en investigacion y desarrollo como pro-
porcién del PIB se duplicaron de 1983 a 1990 (pasando del 0,48 al
0,90 por 100) como resultado de la Ley de Fomento de la Investiga-
cion Cientifica y Técnica de 1986; se asignaron mas de 9.000 millones
de dolares a la reconversion industrial a lo largo de cinco afios; el
gasto publico en politicas laborales aumenté en un 43 por 100 en
términos reales entre 1982 y 1989 y ascendio al 9,1 por 100 de los
gastos totales de las administraciones central y autonémicas durante
ese periodo. Las politicas laborales representaron un 3,2 por 100 del
PIB en Espana en 1988, en comparacion con el 1 por 100 en Portugal

” G. de la Dehesa ha descrito estas reformas en «Los limites de la politica econd-
mica espanola», Levratin 32 (1988): 27 a 37.

** Se gastaron 25.000 millones de délares para este fin. Tsa suma comprende 11,000
millones de délares en avudas a bancos en crisis, 6.000 millones de délares cn la
reorganizacion econdmica del grupo Rumasa, 9.200 millones de délares en la reconver-
sion industrial. Los datos fucron revelados por José Borrell, entonces secretario de
Estado de Hacienda, en Diario 16, 2 de agosto de 1988, v La Vanguardia, 4 de agosto
de 1988,
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y el 0,8 en Grecia. El promedio de la Comunidad Europea en su
conjunto era del 2,9 por 100. Esas politicas comprendian el manteni-
miento del nivel de rentas, asi como programas activos, que consistian
basicamente en promocién del empleo y en planes de formacion
profesional. Los programas activos fueron los que mas crecieron.
Pasaron de representar el 7,9 por 100 del total de los gastos en
politicas laborales en 1983 al 24,6 por 100 en 1989°7.

En Portugal y Grecia las reformas se aplazaron durante algin
tiempo o siguieron un curso erratico. En Portugal la combinacién de
la crisis internacional, un gasto publico sin control y una mala gestién
de las empresas nacionalizadas habia tenido graves consecuencias
sobre la inflacién, el empleo, la inversién y la balanza por cuenta
corriente. Unos meses después de las primeras elecciones de 1975, el
sexto Gobierno provisional presenté un Plan de Reconstruccion Na-
cional que significo el inicio de un giro hacia la austeridad econdmica,
la disciplina laboral y el rigor fiscal y que traté de atraer inversiones
extranjeras a Portugal. La crisis econdmica se convirtié en la cuestién
mis importante de la campafia para las segundas elecciones generales,
celebradas poco después. La idea de que las prioridades politicas
habian aplazado unas reformas enormemente necesarias fue exten-
diéndose. En esa campana Soares se comprometié a que el PS pusiera
fin a las nacionalizaciones: «Lo primero que hay que decir a los
portugueses, y los socialistas lo decimos, es que no habra mas nacio-
nalizaciones. Hay que estimular al sector privado y permitir que los
empresarios privados trabajen con seguridad»’®. Una vez en el Go-
bierno, el PS aprobé el Decreto Ley 422/76, que establecié mecanis-
mos de privatizacion, puso fin a la colectivizacion de la tierra y traté
de proteger la «coexistencia competitiva» entre los sectores publico
y privado®. El programa econémico del Gobierno de Soares contenia
pocas notas ideolégicas; la palabra clave era la «modernizacién» social
y econémica. El Gobierno emprendié una politica de austeridad eco-
noémica, devalué el escudo, redujo los subsidios a las empresas publi-
cas, impuso un tope del 15 por 100 a las subidas anuales de salarios
y establecié restricciones monetarias. El Gobierno también solicité

¥ Espina, Empleo, democracia y relaciones indusiriales en Espana, pags. 467 a 520.

** New York Times, 3 de abril de 1976.

* Mas adelante, en el Il Congreso del PS, de 1979, se aprobé un programa («Diez
afios para cambiar Portugal») que aceptaba la economia mixta y definia el socialismo
en términos de politicas sociales y fiscales igualitarias, no de nacionalizacion econémica.
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oficialmente el ingreso en la Comunidad Europea y pidi6 al FMI un
préstamo que cre6 graves dificultades politicas: la consecuencia fue
la sustitucién del Gobierno minoritario del PS por una coalicién PS-
CDS de nuevo encabezada por Soares. Esa coalicion concerté el
acuerdo con el FMI y reforzé los ajustes econémicos.

Aquel Gobierno duré sélo de enero a julio de 1978. Lo sustituye-
ron tres gobiernos consecutivos de «inspiracién presidencialy: es
decir, designados y respaldados por Ramalho Eanes, que habia gana-
do las elecciones presidenciales de 1976 con el 62 por 100 de los
votos, y que eran posibles gracias al formato de un ejecutivo bipolar
de la Republica. Estos gobiernos durante unos meses mantuvieron
politicas de austeridad econémica. Pero el acceso al poder de la
coalicion conservadora Alianza Democratica (AD) (entre el PSD yel
CDS) tras las elecciones de 1979, en un Gobierno que duré hasta
1983, condujo a un relajamiento de esas politicas. El resultado fue un
crecimiento mds rdpido, pero también mayor inflacién y un aumento
del déficit de la balanza de pagos. Fue esa coalicién la que, con el
apoyo del PS, eliminé en 1982 las referencias de la Constitucién a la
socializacién de los medios de produccion. Aquellas reformas econé-
micas interrumpidas y parciales fueron en gran parte producto de la
inestabilidad de la politica portuguesa de aquellos afios.

El inicio de un programa amplio de reformas no tuvo lugar hasta
1983, casi diez afios después de la transicién a la democracia. Lo
emprendi6 la nueva coalicién del Bloco Central (PS y PSD). Soares,
al volver a asumir el poder como primer ministro, dijo que «este
Gobierno sera austero, intransigente e impopular si eso es lo que hace
falta para lograr la recuperacién econémica». Las reformas tenian por
objetivo promover la solvencia del Estado y la competitividad de la
economia; se introdujo asi un programa deflacionista para hacer fren-
te al déficit de la balanza de pagos, la inflacién y la carga de la deuda.
Los subsidios a las empresas se redujeron del 15,5 por 100 del PIB
en 1980 al 5,5 por 100, se contrajeron los créditos v se subieron los
precios de los bienes publicos. El déficit se redujo, en gran medida
mediante un aumento de la fiscalidad. El sector privado dispuso de
condiciones mas favorables: se foment6 la competencia en diversas
areas econémicas, comprendido el sector financiero. En enero de
1985 Portugal firmé los tratados de la Comunidad Europea, en la que
ingres6 como miembro de pleno derecho en enero de 1986. Entre
tanto, la coalicién del Bloco Central se deshizo con las elecciones de
1985, que gané el PSD con el 30 por 100 de los votos; el apoyo al
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PS bajé del 36 al 21 por 100. El nuevo Gobierno minoritario del
PSD, encabezado por Anibal Cavaco Silva, que pasé a convertirse en
mayoritario tras ganar las elecciones de 1987 (con el 50 por 100
de los votos), acentud la reforma econdmica. Reforzé asi el papel
del mercado, en especial en el sector financiero y en las empresas
puablicas, y mas tarde pudo sacar partido de la recuperacién econé-
mica internacional en la segunda mitad del decenio. El caracter erra-
tico del rumbo econdmico inicial y la considerable inestabilidad po-
litica de la nueva democracia cambiaron de forma radical en el
decenio de los 80: Portugal se adapt6 plenamente a la pauta europea
occidental,

Las politicas econémicas de los gobiernos gricgos también expe-
rimentaron varios cambios en los afios 80. Karamanlis, al llevar a cabo
su estrategia de restablecer la democracia, habia aplazado muchas
reformas econdmicas que eran urgentes. Debido al estancamiento
econdmico, al aumento del paro y a una tasa de inflacién del 24,8
por 100, Papandreu declard tras la victoria electoral del PASOK en
1981 que habia heredado una economia de «tierra quemada». Al
llegar al Gobierno, el PASOK opté por politicas keynesianas de
expansion con redistribucion que guardaban similitudes con las po-
liticas econdmicas del primer Gobierno Mitterrand en Francia. Pa-
pandreu trat6 de estimular la produccién mediante el aumento de las
rentas bajas y medias y ¢l ofrecimiento de incentivos a la inversién
productiva. El nimero de beneficiarios de pensiones publicas se in-
crementé mucho, se amplié el «salario social» y se indiciaron los
ingresos mas bajos conforme a la inflaciéon pasada. Como resultado,
las diferencias entre rentas disminuyeron considerablemente; la rela-
cién entre las ganancias brutas de los niveles mas elevados de la
funcion publica y el salario minimo bajé de 5,5:1 en 1980 a 2,6:1 en
1988. El Estado también intervino en 44 empresas con objeto de
salvarlas de la quicbra y prevenir un aumento del paro. Las politicas
monetarias tuvieron un cardcter expansionista. La consecuencia de
todo cllo fue un aumento de la demanda, pero sin crecimiento eco-
némico; la tasa de crecimiento del PIB fue de sélo 0,1 por 100 en
1982 v 0,3 en 1983, y la produccion industrial, que habia aumentado
a un ritmo del 4,4 por 100 entre 1973 y 1979, bajé a — 1,4 entre 1980
y 1985. Las inversiones también bajaron durante este periodo. La
inflacion siguié siendo alta (21 por 100 en 1982; 20,2 por 100 en
1983), y el paro se duplic al pasar del 4,3 por 100 en 1982 al 9 por
100 en 1985 (en especial entre los jovenes, cuya tasa de desocupacién
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cra cuatro veces supetior a la total). El déficit publico paso del 9,8
por 100 del PIB en 1981 al 14,3 por 100 en 1985, dado que los
ingresos finales no siguieron el ritmo de crecimiento del gasto. La
deuda publica acumulada, que representaba el 47,2 por 100 del PIB
en 1981, lleg6 al 84,1 por 100 en 1985. La deuda externa pasé del
7,9 por 100 del PIB en 1981 al 10,6 por 100 en 1983

EI Gobierno del PASOK reaccioné tarde a ese conjunto de malos
resultados econémicos. Devalué el dracma en un 21 por 100, pero
no endurecié la politica econémica hasta después de que el PASOK
ganase las clecciones generales de 1985. A partir de entonces, Papan-
dreu puso en marcha un plan de estabilizacion que duré dos afios.
El plan pretendia reducir la inflacién y el déficit por cuenta corriente
mediante una gestion restrictiva de la demanda: los salarios quedaron
controlados por ley (con la supresion del mecanismo de indiciacion),
el gasto publico estuvo mucho més controlado y las politicas mone-
tarias pasaron a ser mucho mas severas. El plan también trataba de
mejorar la competitividad de la economia griega mediante la reduc-
cién de los costes de produccién y una nucva devaluacién de la
moneda, esta vez en un 15 por 100. Estas medidas mejoraron la
situacion econdmica: la inflacion se redujo, aunque en 1986 seguia
siendo del 17 por 100; las necesidades de financiacién del sector
ptiblico (PSBR) bajaron del 18 por 100 en 1985 al 13 por 100 en
1987; la tasa de crecimiento del coste unitario de la mano de obra
bajo del 22 por 100 en 1986 al 11 por 100 en 1987. El Gobicrno
griego logré obtener un préstamo considerable de la Comunidad
Europea para suavizar los efectos de estas politicas. Sin embargo, las
inversiones siguieron siendo escasas (de hecho, disminuyeron en un
6,2 por 100 en 1986 y en un 7,8 por 100 en 1987), la produccién
industrial continué estancada y la deuda externa en délares se duplico
entre 1981 y 1987, cuando llegé al 44,8 por 100 del PIB. Papandreu
considerd sin embargo que esas reformas eran suficientes. Cuando
Kostas Similis, ministro de Economia, defendié su prolongacién en
1988, el Gobierno se nego a ello por temor a que los costes politicos
fueran demasiado altos: el ministro dimitié en noviembre de 1987.
Pero las reformas distaban mucho de ser suficientes: la competitividad

* Datos de la Comision de la CEE, Fconomic curopéenne 46 (diciembre de 1990);
Memoria del gobernador del Banco de Grecia correspondiente a 1985, v P. Corliras,
g _ s
«The cconomics of stagflation and transformartion in Greeces, en Z. Tzannatos (n. 11).

g
pags. 35 a 39.
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y la productividad eran bajas, problemas microeconémicos de carac-
ter estructural permanecian intactos, el equilibrio entre inversién y
consumo era demasiado precario. La inflacién, los costes unitarios de
la mano de obra, el déficit de la balanza de pagos y las necesidades
de financiacién del sector publico volvieron a aumentar a gran velo-
cidad. El déficit comercial ascendié al 20 por 100 del PIB en 1989;
el déficit por cuenta corriente, el mismo afio, era el triple que en 1988.
Asi, al final del decenio de los 80, al cabo de 15 afios de democracia,
en Grecia reformas econémicas importantes seguian estando pendientes.

Las ideologias de estos gobiernos del Sur de Europa no guardaron
una relacién clara con la introduccion de reformas econémicas. Si
examinamos el historial de los gobiernos conservadores, la solvencia
del Estado y la competitividad de la economia no fueron las maximas
prioridades de las agendas politicas de Constantino Karamanlis y
Adolfo Suirez, y la Alianza Democritica en Portugal no continué las
reformas que habian iniciado los gobiernos anteriores. Sin embargo,
el Gobierno del PSD de Anibal Cavaco Silva fue muy reformista a
partir de 1985. Si pasamos a considerar los gobiernos de izquierda,
las politicas de Mario Soares y de Felipe Gonzalez estuvieron domi-
nadas mds claramente por la economia. Trataron en ambos casos de
mejorar la solvencia de sus Estados y la competitividad de sus eco-
nomias. En cambio, Andreas Papandreu sélo hizo una tentativa limi-
tada en ese sentido entre 1985 y 1987, v el rendimiento de la econo-
mia griega bajo el PASOK fue muy pobre.

Las reformas abandonaron claramente los experimentos: en los
tres paises existié una cierta convergencia a este respecto. A partir de
1976 Portugal fue abandonando las politicas colectivistas; la tentativa
neokeynesiana fracasé en Grecia; la politica econémica espaiiola tuvo
siempre una orientacién pragmatica. En Portugal, donde existié una
confrontacion fuerte entre distintos modelos politicos y econémicos,
parece haber existido una relacién entre la democracia politica y la
economia de mercado: el giro hacia la democracia parlamentaria tras
las dos primeras elecciones coincidié con el abandono del colectivis-
mo. En Espana los Pactos de la Moncloa de 1977 no constituyeron
s6lo un plan de estabilizacién, sino también un acuerdo implicito
acerca de la economia de mercado. Este acuerdo se-incorporaria mas
adelante a la Constitucién de 1978. La izquierda otorgd total priori-
dad a la consolidacion de la democracia y a la viabilidad politica de
sus programas. El recuerdo de la experiencia democratica fallida de
la Segunda Republica y sus dramiticas consecuencias a lo largo de
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cuatro décadas era muy vivo. Otros episodios de gobierno de la
izquierda (desde Allende en Chile a los gobiernos provisionales de
Portugal) también proporcionaron experiencias de socializacién poli-
tica negativa para la izquierda espafiola. Asi, Gonzalez adujo que sus
politicas pragmiticas tenian un componente «utdpico»: la consolida-
cién de la democracia y la erradicacion del peligro autoritario. Estas
eran también las principales preocupaciones de Soares en Portugal,
A lo largo del decenio de los 80, a medida que se consolidaban las
democracias, la integracién europea y la competitividad de las econo-
mias nacionales se convirtieron en las prioridades centrales. El control
de la inflacién, del gasto puablico y del déficit por cuenta corriente
fueron considerados como condiciones necesarias para la competiti-
vidad, para el crecimiento a largo plazo y para la creacién de empleo.
Y de forma creciente se entendié que los experimentos «voluntaris-
tas» planteaban demasiados riesgos tanto en términos econémicos
come politicos.

La principal diferencia ideoldgica entre los gobiernos reformistas
no se expresaba tanto en el contenido econémico de sus politicas
como en su opcidn por distintas combinaciones de reformas politicas
y sociales. En consecuencia, las medidas encaminadas a promover la
solvencia del Estado y la competitividad de la economia no deben
examinarse por si solas, sino como parte de paquetes tipicos de
reformas que se extendian también a los derechos politicos y sociales.
Esos «paquetes de reformas» son pertinentes cuando analizamos las
variaciones ideoldgicas entre los gobiernos e interpretamos sus opcio-
nes estratégicas: las reformas sociales pueden alterar el impacto de las
reformas econdmicas, y la carga de los costes puede cambiar. Los
«paquetes de reformas» también pueden guardar relacion con las
opciones estratégicas de decretismo y pactismo.

La democracia amplié considerablemente las politicas sociales en
los tres paises. La evolucién de los derechos sociales en estas nuevas
democracias confirmé el argumento de Tocqueville de que «cuando
el pueblo empieza a reflexionar sobre su posicion advierte una masa
de necesidades hasta entonces no percibidas, que no se pueden satis-
facer sin acudir a los recursos del Estado. Por esc motivo, el gasto
pablico aumenta con la civilizacién, y al difundirse la ilustracién,
suben los impuestos»*'.

' Toequeville, Democracy in America, pag. 211.
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Tanto el gasto publico en su conjunto como el gasto social en
particular aumentaron mucho en las nuevas democracias a partir de
mediados de los 70. Los sistemas de bienestar y los mecanismos de
distribucion de la renta se ampliaron y reorganizaron. Se reforzé el
papel del Estado en el suministro de servicios de sanidad, ensenanza
y pensiones. Los ingresos fiscales aumentaron y los sistemas tributa-
rios se hicieron mas redistributivos.

En Grecia se introdujeron reformas en el sistema de ensenanza,
en la sanidad pablica y en las relaciones laborales. Las reformas
legales ampliaron el nimero de estudiantes en la educacion de adultos
y en las universidades, democratizaron el acceso a la ensenanza y
promovieron la participacion en las instituciones educativas. Sin em-
bargo, la ensefianza privada no se integrd en el sistema piblico na-
cional y siguio constituyendo un sector privilegiado*’. La Ley 1397/83
establecid un sistema nacional de sanidad que debia proporcionar
atencion médica universal y reunir las diversas instituciones que pres-
taban servicios de sanidad. La Ley 1264/82 reguld las libertades
sindicales y democratiz6 la organizacién de los sindicatos. En Espana
una legislacion nueva modificé los criterios de prestacion de servicios
de bienestar: los derechos pasaron a universalizarse. Las pensiones
voluntarias y contributivas se complementaron con pensiones basicas
de caricter no contributivo, financiadas con cargo al presupuesto
publico y equivalentes al salario minimo garantizado. La Ley General
de Sanidad de 1986, al igual que en Grecia, integré las instituciones
preexistentes en un servicio publico que brindaba proteccién univer-
sal. L.a reforma de la ensefianza se basd en tres leyes: la Ley de
Reforma Universitaria de 1983, que dio autonomia financiera, acadé-
mica y organizativa a las universidades; la Ley del Derecho a la
Educacion de 1985, que democratizé el sistema educativo en su
conjunto y regulé la relacion entre la ensefianza publica y la privada;
la Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo, de 1990, que
extendié la ensenanza obligatoria hasta los 16 afos de edad, amplié
la formacion técnica/profesional y reorganizé los niveles inferiores a
la ensenanza superior. El Gobierno de Sudrez inicio la nueva legisla-
cion laboral en la democracia, con el Estatuto de los Trabajadores y
la Ley Bésica de Empleo; el Gobierno de Gonzilez prosiguié esa

* E. Kalogeropoulou, «Election Promises and Government Performance in Greece:
PASOK’s Fulfilment of its 1981 Election Pledges», European Journal of Political Re-
search 17 (1989): 289 a 311.
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reforma legislativa con la Ley de Libertad Sindical de 1985 y amplié
enormemente las politicas de mano de obra. Es probable que las
discontinuidades en los gobiernos de Portugal expliquen por qué las
modificaciones de la legislacion no fueron tan extensas. En el con-
junto del Sur de Europa las reformas legislativas trataron de atender
mejor a los derechos sociales de los nuevos ciudadanos, fueron un
componente esencial del conjunto de medidas reformistas ¢ influyeron
en la distribucion social de los costes y beneficios de las reformas eco-
nomicas. Las consecuencias econdmicas de estas politicas sociales tam-
bién tuvieron importancia, pues exigieron unos presupuestos mayores
del Estado. Donde las diferencias ideolégicas entre gobiernos se expre-
saron con mayor claridad fue en esta parte del conjunto de reformas.

Otras reformas fueron mads cualitativas. No requirieron recursos
econdmicos adicionales ni tuvieron efectos directos en la desigualdad
material. Reformas referidas a los derechos civiles, a la descentraliza-
cién politica y a la participacion social fueron ejemplos de ese cambio
cualitativo, que tuvo gran importancia en Grecia y en Espafia. En
Grecia las reformas de los derechos civiles abarcaron la plena acep-
tacion del matrimonio civil (Ley 1250/82), la introduccién del divor-
cio, modificaciones del Codigo Penal, una nueva ley sobre la familia
que estableci6 la igualdad de derechos entre marido y mujer y eliminé
las diferencias entre hijos legitimos e ilegitimos (Ley 1329/83), y la
igualdad juridica de hombres y mujeres en el mercado de trabajo, en
los derechos de pension y en los permisos por maternidad o paterni-
dad (Ley 1414/84). En Espana se introdujeron reformas de tipo
parecido: se legalizaron el divorcio, el aborto y la objecién de con-
ciencia, se regularon los derechos de habeas corpus y de asistencia
letrada. Los canales de participacion social que se crearon en Esparia
se extendieron a la gestion de las escuelas, las universidades y los
servicios de sanidad®. La descentralizacion politica y administrativa
se manifesto en el desarrollo del Estado de las Autonomias, tanto en
términos politicos con los parlamentos y gobiernos autonédmicos como
en términos econdmicos (con una proporcién del gasto publico ges-
tionado por esas comunidades que aumenté en 20 puntos porcentua-
les en el decenio de los 80). En Grecia se traspasaron mas competen-
cias y recursos a las administraciones locales y se redujo el poder de
los #omarcas (gobernadores provinciales), aunque el Ministerio del

* Véanse mis detalles en |. M. Maravall, «Valores democraticos y practica politicas,
Leviatdan 37 (1989): 13 a 15.
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Interior conservo el control del poder territorial. Las reformas parti-
cipativas fueron mads limitadas; por anadidura su efecto fue mas bien
el contrario: los partidos manipularon esos mecanismos, en lugar de
dejarlos en manos de la soctedad*.

Es posible que las reformas cualitativas planteasen menos proble-
mas en términos de recursos econdmicos, pero a veces generaron una
fuerte resistencia ideolégica. Por ejemplo, las divisiones entre la iz-
quierda y la derecha fueron especialmente acerbas en Espana en
torno al aborto, el divorcio y la reforma de la ensefianza. Esas refor-
mas tenian importancia en términos de la identificacion social de las
alternativas politicas y del apoyo electoral®’. En cuanto a las reformas
cuantitativas, una de sus consecuencias fue que las transiciones del
Sur de Furopa fuesen caras. En los tres paises el gasto publico
aumenté considerablemente: la satisfaccion gradual de los derechos
sociales impuso una gran presion sobre los presupuestos. En el Cua-
dro 2.4 figura informacién sobre la evolucion del gasto publico, de
los ingresos fiscales y del empleo en el sector piblico tras el restable-
cimiento de la democracia en los tres paises.

CUADRO 2.4.—Fvolucicn del gasto piblico, los impuestos y el empleo
puiblico (porcentase del PIB)

Grecia Portugal Esparia

1976 1984 1988 1976 1984 1988 1976 1984 1988

Gasto publico total 20,9 442 513 373 466 437 260 387 417
Ingresos fiscales 292 342 359 310 346 366 250 332 367
Empleo en el sector

publico 85 94 101 &8 133 138 85 128 13,8

Fuentes: Estudios econoémicos de la OCDE sobre Grecia, Portugal y Espafia, 1989
y 1990; J. Borrell, Balance general de la politica presupuestaria durante el periodo 1981-
1988, Santander: Universidad Internacional Menéndez Pelayo, 1988.

* Vdase, por cjemplo, Y. Papadopoulos, «Pariies, the State and Society in Greece:
Continuity with Change», West European Politics 2, 12 (1989): 67.

# La relacién entre cuestiones no econdmicas, identificacién ideolégica y apoyo a
un partido en Espana en el decenio de 1980 cs analizada en J. Diez Medrano, B.
Garcia-Mon vy J. Diez Nicolas, «El significado de ser de izquierdas en la Espaia actual»,
Revista Espaiola de Investigaciones Sociologicas 45 {1989): 9 a 41,
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Aunque el gasto publico aumenté en los tres paises, lo hizo de
forma drastica en Grecia (en 30,4 puntos de porcentaje), moderada
en Espafa (en 15,7 puntos) y limitada en Portugal (en 6,4 puntos).
Tras todas las convulsiones de los primeros afios de democracia, los
gobiernos portugueses controlaron mas el crecimiento del gasto pu-
blico que sus homdlogos de los otros dos paises (aunque las cifras de
Portugal no incluyen los grandes incrementos de 1974-1975). Portu-
gal es también el Gnico caso en el que el ajuste econémico de los 80
redujo el gasto puiblico; aunque Grecia y Espafia aumentaron sus
presupuestos a un ritmo mas reducido entre 1984 y 1988, no intro-
dujeron reducciones. La ideologia gubernamental parece haber guar-
dado relacion con las tendencias del gasto piablico si comparamos a
Portugal con Grecia y Espana, pero no si comparamos a los gobiernos
de cada pais a lo largo del tiempo; en su conjunto, la tasa anual de
crecimiento del gasto publico se desaceleré en los tres paises a lo
largo del decenio. El empleo en el sector publico aumenté en los tres
paises como proporcion del PIB, pero de forma mas lenta en Grecia;
en Portugal y en Espafia la tasa de crecimiento de dicho empleo
también fue mds lenta a partir de 1984. Se traté de la misma pauta
que en el conjunto de la Comunidad Europea: mientras que de 1970
a 1980 el gasto publico creci6 en todos los paises, de 1980 a 1990
s6lo aumentd en Espaia, Grecia, Francia, Italia y Portugal. Es decir,
los paises con gobiernos socialdemécratas figuraron entre los que no
redujeron los gastos publicos; sin embargo, en esos paises las tasas de
crecimiento de los presupuestos fueron considerablemente mas redu-
cidos que un decenio antes, no sélo bajo gobiernos conservadores
(como ¢l de la Union pour la Démocratie Francaise-Rassemblement
pour la République en Francia, la UCD en Espafia y la ND en Grecia),
sino también bajo gobiernos socialdemécratas*.

Los ingresos fiscales aumentaron en Portugal, Grecia y Espafia a
lo largo de todo el periodo. En el caso de Espana el aumento fue el
doble que en los otros dos paises, pero con el tiempo los impuestos
llegaron a representar una proporcion analoga del PIB en los tres
paises. Si comparamos la evoluciéon del gasto publico junto con la
fiscalidad, ¢l gasto aumenté a mucha mas velocidad en los primeros
afos de la democracia. En una fase posterior esa tendencia sélo se
mantuvo en Grecia; en Portugal los impuestos aumentaron en la

* Véase J. M. Maravall, Los resultados de la democracia. Un estudio del sur v el este
de Luropa, Madrid: Alianza Edirorial, 1995 (Capitulo 4).
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segunda mitad del decenio de los 80, pero el gasto publico se redujo;
en Espafia unos ingresos fiscales mds altos financiaron tanto un gasto
puablico mayor como una reduccion del déficit presupuestario. En
1988 era Espana la que tenia la diferencia menor entre gastos ¢
ingresos fiscales. Si examinamos este Gltimo pais, la presion fiscal
aumentd en 10,3 puntos porcentuales a lo largo de la década de los
80: ésta fue la mayor subida de todos los paises de la OCDE (las
cifras correspondientes a Grecia e Italia, los tnicos paises que tuvie-
ron incrementos importantes, fueron de 8,2 y 7,7 puntos, respectiva-
mente). Tres de esos puntos se utilizaron para reducir el déficit, tres
para pagar los intereses de la deuda y mas de cuatro puntos para
financiar el aumento del gasto piblico*’. Los impuestos sobre la renta
y el patrimonio representaron aproximadamente un tercio de la pre-
sion fiscal (y el 10,3 por 100 del PIB); los otros dos tercios consistie-
ron principalmente en impuestos a la produccién y las importaciones
(también 10,3 por 100 del PIB) y contribuciones a la Seguridad Social
(12,0 por 100). El mayor incremento de los ingresos se realizd en la
primera categoria {(que aumentd en cuatro puntos porcentuales del
PIB) y se debi6 a la reduccion del fraude: entre 1982 y 1988 dos
millones de personas declararon su renta por primera vez; por cada
tres declaraciones de la renta presentadas en 1982 habia una mds seis
afos después. Sin embargo, a fines del decenio la presion fiscal en
las tres nuevas democracias del Sur de Europa era considerablemente
inferior al promedio de la Comunidad Europea (42,8 por 100 en
1987), debido sobre todo a la persistencia del fraude fiscal**.

Esas diferentes pautas importaban en términos politicos. Los va-
gos objetivos revolucionarios que habian dominado la transicién en
Portugal terminaron quince afios después con reducciones del gasto
publico. El aplazamiento de las reformas econémicas significé un
enorme déficit publico en Grecia, que después del retorno al poder
de Nea Demokratia en 1990 desembocaria en reducciones, también
alli, del gasto publico. La posicién fiscal del Estado se hallaba mas
equilibrada en Espania: la prestacion publica de bienes y servicios se

Y 1. Borrell, Balance general de la politica presupuestaria durante el periodo 1981-
1988, Santander: Universidad Internacional Menéndez Pelayo, 1988; Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, [nforme sobre la reforma de la imposicion personal sobre la renta y
el patrimonio, Madrid, 1990, pags. 37 a 42; Ministerio de Economia y Hacienda, Me-
maoria de la Administracion Tributaria, Madrid, 1990, pags. 443 a 524.

** Ministerio de Fconomia y Hacienda, Actuacion econdmica v financiera de las
admnistraciones prblicas {memoria anual), Madrid, 1990.
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amplié mas gradualmente y con menos altibajos, y al mismo tiempo
los ingresos publicos aumentaron en paralelo durante los afios 80. De
la solvencia del Estado dependia que la eficiencia econémica vy la
equidad social se fueran alcanzando conjuntamente. De lo contrario,
tarde o temprano seria inevitable introducir giros de 180 grados en
la politica econdmica, que irfan en contra de las reformas sociales.

Los efectos de las reformas: el equilibrio entre
la eficiencia econémica y la equidad social

Los partidarios de las reformas las suelen defender con el argu-
mento de que sus efectos finales serdn superiores en sentido paretiano
a la situacion en el momento de partida, de que al final casi todos
viviran mejor y de que no existe una alternativa satisfactoria. Sin
embargo, no resulta faci! evaluar cudndo los efectos son «finales». Es
posible que acontecimientos nuevos e imprevistos tengan consecuen-
clas para la economia (por ejemplo, una nueva crisis del petréleo) y
deformen los resultados de reformas ya iniciadas. No existe un um-
bral més alld del cual los gobiernos no deban hacer frente a nuevos
problemas. Sin embargo, si las reformas econdmicas evitan una crisis
de solvencia econdmica y de competitividad, y dan lugar a varios afios
de crecimiento estable, podemos considerar convencionalmente que
los efectos son finales. Los partidarios de las reformas también suelen
aducir que los costes transitorios seran mds bajos que los beneficios
finales; en consecuencia, deben aceptarse sacrificios temporales. Los
argumentos sobre la reforma también suelen distinguir entre sus efec-
tos agregados y los distributivos: st lo que se considera son las conse-
cuencias sobre la economia en su conjunto o variaciones en el impacto
social de sus costes y beneficios. La competitividad y el crecimiento
econdmicos son efectos finales tipicos; las reducciones salariales son
un ejemplo de costes transitorios que también pueden reflejar modi-
ficaciones en la distribucion de la renta. Las reformas fiscales tienen
efectos tanto finales como distributivos.

La mejora de la solvencia del Estado y la competitividad de la
economia tiene siempre costes transicionales. Sin embargo, esos costes
pueden variar no sélo segilin la profundidad de la crisis econémica,
sino conforme a dos factores adicionales. Uno de ellos es si las
reformas y los costes se concentran en un periodo breve o se van
introduciendo gradualmente. El otro es si esas reformas econémicas
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son compatibles 0 no con unas politicas sociales que distribuyan su
impacto. Ademas, esos dos factores pueden limitar tanto la eficacia
como el coste de las reformas econémicas: el gradualismo y las con-
sideraciones de justicia social pueden tan sélo prolongar o «humani-
zar» la enfermedad cuando lo necesario es una cirugia urgente. La
situacion de las economias del Sur de Europa era mejor que la de los
paises latinoamericanos y del Este de Furopa tras la transicién a la
democracia. No existia hiperinflacién ni habia que transformar un
sistema de propiedad colectiva y de planificacién estatal. Asi, el gra-
dualismo y la justicia social creaban menos problemas que afectasen
a la eficiencia econémica. Las reformas de cardcter econémico eran
menos urgentes que las de caracter politico cuando se restablecié la
democracia; existia un margen para que el gasto publico aumentara
pese a la crisis.

Cuando los gobiernos por fin decidieron enfrentarse con una
crisis que habia ido intensificandose a lo largo de varios aiios, los
costes transitorios consiguientes fucron diferentes en los tres paises.
En Grecia, el conjunto de medidas de austeridad de 1985-1987 pro-
dujo una baja de los salarios reales del 11 por 100 por término medio
a lo largo de los dos anos*. Aunque la tasa de crecimiento del gasto
publico se frend, no se introdujeron reducciones. Las reformas tam-
poco tuvicron consecuencias graves para el desempleo. Aunque la
tasa se duplic6 entre 1981 y 1990, sigui6 estando por debajo de la
media de la Comunidad Europea, debido en gran medida a un exceso
de mano de obra en muchas empresas, lo cual reducia su competiti-
vidad. Sin embargo, los cfectos econémicos finales de las reformas se
vieron frustrados, al interrumpirse éstas en 1987. El Gobierno intentd
paliar los costes del programa de austeridad con la considerable ayuda
que Grecia obtuvo de la Comunidad Europea, en particular a partir
de 1983: esta ayuda consistié en unas transferencias netas del orden
de 12.000 millones de doélares entre 1981 y 1990, procedentes de
los programas estructurales comunitarios. Los malos resultados de la
economia griega a lo largo del decenio de los 80 se indican en el
Cuadro 2.5, que compara Grecia, Espafia, Portugal y la Comunidad
Europea en su conjunto. Tanto en relacion con el decenio anterior
o con la experiencia de los otros paises, el deterioro econdémico fue

¥ Financial Times, 5 de febrero de 1988.
* S, N. Kalyvas, «Parties, State, Society: Greek Politics Today», manuscrito inédito,
Universidad de Chicago, marzo de 1991.
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CUADRO 2.5.—Resultados econémicos en la segunda fase de las
nuevas democracias (promedios durante el periodo
1983-1992)

Grecta  Portugal Espana  CEE

PIB: variacién anual (porcentaje),

precios constantes 1,8 29 36 2,7
Inflacién: Variacién anual (porcen-

taje) 174 17,7 8,5 5,8
Empleo:

® Variacién anual (porcentaje) 0,8 -0,1 1,4 0,8

® Paro como porcentaje de la po-
blacién activa (promedio del pe-

riodo) 7,6 6,9 192 9,9
Salarios reales por asalariado: Varia-
cién anual (porcentaje) 0,6 1,9 0,6 1,6

Coste unitario de la mano de obra
en términos reales en 1990

(100 = 1980) 105,3 82,1 84,3 929
Gastos totales de la administraciéon

publica (porcentaje del PIB) 48,0 442 40,9 479
Ingresos totales de la administracién

publica (porcentaje del PIB) 34,1 36,6 36,4 435

Fuente: Economie Européenne, n.° 46 (diciembre de 1990).

especialmente notable en las tasas de crecimiento, la inflacién y el
déficit fiscal (los gastos menos los ingresos).

Los costes transitorios del programa de medidas deflacionarias
que introdujo el Gobierno de Soares en Portugal en 1983 se mani-
festaron en un descenso de la actividad econémica durante los dos
anos siguientes y una reduccion considerable de los salarios reales (de
10 puntos porcentuales en dos anos). Sin embargo, el efecto sobre el
paro fue muy limitado. Pasé sélo del 7,9 al 8,5 por 100 entre 1983 y
1986. El ajuste, al igual que habia ocurrido en Grecia —y también
en el Japdn, Austria y Suecia— fue a costa de los niveles salariales
debido a una legislacién muy rigida acerca del empleo. Los efectos
finales de las reformas fueron mucho mas visibles que en Grecia. La
tasa media de crecimiento del PIB entre 1985 y 1990 fue del 4 por
100; la inversion bruta de caracter fijo, que habia bajado en 18 puntos
en 1984, lleg al doble de la tasa media de la OCDE hacia fines del
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decenio; la inversién extranjera directa se duplicé en dos afios; la
inflacién se redujo del 28 por 100 en 1984 al 8,5 en 1990; y el paro
bajé en 3 puntos en dos afos, hasta el 5,5 por 100 en 1990. Como
consecuencia de las reformas, la economia pudo beneficiarse consi-
derablemente del ingreso en la Comunidad Europea, que también
aporto a Portugal transferencias que en 1989 equivalicron al 2,5 por
100 de su PIB.

Las reformas econémicas emprendidas en Espafia desde fines de
1982 produjeron importantes costes transitorios. Al contrario de lo
ocurrido en Portugal y Grecia, la tasa de paro aumenté de forma
impresionante en el primer decenio de la democracia; pasé del 4.5
por 100 en 1975 al 16,2 por 100 en 1982 y al 21,9 por 100 en 1985
(el doble que la Comunidad Furopea), v fue mucho mids alta entre
los jévenes”. La destruccién del empleo se habia iniciado a mediados
de 1970 como resultado tanto de factores clasicos como keynesianos:
los salarios reales habfan ido creciendo a mayor velocidad que la
productividad, la legislacién paternalista del Franquismo habia creado
importantes rigideces en el mercado de trabajo, y una inversion re-
ducida produjo una grave escasez de capital productivo. Pero el paro
también se vio alimentado por factores estructurales: en particular,
por la llegada a la edad de trabajar de las cohortes correspondientes
al crecimiento de la natalidad durante el decenio de los afios 60 y
principios de los 70; por la rapida expansién de la poblacién femenina
activa desde 1982, y por el regreso desde Furopa de trabajadores
emigrantes de los 60. Como cabe advertir en el Cuadro 2.6, el enorme
incremento del nimero de parados se debié tanto a la destruccién de
puestos de trabajo en el decenio de 1975 a 1984 como al aumento de
la poblacién activa.

El paro era con mucho el mayor problema social y econémico de
la nueva democracia. Erosionaba el apoyo de los gobiernos v sometia
a una grave tension las relaciones con los sindicatos. Imponia también
una enorme presién sobre los presupuestos: mientras que en 1975 los

*' Ln 1985 la tasa de paro ascendié al 55,9 por 100 del grupo de edad de 16 a 19
afios y al 44,6 por 100 en ¢l grupo de edad de 20 a 24.

** La poblacion activa femenina cra de 3.852.600 en 1974 (el dltimo afio del fran-
quismo), 3.980.600 en 1982 (cuando el Partido Socialista gané las elecciones) v
5.109.200 en 1989. El nimero de mujeres sin empleo pasé de 608.000 en 1982 a
1.297.000 en 1987. En cuanto al ramafo cada vez mayor de las cohortes, mientras que
el grupo de edad de 16 a 25 afios tenfa mis de 6,5 millones de personas cl arupo de
26 a 35 tenia sélo 5,1 millones. Esta tendencia demogratica duraria hasta 1993,
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CUADRO 2.6.—Fvolucidn de los puestos de trabajo y la poblacion activa
en Espania, 1964-89

N.” de puestos de trabajo Aumento de la poblacion

creados activa
1964-9 832.200 751.500
1970-4 519.400 803.700
19759 —1.031.800 42.300
19804 —918.500 536.500
1985-9 1.950.900 1.445.000

Fuente: A. Espina, Empleo, democracta vy relaciones industriales en Esparna, Madrid:
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990, pdgs. 361 a 367.

subsidios de paro abarcaban a 167.900 personas, ese niimero se mul-
tiplicé por 10 a lo largo de la siguiente década y llegé a 1.946.420
personas en 1989”. Pese a ello, las familias seguian brindando una
amplia proteccién frente al desempleo. Este afectd sobre todo a jo-
venes en busca de un primer trabajo, de forma que en 1984 el 73 por
100 de los parados vivian en una familia en la que existia un cabeza
de familia perceptor de un sueldo. En amplia medida «todo habria
sucedido como si el trabajador adulto... hubiera sacrificado el posible
empleo de sus hijos, y en menor medida de su conyuge, en favor del
crecimiento de sus propios ingresos»’'. El Cuadro 2.7 indica las
repercusiones del paro en Espafia y en la Europa del Sur, en compa-
racién con la Comunidad Europea y con los Estados Unidos. En el
seno de las familias, los padres tenian empleos més seguros en Espana
y en el Sur de Europa, pero los hijos eran mucho mas vulnerables.
Si examinamos la evolucion de los salarios, en términos agregados no

>* En ese nimero se incluyen los beneficiarios de subsidios directos (1.350.250, que
representaban al 52,7 por 100 del total de parados) y de politicas laborales activas, cn
especial formacion profesional (645.170; es decir, el 25,2 por 100 del nimero total de
desempleados). De 1975 a 1989 las prestaciones aumentaron en un 3.366 por 100, o
sea, diez veces la tasa de inflacidn (Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales
en Espana, pags. 456 y 457).

> Espina, Empleo, democracia v relaciones industriales, pag. 191. Acerca de la evo-
lucién del paro y las politicas econdmicas en Espana, véase asimismo J. M. Dolado,
J. L. Malo y A. Zabalza, Spanish Industrial Unemployment: Some Explanatory Factors,
Banco de Espana: Servicto de Estudios, EC/1985/16, 6 de marzo; L. Fina y L. Toharia,
Las causas del paro en Espasia: Un punto de vista estructural, Madrid: Fundacion TESA,
1987.
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CUADRO 2.7.—Porcentaje de desempleados en hogares segiin la posicion
en la familia (1986)

Cabezas de
Jamilias
monopa- Hijos No
Maridos  Mujeres  rentales o hijas  parientes

Espana 26,8 8,0 1,4 604 34
Europa del Sur® 17,4 14,7 1,6 62,4 39
Comunidad Europea 21,1 20,6 4,0 420 12,3
Estados Unidos 18,7 16,6 9,3 355 19,7

¢ Ttalia, Espafia, Portugal y Grecia.
Fuente: OCDE, Perspectivas del empleo, Paris, 1989.

padecieron la crisis econémica. La renta media por trabajador aumen-
t6 en 13 puntos porcentuales en términos reales en el periodo 1977-
1982y, aunque esa tasa se desaceler6 entre 1983 y 1991, todavia subié
en 6,2 puntos”. Es decir, a partir del principio de las reformas
econdmicas la capacidad adquisitiva de los salarios aumenté en un
0,7 por 100 al afio.

Las reformas econémicas empezaron a surtir efecto sobre el de-
sarrollo a partir del segundo trimestre de 1985, unos meses antes de
que Espafna ingresara como miembro de pleno derecho en la Comu-
nidad Europea. La caida del precio del petréleo y la depreciacién del
délar ayudaron a la recuperacién econémica, pero a la vez las refor-
mas habfan dejado a la ecconomia espafiola en muchas mejores con-
diciones en cuanto a la inflacién, al déficit y a la competitividad
industrial. Espafia también se beneficié de unas considerables trans-
ferencias financieras netas de la Comunidad Europea, que ascendie-
ron a 7.100 millones de dolares entre 1987 y 1992, aunque el saldo
positivo entre contribuciones y transferencias bajé de un maximo de
1.800 millones de délares en 1989 a 700 millones en 1992%°. En la
segunda mitad de los 80 la tasa de crecimiento fue, por término

medio, el doble de la de la Comunidad Europea en su conjunto: en

> Banco Bilbao-Vizcaya, Informe econcmico 1987, Madrid, 1988, pdgs. 67 y 68;
Espina, Empleo, democracia y relaciones industriales, pag. 257; Lconomic Européenne,
suplemento A, ntim. 5 (mayo 1991), pag. 5, cuadro 9.

> Estimaciones del Ministerio de Economia y Hacienda para ¢l presupuesto de
1992. Véase El Pais, 1 de octubre de 1991, pag. 64.
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torno a un 5 por 100 al afio. La diferencia de inflacién respecto de
la Comunidad Europea se redujo de cinco a 1,5 puntos v el déficit
presupuestario bajé al 1,9 por 100 del PIB. El paro disminuyé en seis
puntos a medida que ¢l nimero de nuevos puestos de trabajo empez6
a superar el constante crecimiento de la poblacién activa. De hecho,
la alta tasa de creacién de nuevos puestos de trabajo desde mediados
de la década fue probablemente el mejor resultado de la economia
en términos comparados. Sin embargo, desde fines del decenio la
economia espafola experiment6 de nuevo, al igual que el resto de las
economias europeas, problemas de inflacién (que ascendié al 6,9 por
100 en 1989) y de déficit por cuenta corriente. El crecimiento se
interrumpid y el impacto sobre el empleo volvié a ser brutal. El ajuste
econémico volvié a basarse en el empleo, no en los salarios. Y el gasto
publico crecié, en buena parte a consecuencia de las presiones del
desempleo sobre el presupuesto. Como se redujo la recaudacién fis-
cal, el déficit volvié a subir. La mayor apertura a la competencia
también habia causado algunos dafios a las industrias nacionales: la
cconomia experimentd una desindustrializacién relativa, en beneficio
de los servicios™. El capital extranjero penetré mucho en la econo-
mia: adquirié por ejemplo acciones en 22.000 empresas, aproximada-
mente el 20 por 100 del total de empresas espaiiolas, pero, aunque
se redujo asi el problema del escaso ahorro interno, muchas preguntas
sobre el futuro de la industria nacional segufan abicrtas. De esta
forma, la internacionalizacién econémica y la integracion europea
planteaban graves retos de competitividad. Sin embarge, es también
cierto que las reformas habfan sacado a la economia espafiola de una
situacion dificil: ahora era mds abierta v competitiva, y el Estado
disponia de mayores recursos”. Pese a los problemas se habia apro-
ximado a las otras economias de Europa occidental, aunque seguia
yendo por detras de la mayor parte de ellas.

Las reformas mejoraron asi las economias de Espafia y Portugal.
No sucedié lo mismo en Grecia, donde las reformas habian sido
mucho mds incompletas. Los costes de la crisis econémica variaron
en los tres paises. En el caso de Espafia, afectaron sobre todo al paro,
en mayor medida que a los salarios; la carga recayé sobre todo sobre

" O. Fanjul, «¢Es necesaria la existencia de empresas industriales cspafiolas?»,
manuscrito inédito, Madrid: INH, 1991.

* El déficit disminuyd a un tercio de su nivel de 1982; las reservas de divisus pasaron
de 3.000 millones de délares en 1982 a 45.000 millones de délares en 1989,
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los jovenes y los parados de larga duracién. Cuando se iniciaron las
reformas, el paro sigui6 siendo alto; no empezé a disminuir hasta tres
anos después, a medida que se desaceleraron las subidas salariales, se
recuperd la inversion y el crecimiento alcanzé una tasa alta y relati-
vamente estable. Y en cuanto la economia volvié a pasar por una
fuerte crisis en los anos 90, de nuevo los costes recayeron fundamen-
talmente sobre el empleo. En los casos de Grecia y Portugal, las
reformas se hicieron a expensas de los trabajadores empleados; el
empleo en su conjunto no sufrié tanto. En consecuencia, el coste de
las reformas en cada pais representé, en una medida importante, una
transaccion entre salarios y empleos.

Las reformas también modificaron el equilibrio entre el Estado y
el mercado. En Portugal y en Espana el papel del mercado en Ia
economia se vio reforzado. Sin embargo, durante la crisis economica
se redujeron las diferencias de renta. Todo el mundo fue mas pobre,
pero los ricos fueron los que perdieron mas renta relativa. Con pos-
terioridad, la recuperacion econdmica y un mercado mas libre esti-
mularon mayores diferencias en la distribucién primaria de la renta™
Pero a la vez la fiscalidad y el gasto publico aumentaron en los tres
paises como proporcion del PIB (salvo el gasto en Portugal a partir
de 1984). En el conjunto de la Comunidad Europea, los ingresos
fiscales aumentaron por término medio®, pero aunque las nuevas
democracias del Sur de Europa tenian presiones fiscales inferiores al
resto, sus tasas de incremento fueron mas rapidas. Hasta cierto punto
lo mismo ocurrié con respecto al gasto publico. Este permanecié
estable en el conjunto de la Comunidad Europea (40,2 por 100 del
PIB en el periodo de 1981 a 1990) y subié en cinco de los 12 paises:
los cinco del Sur de Europa®. De las tres nuevas democracias, Grecia
y Espafa en particular experimentaron altas tasas de crecimiento del

* Los datos sobre rentas proceden del Instituto Nacional de Estadistica, Encucsta
de presupuestos fapiiliares, Madrid, 1981; Banco de Bilbao, Tnforme econémico 1984,
Madrid, 1985, pags. 47 y 122.

“ En la Comunidad Europcea los ingresos fiscales totales pasaron del 40 por 100 del
PIB en 1974-1982 al 43,5 por 100 en 1983-1992. Entre 1981 y 1990 los ingresos fiscales
corrientes aumentaron cn un 1,6 por 100 del PIB. En los paises europeos de la OCDE
la carga fiscal subié del 41,4 por 100 del PIB en 1979-1980 al 44,6 por 100 en 1987-88.

" Entre 1981 y 1990 el gasto publico auments en Grecia (12,2 puntos del PIB), Italia
(10,8), Espafia (5,9), Portugal (1,6) y Francia (1,5). Y disminuyé como proporcion del PIB
en los otros sicte paises de la CE —en especial en Irlanda (—9), Bélgica (—7,6) y el Reino
Unido (—54)—. Véase Lconomie Européenne, 46 (diciembre 1990), pag. 274, cuadro 55.
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gasto piblico, aunque s6lo en Grecia alcanzara el presupuesto (finan-
ciado por un gran déficit puiblico) la proporcién del PIB de la mayor
parte de los paises de Europa occidental. Asi, es posible que las
desigualdades generadas por un mercado mis libre se vieran contra-
rrestadas por el efecto combinado de la fiscalidad y el gasto publico.
En Espafa la funcién activa del Estado en la distribucién personal
de la renta también se expresé en la distribucién regional del gasto
publico compensatorio. Catalufia y Madrid contribufan el doble a los
ingresos publicos de lo que obtenian después de que se distribuyeran
los recursos estatales, micntras que Andalucia y Extremadura recibian
entre el triple y el cuadruple. La distribucién de las inversiones
compensatorias (Fondo de Compensacion Interterritorial) mostré una
fuerte correlacion negativa con la renta regional per cipita (r = 90).
Asi, durante el perfodo de crecimiento econémico de 1985 a 1990 las
diferencias entre las comunidades auténomas mas ricas y mds pobres
disminuyeron en su conjunto®. Desde un punto de vista territorial,
Espafia, al hacerse més rica, no se hizo mas desigual, en gran medida
como resultado de la intervencién del Estado.

Las reformas también produjeron transacciones entre salarios y
politicas sociales. En las negociaciones con los sindicatos los gobier-
nos solian aducir que los incrementos de salarios por encima de un
punto determinado tendrian consecuencias negativas para el gasto
social. Habria que financiar dichos incrementos a costa de los presu-
puestos, y por tanto de la sanidad, de la educacién, etc. Los gobiernos
presentaron la moderacion salarial como contrapartida de un salario
social mayor que incluirfa transferencias sociales y bienes colectivos.
Sin embargo, los sindicatos tendieron a defender las subidas de los
salarios y las transferencias, pero mucho menos la provision de bienes
sociales. En consccuencia, unos medios diferentes de atender los
derechos sociales fueron objeto de prioridades distintas y a veces
opuestas por ¢l Gobierno y por los sindicatos.

“ X. Calsamiglia, «Descentralizacion del gasto publico v financiacién autonémica:
Una valoracion del sistema espafol», Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universi-
dad Auténoma de Barcelona, abril de 1989; ). M. Esteban Marquillas v R. Gémez
Garcfa, «Analisis critico del “sistema definitivo”™ de la financiacién de las comunidades
auténomas», Instituto de Andlisis Econémico, CSIC/Universidad Auténoma de Barce-
lona, septiembre de 1989: Papeles de Economia Espanola, La Espaiia desional de las
autonomias, Madrid, 1991. En Andalucia la renta familiar disponible pasé del 77.4 por
100 del promedio nacional en 1985 a 82,9 por 100 en 1989; en Extremadura paséd de
67.2 4 76,3 por 100. Esas regiones eran las dos mas pobres.
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Los nuevos regimenes supusieron un considerable cambio en la pro-
teccion de los derechos sociales; las democracias no consistieron sélo en
derechos politicos. Las reformas econémicas y el gasto social no cons-
tituyeron problema de suma cero. Los presupuestos para las politicas
sociales aumentaron, financiados al menos en parte por un incremento
de los ingresos procedentes de los impuestos. Si examinamos los gastos
en pensiones, prestaciones de desempleo, sanidad y educacién en Es-
pana®, aumentaron en términos reales en un 39,7 por 100 entre 1975
y 1982 y en un 57,6 por 100 entre 1982 y 1989; como proporcion del
PIB, pasaron del 9,9 por 100 en 1975 al 17,8 por 100 a fines del
decenio de 1980. El Cuadro 2.8 indica la evolucién de los presupuestos
y los beneficiarios de pensiones, sanidad y educacion piblicas.

En cuanto a Grecia, el gasto social también aumento en su con-
junto; representd el 12,8 por 100 del PIB en 1970, el 15,5 por 100
en 1980 y el 22,6 por 100 en 1987. El incremento de las pensiones
publicas fue muy fuerte: el nimero de beneficiarios crecié a una tasa
media anual del 5,4 por 100 en el decenio de los 80. Al final del
periodo, Grecia gastaba en pensiones una proporcion mas alta de su
presupuesto que ningin otro pais de la OCDE salvo Italia, pero un
resultado fue que el déficit de la Seguridad Social pasé del 1 por 100
del PIB en 1970 al 7 por 100 en 1989. La ensefianza también se
extendid, en especial en los niveles superiores: el nimero de estudian-
tes universitarios se duplicé entre 1981 y 1986. Y se dedicé una
proporcion mayor del presupuesto a servicios sociales®. En cuanto a
Portugal, el proceso fue distinto: las reformas econémicas a partir de
1983 controlaron el gasto social de forma mucho mas estricta. Los
gobiernos portugueses otorgaron mayor prioridad a la economia que
a nuevas mejoras de los derechos sociales. De esta forma, la demo-

¢ Los andlisis del gasto publico espafiol deben tener en cuenta la gran descentrali-
zacién cxperimentada en ¢l decenio de los 80 y la férmula de financiacién de las
comunidades auténomas que sc establecié en 1986. Las repercusiones de la descentra-
lizacion fueron tales que el gasto piblico administrado por las comunidades auténomas
pas6 del 2,9 por 100 del total en 1981 al 23,5 por 100 en 1991. Entre 1987 y 1991 los
presupuestos de los gobiernos autonomicos se multiplicaron por 2,2 (al pasar de 23.600
a 51.800 millones de délares). La descentralizacion tuvo especial importancia en la
sanidad y la ensefianza: en 1991 el 56,7 por 100 del presupuesto de ensefanza y el 557
por 100 del presupuesto de sanidad estaban gestionados por los gobicrnos autonémicos.
Al examinar el gasto pablico total hay que sumar los presupuestos del Gobierno central
y los de las 17 comunidades auténomas.

* Los servicios sociales pasaron de absorber el 9,85 por 100 del presupuesto entre
1974 y 1981 al 13 por 100 entre 1981 y 1989.
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CUADRO 2.8.—Evolucion de las prestaciones piblicas de pensiones,
sanidad y educacion en Esparia en 1975-1989

1975-82 1982-9

Pensiones publicas
Incremento presupuestario en términos reales (por-

centaje) 293 55,5
Aumento del ndmero de beneficiarios (en millones) 14 1,2
Sanidad piblica
Incremento presupucstario en términos reales (por-

centaje) 83 30,6
Aumento del nimero de beneficiarios (en millones) 3,7 6,3
Ensernianza
Incremento presupuestario en términos reales (por-

centaje) 66,4 94,0
Aumento de la escolarizacién en la ensefianza secun-

daria para el grupo de edad de 14 a 17 afios

(porcentaje) 16,6 30,5

Fuentes: Ministerio de Economfa y Hacienda, Guasto publico en Espasia, Madrid,
1989; Informes de los Ministerios de Sanidad, Educacién y Ciencia, Trabajo y Seguridad
Social, Madrid, 1990.

cracia import6 para los derechos sociales, en los tres paises, pero a
la vez dentro de las democracias la orientacién politica de los gobier-
nos tuvo consecuencias sobre las politicas sociales. Si examinamos la
Comunidad Europea en su conjunto entre 1982 y 1990 el gasto social
disminuyé por término medio como proporcién del PIB. Pero aumen-
t6 en Francia, Grecia y Espana bajo gobiernos socialdemécratas®.
La capacidad de los Estados para intervenir en las economias tenia
limites conforme a las reglas de la Comunidad Europea; pero esta
capacidad, paraddjicamente, aumenté en algunos ambitos de la redis-
tribucién. El objetivo de cohesién econémica y social del Acta Unica
Europea reforzé los «fondos estructurales», es decir, los recursos del
presupuesto de la CE consagrados al desarrollo y al ajuste estructural
de las regiones menos desarrolladas, a la recuperacién econémica de

@ Comision de la CE, «Proyecciones a medio plazo de los gastos en concepto de
proteccién social y su financiacién», Revista de Economia y Sociologia del Trabajo 3
(1989), pags. 149 y 150; asimismo, Maravall, Los resultados de la democracia. Un estudio
del sur y el este de Europa (Capitulo 4).
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las zonas afectadas por la decadencia industrial, a la lucha contra el
paro de larga duracidn, a la promocién del empleo de los jévenes y
a la reforma de la Politica Agricola Comun. De esos «fondos estruc-
turales», Grecia recibié 6.667 millones de ecus para el periodo de
1989 a 1993; Portugal, 6.958, y Espana, 11.362%. Esos fondos con-
tribuyeron a financiar inversiones infraestructurales en regiones atra-
sadas y politicas laborales activas: en especial la formacién profesio-
nal, que se expandi6 de forma drastica.

Asi, los efectos de las reformas econémicas sobre la desigualdad
social en las nuevas democracias del Sur de Europa fueron complejos.
Se ha aducido en ocasiones que la l6gica de la democracia lleva a una
«férmula conservadorax», a fortzori cuando la democracia es el resul-
tado de una transicion mediante transaccién, sin una ruptura firme con
el pasado; los pactos de la transicién impondrian limites a la agenda
politica®”. En el caso de los tres paises del Sur de Europa se ha
calificado a veces a las reformas econémicas de «tecnocraticas», «mo-
netaristas» o «neoliberales»®®. Un analisis especialmente critico fue
formulado en Espana por la Unién General de Trabajadores (UGT):

Sera necesario concluir que la desigualdad social no se ha corregido en
nuestro pais a lo largo de los dltimos diez afios y que con un elevado grado
de probabilidad habra aumentado (...) La situacién de los trabajadores en la
sociedad espafiola no ha mejorado. La «salida» de la crisis ha sido socialmente
regresiva: aumento del desempleo, dualizacion del mercado de trabajo, recorte
y deterioro de importantes servicios y prestaciones sociales, empeoramiento de
las condiciones de trabajo en muchos sectores productivos, disminucién de
la participacion de las rentas salariales en la renta nacional®.

“ Comision de la CE, Rapport annuel sur la mise en ocuvre de la réforme des fonds
structurels, doc. COM (90) 516 final, Bruselas, octubre de 1990.

7 Por ejemplo, A. Przeworski, «Some Problems in the Study of the Transition to
Democracy», en G. O'Donnell, P. C. Schmitter y L. Whitchead (comps.), Transitions
Srom Authoritarian Rule: Comparative Perspectives, Baltimore: Johns Hopkins University
Press, 1986, pags. 61 a 63.

% Véase, por ejemplo, A. M. Williams, «Socialist Fconomic Policies: Never Off the
Drawing Board», en T. Gallagher y A. M. Williams (comps.), Southern European Socia-
lism: Parties, Elections and the Challenge of Government, Manchester: Manchester Uni-
versity Press, 1989, pdgs. 188 y 189; D. Share, Dilemmas of Social Democracy: The
Spanish Socialist Workers Party in the 80's; Westport, Conn.: Greenwood, 1989, pags.
4,74 a 77 passim; ]. Petras, «The Rise and Decline of Southern European Socialism»,
New Left Review 146 (julio-agosto de 1984): 37 a 52,

@ TInstituto Sindical de Estudios, Evolucidn social en Espara: 1977-1987, Madrid:
Unién General de Trabajadores, 1988, pags. 38, 214.



La politica de las reformas econémicas: la experiencia del Sur de Europa 151

Sin embargo, la conclusiéon es mucho mas compleja. Ya se han
descrito las transacciones entre salarios, empleo y politicas sociales,
las diferencias en la combinacién de mercado y Estado y los distintos
paquetes de reformas econdmicas, sociales y cualitativas. En general,
el nivel de vida mejoré y las politicas sociales se ampliaron. Los costes
iniciales de la reforma econdémica se concentraron en el paro, pero
las tasas de destrucciéon de empleo debidas a las reformas fueron
probablemente inferiores a las debidas al aplazamiento de éstas. Las
reformas dieron lugar a que, a partir de 1985, la tasa anual de
creacion de empleo se mantuviese durante varios anos en un 3,3 por
100 por término medio. Los salarios reales no se redujeron, pero su
crecimiento fue mucho mas moderado que en el periodo anterior. El
gasto publico en pensiones, subsidios de paro, sanidad y educacion
aumentd considerablemente en términos reales. La consideracién de
que las politicas sociales eran insuficientes se hallaba muy extendida,
pero mas del doble de personas pensaban que las desigualdades
sociales habian disminuido a lo largo del decenio de los 80 que lo
contrario”. Casi por definicién, lograr que el Estado recupere la
solvencia y la economia mejore su competitividad requiere siempre
sacrificios. Sin embargo, el que se pueda calificar las reformas de
regresivas 0 no depende en gran medida de lo inevitable que resul-
tasen, de si podrian haberse evitado los costes, de qué reformas
alternativas estaban disponibles, y de qué transacciones se lograron
entre eficiencia econdmica, paro, salarios y politicas sociales, que
afectaron a diferentes grupos sociales de diversas formas.

La pauta final de crecimiento econdmico, paro, salarios y politicas
redistributivas muestra variaciones importantes en el Sur de Europa.
Las reformas mejoraron el rendimiento de la economia en Espana y
Portugal, pero no en Grecia. Los parados fueron los que soportaron
el mayor coste en Espana: en especial los jévencs, pero también los
trabajadores varones con desempleo de larga duracion y las mujeres
que se estaban crecientemente incorporando al mercado de trabajo.
Los trabajadores empleados no sufrieron por lo general pérdidas de
ingresos. Y los grupos de bajos ingresos se beneficiaron del aumento
de las pensiones y de las prestaciones sanitarias y educativas publicas.
Las diferencias regionales también disminuyeron. En Portugal y Gre-
cia los asalariados perdieron capacidad adquisitiva, pero ¢l paro no

" Centro de Investigaciones Socioldgicas, encuesta del 2 al 16 de febrero de 1988.
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llegé a niveles tan dramaticos, salvo entre los jovenes; en Grecia
algunas politicas de bienestar social se expandieron mucho, en espe-
cial las pensiones. De esta forma, los paquetes especificos de reformas
podian influir en la distribucion social de los costes: unas politicas
economicas ideadas para mejorar la solvencia del Estado y la compe-
titividad de la economia no eran forzosamente incompatibles con unas
politicas sociales ideadas para ampliar los derechos sociales. Las re-
formas econémicas en el Sur de Europa fueron, en términos compa-
rados, menos drasticas que en otras nuevas democracias. Su compen-
sacién con politicas sociales fue posible en muy gran medida gracias
al incremento considerable de los ingresos puablicos debido a unos
impuestos mayores y mejor distribuidos.

La via de las reformas: dilemas, decisiones y desarrollo

Los gobiernos suelen emprender reformas cuando consideran que
la crisis ha adquirido una gravedad especial y que no se pueden
aplazar las decisiones, cuando creen que las otras vias posibles de
accién son opciones peores y cuando piensan que las reformas
tienen probabilidades de éxito. Ya se ha examinado la gravedad
«objetiva» de la crisis en las tres nuevas democracias del Sur de
Europa. Las prioridades politicas de la transicion hicieron aplazar
durante algan tiempo reformas que eran necesarias, pero la econo-
mia volvié a encabezar la agenda politica unos afos después del
restablecimiento de la democracia. En Portugal se introdujeron re-
formas en 1977 cuando el pais tuvo que pedir ayuda al FMI; en
Espana se emprendieron reformas econémicas profundas en 1982,
cuando se habfan agotado las reservas de divisas, ¢! déficit publico
era muy superior al previsto, la destruccién de empleo habia alcan-
zado una tasa elevada y se estaban produciendo importantes fugas de
capitales.

La seleccion de un rumbo concreto de accion depende de los
calculos acerca de los costes comparados de otras estrategias posibles;
estos costes pueden ser sociales (es decir, reduccién de los salarios,
aumento del paro) o politicos (es decir, pérdidas electorales, conflicto
social, divisiones en el seno del Gobierno o del partido). Los gobier-
nos de democracias nuevas y fragiles pueden hallarse ante epciones
que son todas ellas de consecuencias graves. En esos contextos, los
reformadores se pueden encontrar en ¢l circulo vicioso de estanca-
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miento econdmico, reivindicaciones sociales desbordantes, profundi-
zacion de la crisis econémica, desestabilizacién politica e involucién
autoritaria que ha descrito Flisfisch™!,

Estos dilemas de si actuar o no y en qué direccién hacetlo afectan,
como es obvio, a todo género de decisiones politicas, y no sélo a las
politicas econdmicas. Por ejemplo, cuando en el decenio de los 80 los
gobiernos de Grecia y Espana afrontaron la dificil opcién de convocar
o no un referéndum sobre la pertenencia a la OTAN, compromiso
que figuraba en sus programas electorales de 1981 y 1982, tuvieron
que evaluar atentamente las consecuencias de su eleccion: es decir, la
probabilidad de ganar el referéndum, el escenario politico si perdian,
el consiguiente coste electoral, las repercusiones en los demas paises
miembros, la reaccion social si no cumplian su compromiso. Tanto
los aplazamientos como las decisiones pueden tener efectos negativos
en la economia y la politica. Si se considera que la crisis es grave, se
entendera que las decisiones son inevitables y urgentes. Asi ocurrié
en Espana en 1982; mucho menos en Grecia a lo largo de los 80,
donde las reformas fueron muy limitadas y siempre estuvieron subor-
dinadas a consideraciones electorales; lo mismo sucedié en Portugal a
partir de 1983,

La eleccién de un conjunto especifico de reformas siempre ex-
cluye otras politicas posibles. El rechazo de experimentos que podrian
significar graves riesgos econdmicos y politicos fue un determinante
negativo de la eleccién, fundamentalmente en el caso espafiol. La
consolidacién democratica y la recuperacion econémica constituyeron
las preocupaciones abrumadoras de los reformadores. Las incertidum-
bres de los primeros afios de la transicién portuguesa constituyeron
otra influencia disuasoria respecto de iniciar experimentos o de lan-
zarse a aventuras econdmicas. Asi, en el Sur de Europa, gobiernos de
distintas ideologias fueron convergiendo gradualmente en el rechazo
de las nacionalizaciones, del proteccionismo econémico, del aisla-
miento y de los experimentos mas alld de una economia de mercado.
El cambio de rumbo en politica econémica que ocurrié en Portugal
se basé en el convencimiento de que el proceso de colectivizacién de
1975 habia sido ineficiente. En Grecia y en Espana existia una vision
muy negativa del rendimiento econémico y de las repercusiones re-
distributivas de unos sectores puiblicos que ya tenian unas dimensio-

" A. Flisfisch, La politica como compromiso democritico, Madrid: Centro de Inves-
tigaciones Socioldgicas, 1991, pags. 265 a 272.
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nes considerables”. En la Constitucién espafiola de 1978 se incluyé
una referencia a la economia de mercado que la izquierda acepts.
Mientras que en Portugal el proteccionismo econémico siguié siendo
un tema de fuerte debate en el seno del MFA y en la Asamblea
Constituyente, en Espafia se relacionaba generalmente con la dicta-
dura. El compromiso con la Comunidad Europea se entendia en
contraposicion al modelo proteccionista: en la medida en que se
consideraba que Europa garantizaba un futuro mayor y mas seguro,
no solo para la economia sino para la democracia, quedaba excluida
la alternativa proteccionista.

Los gobiernos emprenden reformas cuando creen que tienen po-
sibilidades de éxito. Ello depende en primer lugar de la fuerza que
tengan los reformadores. A menudo se ha aducido que los gobiernos
mayoritarios estaran mds dispuestos a iniciar reformas. Tendran el
derecho de llevar a cabo sus intenciones de politica general, de con-
formidad con la doctrina del mandato del gobierno representativo ”,
y tendran la capacidad para hacerlo. Segin este argumento, Gnica-
mente si un solo partido tiene todos los poderes del Gobierno podra
adoptar reformas necesarias pero impopulares. Un estudio compara-
do de las politicas econémicas de los 24 paises de la OCDE parece
apoyar esta tesis: los gobiernos mayoritarios de un solo partido se
asocian con déficit mds bajos y una relacién maés baja de la deuda
respecto del PIB™.

Mientras que la experiencia espariola parece confirmar esa hipé-
tesis, los casos griego y portugués no. Grecia tuvo gobiernos mayori-
tarios de 1974 a 1989, pero ni Constantin Karamanlis (con un 54 por
100 de los votos) ni Andreas Papandreu (con un 48 por 100) deci-
dieron iniciar y llevar a cabo las reformas que hacian falta. Los

™ El sector piblico productivo estaba representado sobre todo por el Instituto
Nacional de Industria, creado en 1941 inspirandose en ¢l Ivzituto per la Ricostruzione
Tndustriale italiano (fundado en 1933), v que habia sido una pieza clave de la autarquia
ccondmica. Sus actividades iban desde lu siderurgia a la pesca en Africa. En 1960 sus
pasivos habian superado ¢l 8 por 100 de la renta nacional.

7 Véase como comentario de la teoria del mandato R. Rose, Do Parties Make a
Difference?, Chatham, N, ].: Chatham House, 1980, caps. 2, 5. 8.

™ N. Roubini y J. D. Sachs, Political and Economic Determinants of Budget Deficits
in Industrial Democracies, Working Paper 2682, Cambridge, Mass.: NBER, 1988. Japén,
Alemania occidental, Francia y Gran Bretafia obtuvieron mejores resultados que Bélgica,
ltalia, Trlanda, Suecia o Dinamarca. Véase asimismo N, Roubini y ]. D. Sachs, «Govern-
ment Spending and Budget Deficits in the Industrial Economiess, Economic Policy 8
(1989): 99 a 127.
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diversos gobiernos portugueses no muestran una pauta clara. El go-
bierno minoritario de 1977 de Mario Soares fracasé precisamente
porque el FMI puso en tela de juicio su respaldo politico para
emprender reformas; en cambio, el gobierno minoritario del PSD
en 1985-87 logrd continuar las reformas iniciadas en 1984, Algunas
coaliciones, como la del CDS y el PSD entre 1979 y 1983, obtuvie-
ron malos resultados, pero otras, como la del PS y el PSD entre
1983 y 1985, los obtuvieron mucho mejores. Asi, la experiencia
portuguesa parece aportar apoyo al modelo formal de gobiernos
europeos de coalicion elaborado por Austen-Smith y Banks”™: pue-
den existir politicas estables con gobiernos minoritarios, que tengan
la «voluntad politica» de introducir reformas y la capacidad de
aplicarlas frente a coaliciones competidoras. Quiza sea Espana la
que ofrezca el contraste mas claro: tras los cinco primeros afios del
nuevo régimen democrético, con sus malos resultados econémicos y
su aplazamiento de reformas que eran necesarias, la principal cues-
tién politica al inicio del decenio de los 80 era contar con un
Gobierno que pudiera gobernar («un gobierno que gobierne»). El
apoyo mayoritario con el que contd Gonzalez en 1982 resulté deci-
sivo cuando se emprendieron la reconversion industrial, la expro-
piacion de Rumasa, la modificacion del sistema de pensiones o la
reforma de la ensenanza.

Cuando un Gobierno introduce reformas, su principal objetivo
sera llevarlas a cabo mientras las considere necesarias. La superviven-
cia del propio Gobierno es lo tinico que puede modificar ese com-
promiso. El futuro de las reformas y el del Gobierno son mas com-
patibles si el dltimo goza de un apoyo mayoritario y si las primeras
se deciden temprano y se hacen irreversibles. Al principio de su
mandato el Gobierno sigue teniendo confianza en si mismo, la unidad
interna del partido no ha sufrido tensiones y la popularidad es alta.
Asi ocurre sobre todo si el Gobierno esta inmaculado: es decir, si no
se guardan del partido recuerdos colectivos de una experiencia poli-
tica frustrante y atn reciente. Con el paso del tiempo la capacidad
de los gobiernos para adoptar decisiones se hace cada vez mas limi-
tada. La experiencia del Sur de Europa parece confirmar en parte el
argumento de Keeler de que la combinacion de crisis con mandatos
amplios abre una gran «ventana de oportunidad» a reformas politicas

7 D. Austen-Smith y |. Banks, «Stable Governments and Allocation of Policy Port-
folios», American Political Science Review 84, 3 (septiembre de 1990); 891 a 906,
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muy amplias para nuevos gobiernos: éstos entonces disfrutaran tanto
de la autorizacion de la sociedad para realizar su programa como del
poder que les confiere una amplia mayoria parlamentaria’®. El estudio
comparado de Nelson de 19 gobiernos del Tercer Mundo en el
decenio de los 80 revela que sélo seis de ellos introdujeron programas
de reforma estructural. Cinco de esos gobiernos habjan llegado al
poder tras un periodo de turbulencia y crisis que habia desacreditado
a los gobiernos anteriores; los tres que correspondian a sistemas
democriticos habian ganado las elecciones con un apoyo masivo”.
Espafa en particular parece encajar en el analisis de Keeler; pero los
gobiernos con una considerable «ventana de oportunidad» politica
también pueden fracasar, como ocurrié en Grecia, mientras que go-
biernos con un mandato inicial limitado pueden tratar de introducir
reformas consideradas necesarias y a veces tener éxito politico, como
ocurrié en Portugal. Si ademids la percepciéon de que es imposible
parar las reformas y que éstas son irreversibles se halla ampliamente
extendida, la resistencia serd menor. Las reformas del sector indus-
trial, la seguridad social y la ensefianza habrian sido mucho mas
dificiles en Espafia, incluso para un gobierno mayoritario, de no
haberse emprendido en los dos primeros afios del mandato. A medida
que va decreciendo el impulso inicial, las reformas van también exi-
giendo una estrategia diferente, que consiste mas en negociaciones y
pactos. Un Gobierno débil puede no tener capacidad para adoptar
decisiones y las reformas pueden decidirse demasiado tarde. Pero sin
embargo el decisionisno no es la tnica clave del éxito. Ademas de la
capacidad para adoptar decisiones, hace falta la cooperacién de secto-
res clave de la sociedad, en particular cuando las reformas llevan
tiempo: por ejemplo, la cooperacion es mas necesaria para el éxito de
politicas fiscales y de rentas que para una devaluacién de la moneda o
para gravamenes sobre el capital, que exigen sorpresa e irreversibilidad.
Las consultas con las fuerzas parlamentarias y los grupos de intereses
pueden aportar a los reformadores una informacién preciosa acerca de
los adversarios y los aliados en potencia. Esa estrategia no es necesa-
riamente incompatible con el decisionismo mientras las consultas no

76

J. T. S. Keeler, «Opening the Window for Reform: Mandates, Crises and Extra-
ordinary Policy Making», Comperative Political Studies, 25, 4, 1993 {pags. 427-486).

77 J. M. Nelson (comp.), Economic Crisis and Policy Choice: The Politics of Adjust-
ment in the Third World, Princeton, N.J.: Princcton University Press, 1990, pags. 328
y 329, 335, 341 v 347.



La politica de las reformas econdmicas: la experiencia del Sur de Europa 157

parezcan inutiles’®; pondra sin embargo de relieve la cuestion de los
costes y podra afectar al ritmo, la irreversibilidad y el contenido de las
reformas. Se trata de una estrategia que se va haciendo mds necesaria
cuando los gobiernos son mas vulnerables; es decir, cuando son mino-
ritarios o han tardado demasiado tiempo en tomar iniciativas.

Asi, la negociacién y la concertacién consisten en opciones rela-
cionadas con la estrategia, con el estilo de adopcién de politicas y con
el contenido de las reformas. Si se aspira a que la negociacién no sea
indtil y a que la concertacion sea posible, el Gobierno tendra que
convencer a sus interlocutores de que las reformas son necesarias, de
que los beneficios finales serdn mas altos que los costes de transicién
y de que el Gobierno llevar4 a cabo las reformas por si solo en caso
necesario. Pero ademds el Gobierno habra de limitar los costes para
algunos sectores sociales: es decir, habra de acordar un bloque de
medidas con compensaciones sociales y de asignar beneficios concre-
tos a aquellos grupos de intereses implicados en la negociacion”.

A menudo se ha aducido que las ideologias de los gobiernos
guardan relacion con la opcién por la negociacion y el pactismo. La
socialdemocracia ha mostrado a lo largo del tiempo una mayor pro-
pensién a las formulas neocorporativistas. Sin embargo, en el Sur de
Europa esa relacion no resulté clara. El Gobierno del PASOK tuvo
grandes dificultades con los sindicatos. El namero de horas perdidas
por huelgas se duplicé en sus dos primeros afios, y en 1983 la Ley
1365 limité las huelgas en el sector ptblico. Los conflictos volvieron
a intensificarse en 1985, tras las nuevas politicas de ajuste econémico,
y en 1987 se perdié el quintuple de horas por huelgas que en 19815,
En Portugal el Gobierno minoritario de centro-derecha de Anibal
Cavaco Silva logré llegar a un pacto con la UGT en 1985-86, pero
no con la CGTP. En Espafa las relaciones entre los gobiernos y los
sindicatos fueron particularmente complejas. En 1977 los Pactos de

™ Como solia decir André Bergeron, a la sazén secretario general de Force Ouvriére,
quejindose del Gobierno de Mitterrand, «La concertation ne sert pas seulement i
bavarder» (La concertacion no consiste sélo en charlar).

™ La concertacién llevé al Gobierno de Adolfo Sudrez a incluir partidas para la
financiacion de los sindicatos en el presupuesto publico.

% El nimero de horas perdidas por huelgas fue de 3,5 millones en 1981, 6,5 millones
en 1982 y 16,3 millones en 1987. Véase M. Spourdalakis, «The Greek Experience», en
R. Miliband, J. Saville, M. Liebman y L. Panitch (comps.), Soczalist Register 1985-86:
Social Democracy and After, Londres: Merlin Press, 1986, pag. 252; Kalyvas, «Parties,
State Society», pdg. 26.
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la Moncloa implicaron al Gobierno y la oposicién parlamentaria, pero
solo indirectamente a los sindicatos, y no duraron mas que un afo.
En diciembre de 1978 un decreto ley impuso limitaciones salariales
unilateralmente, en un estilo puramente decretista. En 1979 se firmé
un acuerdo por dos anos entre la patronal y la UGT, pero sin Comi-
siones Obreras ni el Gobierno. En 1981 el Gobierno, la patronal y
las centrales sindicales convinieron en un nuevo pacto por dos afos.
Asi, en cuatro de los cinco afos de gobierno conservador existié
algun tipo de concertacion. Cuando el PSOE llegé al poder, el acuer-
do de 1981 seguia en vigor; hasta fines del decenio sélo se logré un
pacto de cardcter global, en 1985-86, en ¢l que participaron la UGT
y la confederaciéon patronal. Aunque el PSOE insistié mucho en la
doctrina de la concertacidn, sus relaciones con los sindicatos resulta-
ron ser especialmente dificiles.

En Espana los sindicatos estuvieron mucho mas dispuestos a lle-
gar a acuerdos durante la transicion que después de la consolidacion
de la nueva democracia. El conflicto entre la UGT y ¢l Partido
Socialista tenia ciertas connotaciones fratricidas: las organizaciones
compartian una historia comin y la UGT habia aceptado los progra-
mas electorales del PSOE en 1982 y 1986. En las fases iniciales resulté
mucho mas facil alcanzar pactos acerca de reformas clave: la recon-
version industrial, la nueva legislacion sobre la semana laboral y la
nueva ley sobre la libertad sindical. Sin embargo, la UGT se sintié
cada vez mds descontenta y escéptica acerca de las politicas econé-
micas. Temia una posible pérdida de apoyo si seguia unida al Go-
bierno y empez6 a considerar que era mas facil llegar a acuerdos con
gobiernos de derecha®. El ministro de Economia, Carlos Solchaga,
también llegé a creer que la concertacién podia resultar cara ¢ inefi-
ciente, ademds de ser menos necesaria en una fase de expansion
economica. Los sindicatos espafioles tenfan una afiliacion muy limi-
tada™: por eso se ha scinalado a veces que no estaban lo bastante

' Declaracién de Antén Saracibar, secretario de Organizacion de la UGT, en la
reunion del Comité Federal del PSOE del 2 de octubre de 1987.

** Un informe de 1989 de la Comunidad Europea indicaba que la tasa de afiliacion era
del 11 por 100 frente a una media del 42 por 100 en la CE. Sélo Francia tenia una tasa
igual de baja; en Portugal y Grecia la afiliacion era tres veces mayor (Comision de la CE,
Estudio comparado de la normativa reguladora de las condiciones de trabajo en los Estados
mienibros, Bruselas, 1989, pags. 3 a 7). Un informe de la OCDE daba cifras del 16 por 100
en Espana, del 25 por 100 en Grecia y del 30 por 100 en Portugal, frente a una media en
la OCDE del 28 por 100 (OCDE, Perspectivas del empleo, Paris, 1991, pigs. 218 a 225),
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centralizados ni tenfan una base lo bastante amplia para asegurar unos
pactos eficientes; sin embargo, la UGT y CC.OO gozaban de un
apoyo considerable en las elecciones sindicales y de una gran capaci-
dad de convocatoria; aportaban ademas una legitimidad simbélica a
las reformas. El conflicto entre los sindicatos y el Gobierno también
se intensificé cuando éste empezd a perder parte de su tuerza inicial.
La concertacidon no se pudo reanudar hasta después de la experiencia,
amarga para ambas partes, de la huelga general de 1988, cuyo éxito
no parecié llevar a ninguna parte, y tras la celebracién de nuevas
elecciones generales en 1989. Pero en esta nueva fase la concertacion
se limitd a cuestiones concretas.

El caricter minoritario del Gobierno parece haber sido un factor
mas importante que la ideologia para explicar la concertacién: los
gobiernos del PSD y de la UCD en Portugal y Espana, respectiva-
mente, eran minoritarios y llegaron a acuerdos con los sindicatos. En
Portugal, Cavaco Silva encabez6 gobiernos del PSD tanto minorita-
rios como mayoritarios: estuvo mucho mas dispuesto a alcanzar pac-
tos en la primera de esas dos situaciones. Los gobiernos minoritarios
eran mds vulnerables y trataron de adquirir fuerza mediante pactos.
Al Gobierno mayoritario de Gonzalez en Espafa, en cambio, le preo-
cup6 mads aplicar la teoria del mandato; es decir, defendia la tesis de
que los gobiernos democriticos tienen el derecho y el deber de llevar
a cabo politicas concebidas en términos del interés general, aunque
puedan y deban llegar a acuerdos si éstos no deforman el sentido
general de las reformas. La etapa de la vida de los gobiernos, relacio-
nada con su mayor o menor fuerza, parcce haber influido en la
eleccion entre decretismo y pactismo. Por ejemplo, la opcién del Go-
bierno del PSOE por decisiones rapidas e irreversibles respecto de
las reformas econdmicas y sociales se vio sustituida después por una
estrategia de negociacion: ésta podia ser lenta pero despertaba menos
antagonismo. Asi, el Gobierno de Gonzilez decidié retirar un plan
de empleo juvenil que habfa generado una fuerte resistencia en el
invierno de 1988-89, aunque dicho plan gozara de considerable apoyo
en las encuestas de opinién publica; llegé también a un ndamero
considerable de acuerdos parciales con los sindicatos (sobre pensio-
nes, subsidios de paro, formacién profesional, etc.) en 1990; asimis-
mo, firmé un pacto con los sindicatos sobre la reforma de la ense-
nanza (la Ley de Ordenaciéon General del Sistema Educativo) en aquel
mismo ano. Sin embargo, las relaciones entre el Gobicrno y los
sindicatos continuaron siendo agrias: los dirigentes sindicales siguie-
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ron manifestando hostilidad frente al Gobierno, mientras que el
PSOE siguié creyendo que el fracaso econdmico y electoral del
Gobierno laborista britdnico en 1979 constituia un excelente ejem-
plo de lo que ocurre cuando los gobiernos estan dominados por los
sindicatos. Gonzalez trat6 de compatibilizar un ofrecimiento perma-
nente de concertaciéon con la autonomia politica del Gobierno.
«Nuestra posiciéon es clara: didlogo social y compromiso social si,
didlogo politico y compromiso politico también. Pero hipotecas so-
bre la concepcién y el desarrollo de nuestro proyecto, no (...) El
ejercicio del poder politico representativo... nos obliga a un ejercicio
auténomo, un ejercicio no hipotecado por presiones de ningtin gru-
po, ni por pactos que no puedan permitirnos un desarrollo de
nuestros compromisos con los ciudadanos»®. Los sindicatos, por su
parte, rechazaron todo tipo de pacto global, con el argumento de
que daria un cheque en blanco a las politicas econémicas del Go-
bierno. De esta forma, no aceptaron la oferta de un «Pacto de
Progreso» global hecha por el Gobierno en el verano de 1991: el
objetivo de esta oferta de pacto era lograr una tasa alta y estable de
crecimiento con una inflacion baja y un mayor empleo; el instru-
mento era un vasto programa de inversiones en infraestructura y en
formacion profesional, acompafiado de una mederacién salarial que
garantizara sin embargo cierta mejora de la capacidad adquisitiva de
los salarios. Los sindicatos estaban mucho mas dispuestos a concer-
tar pactos limitados siempre que no cuestionaran su capacidad para
negociar salarios mas altos.

La urgencia de las reformas parece haber tenido una relacion
compleja con la eleccion de estrategia: es decir, con el decisionismo o
la concertacion. En Espana resultaron mas faciles los acuerdos en el
periodo mds grave de la crisis. La fragilidad de la democracia, la
debilidad de unos sindicatos recién legalizados y un paro creciente
impulsaron a los sindicatos hacia una estrategia de concertacion: en
términos de la UGT, hacia un sindicalismo de negociacién. En el
proceso, exigieron leyes que protegieran los derechos sindicales, es-
tructuraran la negociacion colectiva, establecieran canales institucio-
nales de participacion y aportaran fondos ptblicos considerables a
sus actividades. Mds adelante, sin embargo, la UGT pasé a creer que

¥ F. Gonzalez, «<El PSOE, un proyecto renovado en una nueva sociedad», epilogo
del Manifiesto del Programa 2000, Madrid, Editorial Sistema, 1991, pags. 126 y 127,y
«Reflexiones sobre el proyecto socialista», Leviatan 41 (1990): 9.
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«el sindicato ha sido verdaderamente la Cenicienta de la transicion y
ello se ha traducido en perjuicio para los intereses de los trabajado-
res»™. Los sindicatos consideraban que la expansién de la economia
dejaria mas margen para unos salarios y un gasto pablico mayores;
también les interesaban miés los ingresos reales y las transferencias
monetarias que el suministro de bienes colectivos tales como sanidad
y ensefianza. El Gobierno, por su parte, no estaba dispuesto a llegar
a acuerdos que pusieran en peligro el crecimiento, la inversién, la
solvencia del Estado y la competitividad de la economia. También
consideraba que unos incrementos salariales excesivos habian dafnado
el empleo y que los aumentos del presupuesto para transferencias
sociales habian sido considerables. En su fase inicial, y en lo mas
hondo de la crisis econémica, fue cuando el Gobierno tropezé con
menor resistencia por parte de los sindicatos en unas decisiones
econdmicas que paraddjicamente fueron mds duras. Por el contrario,
el conflicto entre los sindicatos y el Gobierno se exacerbé cuando la
economia creci rapidamente; lo que parecia alimentar el antagonis-
mo no era tanto la distribuciéon de los costes como la de los benefi-
cios. Lo que influyé en la eleccion de estrategia fue mas bien la
resistencia que generaron los costes de las reformas y el poder de los
goblernos para imponerlas: cuanto menos urgentes eran las reformas,
mds necesaria era una estrategia de negociacién para que las reformas
tuvieran éxito.

Las reformas se llevan a cabo mediante secuencias de decisiones
que han de tener en cuenta los resultados logrados hasta el momento
y la resistencia que ha ido surgiendo. Al ir adoptando medidas suce-
sivas en la via de la reforma, los gobiernos examinan los costes
transitorios que se han producido, la probabilidad de que se alcancen
los objetivos finales y las posibles consecuencias electorales de lo que
se ha logrado y lo que queda por hacer. Asi, la via de las reformas
puede llevar a la continuacion de éstas hasta sus tdltimas consecuen-
cias, a la modificacién de su contenido o de su ritmo, a su suspensién
en espera de que lleguen tiempos mejores, a abandonarlas o a invertir
su rumbo. Asi, las decisiones adoptadas por los reformadores en las
encrucijadas estratégicas de los procesos de reformas estian influidas
por variables que en gran medida son andlogas a las que condicionan
la decision inicial de la reforma. Pero a lo largo de dicho proceso los

¥ Instituto Sindical de Estudios, Evolucion social en Espasia, volumen 1, pag. 9.
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reformadores van disponiendo de mas experiencia: las reformas tie-
nen que haber producido algin resultado, por parcial y limitado que
sea. Ademas, el equilibrio de fuerzas entre el Gobierno y sus aliados
y los adversarios, sean parlamentarios o extraparlamentarios, puede
haber evolucionado; la confianza popular en el Gobierno puede haber
cambiado; el calendario politico habra hecho que se acerquen mais las
elecciones. Los nuevos datos y las estimaciones de la probable evolu-
cién social y electoral determinaran el rumbo de las reformas a partir
de entonces.

Fueron en parte la gravedad de la crisis y los malos resultados
econémicos los que llevaron a los gobiernos portugueses a abando-
nar, y mas tarde a invertir gradualmente, las reformas colectivistas
a partir de fines de 1975. Ese cambio fue iniciado por el sexto
Gobierno provisional en 1975, unos meses después de las elecciones
constituyentes; a partir de 1976 lo continué el primer Gobierno
constitucional. Sin embargo, la politica también influy6 en el cambio
de rumbo: los resultados de esas dos elecciones condujeron a la
politica portuguesa hacia el centro; a partir de entonces, se produ-
jeron grandes oscilaciones en los resultados electorales pero entre el
centro-izquierda y el centro-derecha. El Gobierno griego también
modificé sus politicas como consecuencia de unos malos resultados
econémicos: una primera correccién tuvo lugar durante un breve
periodo en 1983; una segunda, tras ganar las elecciones generales de
1985, al adoptar un programa de austeridad entre 1986 y 1987. El
Gobierno volvié a cambiar de rumbo a fines de 1987 por temor a
que los costes politicos resultaran demasiado altos. En Grecia las
decisiones gubernamentales estuvieron mucho mds influidas por
consideraciones politicas que por econdmicas. Si examinamos el
caso de Espafa, las reformas que se introdujeron en 1982 se refor-
zaron un ano después debido a motivos econémicos; a partir de
entonces la deuda publica pasé a financiarse en su totalidad por el
presupuesto publico, a fin de combatir la inflacién. El paro alcanzé
un nivel muy alto, pero el Gobierno mantuvo su politica econémica
por creer que la competitividad de la economia y un crecimiento
estable serfan lo que podria aumentar mds apreciablemente el nu-
mero de puestos de trabajo. Una distribucion del empleo disponible
que mantuviese los niveles salariales brindaba por si sola escasas
esperanzas: por un lado, las horas de trabajo ya habian ido dismi-
nuyendo desde 1977 a un promedio anual de 1,7 por 100; por otro
lado, una reduccién adicional de la edad de jubilacién habria sobre-
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cargado mas alla de lo posible un presupuesto de pensiones que
habia crecido en un 495 por 100 en términos reales a lo largo de
quince afios. Hacia fines de 1985 el crecimiento econémico y la
creacién de empleo se reanudaron, en parte debido a la recupera-
cién econdmica europea que coincidié con la entrada de Espafa en
el Mercado Comun. Resulta dificil predecir lo que habria sucedido
con las reformas y con el Gobierno de no haberse producido esa
recuperacion econdmica internacional, en caso de que la economia
espafiola no hubiera empezado a crecer y de que el paro hubiera
seguido aumentando.

La evolucién de la relacion de fuerzas parece haber sido un factor
crucial en la opcién de los gobiernos por continuar o no con las
reformas. Sin embargo, existieron diferencias entre las reformas de
Portugal y las de Grecia: Papandreu, con un Gobierno mayoritario,
decidié interrumpir las reformas en 1987; Soares y Cavaco Silva
estuvieron dispuestos a continuarlas con gobiernos minoritarios. La
influencia de la fuerza y del apoyo del Gobierno fue, a mi juicio, clara
en el caso de Espana. Las resistencias extraparlamentarias a las refor-
mas fueron importantes: en particular, a la reconversién industrial, a
las politicas fiscales, a los cambios en las pensiones, a la legislacién
sobre el aborto, a la reforma de la ensefianza. La mayoria parlamen-
taria y la unidad del partido, junto con el apoyo de la opinién pablica,
fueron los factores decisivos en la realizacién de esas reformas. El
Gobierno dispuso regularmente de datos de encuestas sobre las acti-
tudes sociales respecto de tales politicas. En general, la confianza en
la competencia del Gobierno fue siempre mayoritaria durante ese
periodo; por término medio, el doble de personas preferian el PSOE
a su rival mas proximo «para asegurar un funcionamiento eficiente
de la economia», y el cuadruple «para reducir las desigualdades».
Aunque las criticas al contenido equitativo de las politicas del Go-
bierno eran extensas, no se vefa a ningin partido de la oposicién
como mejor alternativa en términos de politicas sociales®.

** Por ejemplo, entre 1984 y 1988 ¢l 31 por 100 preferia al PSOE y el 14 por 100
a AP/PP para la gestion de la cconomia, el 33 por 100 preferia al PSOE para redu-
cir las desigualdades, frente al 8 por 100 que preferia a AP/PP. segtin encuestas
del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS). El 55 por 100 expresaba confian-
za en la competencia del Gobierno, frente al 21 por 100 que se la negaba. Véan-
se, por ejemplo, los estudios 1416, 1712, 1740 y 1745 del CIS, realizados en ese
periodo.
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Conclusiones

Los diversos resultados de las reformas econémicas en el Sur de
Europa se vieron influidos por las dimensiones de la crisis, las carac-
teristicas de los programas de reformas, la fuerza politica de los
gobiernos y los plazos de tiempo utilizados para llevar a cabo tales
programas. Al caer las dictaduras, las tres economias del Sur de
Europa compartian algunos aspectos del «capitalismo pobre»: alta
inflacion, industrias obsoletas, déficit publicos, agriculturas no com-
petitivas, paro elevado, sistemas de bienestar subdesarrollados, buro-
cracias publicas ineficientes y grandes déficit comerciales. Su situa-
cién era, sin embargo, mucho menos dramdtica que la de otras nuevas
democracias del Este y del Sur. Por ejemplo, la inflacién y la deuda
constitufan problemas graves, pero de un tipo totalmente diferente a
los de Argentina, Brasil o Yugoslavia. Grecia, Espafia y Portugal
también se beneficiaban del accidente geografico de formar parte de
Europa: la expansion econémica en el Sur de Europa en los dos
periodos de 1958 a 1975 y de 1985 a 1990 se vio estimulada por el
crecimiento de Europa occidental. De todas formas, la evolucién de
las economias de Grecia, Portugal y Espafia no estaba determinada
Gnicamente por acontecimientos exteriores. Las reformas internas
fueron clave para los resultados econémicos. Tales resultados variaron
en términos comparados y ello se debio en gran medida a diferencias
en las reformas econémicas. Estas no fueron igual de competentes,
completas ni coherentes.

La segunda mitad del decenio de los 70 fue, con pocas excepcio-
nes {como las reformas parciales en Portugal en 1977-78 o los Pactos
de la Moncloa del Gobierno de Sudrez), un periodo de considerable
laxitud econémica en las nuevas democracias y también en muchas
de las antiguas®. En cambio, el decenio de los 80 fue, tanto en
Europa occidental como meridional, un periodo de creciente «realis-
mo» en la gestion de las economias. Como consecuencia, las politicas
econdmicas fueron convergiendo gradualmente. El Gobierno griego
de 1981 siguié inicialmente politicas parecidas a las del primer Go-
bierno Mitterrand/Mauroy; tuvo que invertirlas también al cabo de
s6lo unos anos, aunque con menos rigor y resultados mucho peores.

8 Por ejemplo, en Francia los gobiernos de Giscard/Barre actuaron como si la crisis
ccondmica no fucra méds que un problema ciclico, aplazando toda medida efectiva. Los
salarios reales y el gasto publico siguieron aumentando a un fuerte ritmo.
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Portugal también deshizo mucho de lo que habian hecho los gobier-
nos provisionales en 1974-75. En los tres paises, los gobiernos utili-
zaron instrumentos parecidos para alcanzar la competitividad econé-
mica y la solvencia del Estado: devaluaciones de la moneda,
reducciones de los subsidios a las industrias, un control estricto de la
oferta monetaria, subidas de los precios de los bienes publicos, re-
duccién de los déficit, moderacién salarial, reformas de los mercados
de mano de obra y de capital. También se subieron los impuestos
para acercarse mads a los niveles de presién fiscal de Europa occiden-
tal, tanto por razones econémicas como por razones sociales: es decir,
también para financiar reformas encaminadas a satisfacer més plena-
mente las demandas sociales. Ademas de manifestar diferencias en
cuanto a competencia, amplitud y coherencia, las combinaciones con-
cretas de reformas econémicas y sociales de los gobiernos variaron
segun su orientacién politica.

La fuerza de los gobiernos parece haber mﬂu1do también en el
éxito final de las reformas. Asi ocurrié de forma mas evidente en
Espafia y mucho menos en Portugal. En cambio, en Grecia el apoyo
mayoritario a los gobiernos y el control estricto de los partidos por
sus dirigentes no guardaron relacién con lo que los gobiernos hicieron
o dejaron de hacer. En Espafa las intenciones de voto no pasaron
por oscilaciones muy grandes a lo largo de la década siguiente a
1982%, y Gonzalez controlaba totalmente su partido; asi, los refor-
madores dispusieron de plazos considerables para llevar a cabo sus
politicas. Los ministros de Economia también contaron con el firme
respaldo de Gonzélez, que sigui6 un consejo de Olof Palme: que esos
ministros tenian que gozar del apoyo del primer ministro el 98 por
100 de las veces (sic).

Esta perspectiva de largo plazo era indispensable para las refor-
mas: los gobiernos podian mirar mas alla de los costes transitorios.
Gonzilez hizo mucho hincapié en esta perspectiva, al aducir que no
era posible «cambiar en cuatro afios una sociedad que no ha podido
cambiar en dos siglos» y que en Espafia habia que «medir el cambio
por décadas»®. Una vez restablecida la democracia, el decenio de los
80 fue visto como un periodo de creciente «normalizacién» respecto

¥ A lo largo del decenio, la estimacién més baja de la intencién de voto por el
PSOE fue del 38,8 por 100 en mayo de 1988, segiin datos del CIS.

% Entrevista en Tiempo, 327, 15-21 de agosto de 1988; véase asimismo P. Calvo
Hernando, Todos me dicen Felipe, Barcelona: Plaza y Janés, 1987, pags. 237 y 238.
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de las pautas socioeconémicas de Europa occidental. Quedaba mucho
por recorrer, pero las nuevas democracias del Sur de Europa supera-
ron parte de su singularidad a lo largo del decenio.

Cualesquiera que fuesen los efectos transitorios o finales de las
reformas y los altibajos de su aplicacién, la democracia se consolidé
en los tres paises. Portugal afrontd serios problemas durante unos
afios; tanto la democracia como la economia plantearon graves incer-
tidumbres. Gradualmente las elecciones y el creciente realismo eco-
némico de los afios 80 devolvieron al pais a la via de la normalizacion.
Grecia experiment6 dificultades de distinto tipo. Unas estrategias de
enfrentamiento, la falta de consenso en torno a algunas de las reglas
basicas del juego y el predominio de los intereses electorales sobre
las politicas responsables hicieron que gobernar resultara particular-
mente dificil y que los resultados econdmicos se resintieran. Espafia,
tras el éxito de su transicion, pasé por dificiles problemas de conso-
lidacién, que incluyeron conspiraciones militares y la intentona de
golpe en febrero de 1981. Esa inestabilidad politica coincidio con una
situacién econdémica muy dificil; a principios del decenio de los anos
80 se hallaba muy extendida la opinién de que unas politicas econé-
micas eficientes eran cruciales para la consolidacién de la democracia.
A lo largo de esos anos, tanto las elecciones como las politicas eco-
ndémicas reforzaron la democracia en Portugal y en Espafa; el caso
de Grecia es mucho mas dudoso. En Espana en particular, las eva-
luaciones de satisfaccién con la democracia siguieron una tendencia
curvilinea; las valoraciones medias representaron un 4,45 (sobre 10)
en 1978, bajaron en 1980 a 4,19 como reflejo de la crisis economica
y volvieron a subir a 5,54 para 1984%, El ndmero de quienes pensa-
ban que la democracia habia adquirido estabilidad se duplicé durante
el decenio™.

La experiencia del Sur de Europa no encaja con los argumentos
de que nuevas democracias basadas en pactos dejan muy poco margen
para las reformas y de que en esos casos las transiciones se realizan
a costa del cambio socioeconémico. Quince anos después de que se
restableciera la democracia en Portugal, Grecia y Espana, el tipo de
transicion no parece haber determinado decisivamente las posibilida-

¥ McDonough, Barnes, y Lépez Pina, «The Growth of Democratic Legitimacy in
Spain», pag. 743.

% Centro de Investigaciones Socioldgicas, encuestas de septiembre de 1986, septiem-
bre de 1987 y mayo de 1988.
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des de reformas. Entre ambos, otros factores fueron cruciales: las
elecciones, las condiciones econémicas, la capacidad del Gobierno.
La convergencia fue considerable a medida que las politicas econé-
micas compartieron cada vez més tanto objetivos como instrumentos;
las diferencias que persisticron se debieron en gran medida a los
resultados electorales y a los gobiernos. Esas diferencias se manifes-
taron en los resultados econémicos y en las combinaciones de refor-
mas econdmicas y sociales. Tales combinaciones fueron por lo general
caras: a lo largo de los quince afios de democracia los tres paises
aumentaron el gasto publico y ampliaron las politicas sociales. Esta
es probablemente una de las diferencias que existieron entre las
reformas de las nuevas democracias de la Europa del Sur y las de
América Latina y Europa del Este. Después de las transiciones, las
reformas no sélo pretendieron mejorar los resultados de las econo-
mias, sino proteger los derechos sociales. Y con ello, asentar las de-
mocracias.



