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Resumen: En los tltimos afos el estudio de las instituciones ha recuperado un fuerte
protagonismo en las ciencias sociales sobre fundamentos teéricos renovados. [.a nueva
economia institucional y el andlisis institucional histérico y comparativo han configurado
bases sélidas sobre las que estudiar el papel histérico, politico y econémico de las institu-
ciones, con las aportaciones centrales de Douglass North y Avner Greif. A partir de estas
bases tedricas, el estudio del proceso de cambio institucional de la economia espafiola des-
de el franquismo hasta la democracia resulta de maximo interés. El andlisis comienza con
el estudio de un Estado depredador northiano en el equilibrio institucional autodestruc-
tivo del primer franquismo, y sigue la senda del cambio institucional que conduce hasta
las instituciones autorreforzadoras con un Estado contractual de la etapa democratica.
Palabras clave: cambio institucional, Estado, franquismo, nueva economia institucional.

Institutional Change of the Spanish Economy from Francoism to

Democracy: A Historical Institutional Analysis

Abstract: Institutions have returned to the research agenda of social sciences on renewed
theoretical foundations. The new institutional economics and the historical and compara-
tive institutional analysis have made theoretical contributions on the historical, political,
and economic role of institutions, with Douglass North and Avner Greif being the main
contributors. This paper analyzes the process of institutional change of the Spanish
economy in the transition from Francoism to democracy. The analysis studies the exis-
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tence of a Northian predatory State in the self-undermining institutional equilibrium of
the early Francoism, and it follows the path of institutional change towards the self-rein-
forcing institutions with a contractual State on the democratic stage.

Keywords: institutional change, State, Francoism, new institutional economics.

Introduccion

n las dltimas décadas del siglo XX las instituciones han recuperado un

lugar destacado en la agenda de investigacion de las ciencias sociales.
El programa de la nueva economia institucional (NEI) fue el encargado de
edificar unos fundamentos tedricos renovados que permitieron sefalar la
importancia de las instituciones en la economia, sosteniendo que los de-
terminantes institucionales son susceptibles de ser analizados por la teoria
econémica y asumiendo la necesidad de interconexion de las distintas
ciencias sociales (Matthews, 1986; North, 1990a, 1999; Williamson, 2000
Caballero, 2001).

LLas bases tedricas de la NEI parten de la nocion coaseana de costos de
transaccién y de la northiana de instituciones, y sefialan la relevancia de los
procesos de cambio institucional a la hora de explicar el funcionamiento
de una economia (Alston, 1996; Furubotn y Richter, 1998; North, 1989,
1990a, 1991, 1994, 2000). Este programa implica una concepcién en la que
el paso del tiempo, las creencias y la politica importan para estudiar el
cambio institucional (Caballero y Arias, 2003; Kingston y Caballero, 2006;
North, 2005). Desde el seno de la NET emerge ademads el programa de in-
vestigacion del andlisis institucional histérico y comparativo (ATHC) (Aoki,
2001; Greif, 1994, 1998, 2006; Greif y Laitin, 2004). Este programa ex-
tiende las bases de la NEI combinando desarrollos teéricos avanzados con
analisis histérico aplicado, y estudia la endogenizacién de los procesos de
cambio institucional (Caballero, 2004a; Greif y Laitin, 2004; Caballero y
Kingston, 2005; Kingston y Caballero, 2006; Greif, 20006).

De este modo, se configuran bases tedricas sélidas sobre las que estu-
diar el papel histérico, politico y econémico de las instituciones en un pro-
grama que, lejos del “imperialismo de lo econémico”, asume una clara na-
turaleza muludisciplinaria en el seno de las ciencias sociales, llegando North
(1999) a plantear explicitamente la hipdtesis de un “matrimonio” entre el
analisis politico y el econémico. En particular, las aportaciones de Greif'y
North abren nuevos campos de investigacion para el analisis histérico ins-
titucional en ciencias sociales. Paralelamente, la ciencia politica acoge la
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CUADRO 1. El crecimiento econdmico espaiiol en el siglo xx

Periodo Tasa media per capita
1900-1935 1.1
1935-1950 -0.9
1950-1999 3.8

Fuente: Garcia Delgado y Jiménez (1999).

expansion de un nuevo institucionalismo que se plasma en distintos enfo-
ques (March y Olsen, 1984; Hall y Taylor, 1996; Peters, 1999). Entre tales
enfoques se encuentra un institucionalismo de eleccién racional cuya orto-
doxia ha sido desbordada por contribuciones como las de North (1990b), y
Greif y Laitin (2004), que encauzan una mayor interconexién del analisis
politico institucional con la NEI (Weingast 1996, 2002; Shepsle, 2006). En
este sentido, el programa de andlisis histérico institucional —atin mante-
niendo contacto con los enfoques institucionales de eleccion racional—
asume que “las instituciones son histéricamente especificas y por esta
razon es necesario ser sensible al contexto historico, particularmente para
estudiar la dindmica del cambio institucional” (Alston, 1996, p. 25).

Estos fundamentos tedricos necesitan ampliar su campo de anélisis em-
pirico. LLa historia econémica de Espana en la segunda mitad del siglo xx
ha sido una de éxito (cuadro 1).

El pais pas6 de una situacién de penuria y escasez a convertirse en una
de las diez economias mas grandes del mundo (cuadro 2). Este cambio
econdmico s6lo puede comprenderse indagando sobre el proceso de cam-
bio institucional del pais, que incluy6 la formacién de mercados y una tran-
sicion politica a la democracia en la que el consenso desempeiié un papel
fundamental. I.a modernizacién econémica y la transicion politica se com-
binaron en la experiencia espafiola de cambio institucional, proceso con
alto interés para el analisis comparado del desarrollo politico y econémico.

Este articulo analiza el proceso de cambio institucional de la economia
espanola desde el franquismo hasta la democracia, adoptando un enfoque
teodrico propio del nuevo institucionalismo, y particularmente asumiendo
avances procedentes de la teorfa del Estado de North y de la teoria del
cambio institucional de Greif. De este modo, se profundiza en el anilisis
de los fundamentos politicos e institucionales de los mercados econémi-
cos espaioles a partir de sélidas y recientes bases tedricas.

En la década de los afios cuarenta, el dictador y los dirigentes del ré-
gimen franquista disefiaron un nuevo marco institucional para la economia
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CUADRO 2. Clasificacion de paises por volumen de PIB

Clasificacion Economia piB de 2006
(millones de délares
estadounidenses)

1 Estados Unidos 13,201,819
2 Japén 4,340,133
3 Alemania 2,906,681
4 China 2,668,071
5 Reino Unido 2,345,015
6 Francia 2,230,721
7 Italia 1,844,749
8 Canada 1,251,463
9 Espania 1,223,988
10 Brasil 1,067,962

Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial, 1 de julio de 2007.

espafiola. Aquellas instituciones se caracterizaron por el establecimiento
de un modelo de “Estado depredador” en el sentido northiano, con per-
versos efectos para el desarrollo econémico. Durante la siguiente defini-
ci6n de modelo de Estado espafiol, en los afios setenta, los tomadores de
decisiones politicas establecieron un marco institucional distinto que co-
rrespondia mas bien a un modelo northiano de “Estado contractual”, y
que asumio la forma politica de una democracia. De este modo, Espana
pasa de un Estado depredador a un Estado contractual, en una evolucién
que, aun en circunstancias historicas muy distintas, retoma la problematica
mostrada en el andlisis de North y Weingast (1989) para el caso britanico.

Este articulo no se cifie a una estdtica comparativa entre los dos marcos
institucionales sefialados, sino que tiene por objeto analizar la dinimica
del cambio institucional de un escenario a otro. Asi, el cambio institucio-
nal se convierte en una variable endégena que permite explicar el paso
de un equilibrio institucional que implicaba altos costos de transaccion y
dificultaba los intercambios eficientes hacia otro equilibrio con menores
costos y mayor eficiencia tanto en los mercados politicos como en los eco-
némicos. El primer equilibrio explica que el escenario institucional de la
década de los cuarenta constituyera instituciones de autocumplimiento!

! Denominamos “instituciones de autocumplimiento” a las “self-enforcing institutions”
(Aoki, 2001; Greif, 2000).

356  Politica y gobierno VOLUMEN XV - NUMERO 2 - Il SEMESTRE DE 2008



El cambio institucional de la economia espafiola del franquismo a la democracia

que resistieron en el corto plazo —a pesar de su elevado costo en eficiencia
econémica—, pero que mostraron un caricter autodestructivo? al ampliar el
horizonte temporal. Esto se debi6 a los cambios en el conjunto de posibili-
dades de eleccién, en la funcion de objetivos y en el modelo de decision de
los gobernantes, que alteraron la eleccién de politicas publicas vy, con ello,
provocaron la salida del equilibrio institucional inicial. El proceso de cam-
bio institucional acab6 modificando instituciones formales ¢ informales, y
gener6 una etapa de desarrollo econémico y modernizacién social que
alteré la matriz de cuasiparametros (sociales, culturales, religiosos). En el
equilibrio puntuado de la reforma politica de los setenta se redefini6 el
marco institucional formal basico, logrando un equilibrio institucional de
autocumplimiento que acabaria perpetuandose como autorreforzador.’

El principal valor anadido de la aplicacion de la NEI a este periodo de
la historia econémica de Espaifia consiste en que, por un lado, permite
conceptualizar a las instituciones como “las reglas de juego de la socie-
dad” v, por otro, endogeniza y analiza el proceso de cambio institucional
para la economia espafiola a partir de fundamentos teéricos solventes, evi-
denciando su relevancia. LLa bibliografia sobre la historia del franquismo
es extensa, ¢ incluye aproximaciones de caricter general como Fontana
(1986a), Garcia Delgado (2000), Ortiz (2005) y Tusell (2005), entre otras.
También es posible encontrar aportaciones centradas en facetas histéricas
mads concretas como la historia politica (Marin ez /., 2001), la historia cul-
tural (Gracia y Ruiz, 2001), la historia social (Moradiellos, 2000) y la his-
toria econdémica (Tortella, 1994; Barciela ez a/., 2001; Martinez, 2003; Ca-
rreras y ‘Tafunell, 2003). Sin embargo, las instituciones son abordadas de
forma tangencial o con una concepcién estrecha, y aquellos trabajos que
han estudiado las instituciones del franquismo han adoptado generalmen-
te un enfoque descriptivo propio de un institucionalismo empirico o de la
tradicion del viejo institucionalismo histérico. De hecho, mayormente
la nocién de institucién no ha sido entendida como las “reglas de juego de
la sociedad” en la acepcion northiana, y paralelamente ha existido un dé-
ficit de investigacion sobre el papel del cambio institucional como varia-

? Llamamos “instituciones autodestructivas” a las “self-undermining institutions” (Greif y
Laitin, 2004).

3 Denominamos “instituciones autorreforzadoras” a las “self-reinforcing institutions” (Greif
y Laitin, 2004).
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ble enddgena, mientras otros enfoques mas cuantitativos y proximos a la
cliometria si experimentaron notables esfuerzos en historia econdmica
(Prados y Sanz, 1996; Cebrian, 2001; Pardos, 2001; Prados, 2007; Prados y
Roses, 2007). Este déficit relativo tampoco es nada extrafio porque ha
habido que esperar hasta muy recientemente para encontrar una nueva
fundamentacion teérica sobre el cambio institucional endégeno (Greif 'y
Laitin, 2004; Greif, 2006). En este sentido, este articulo introduce la
dindmica end6gena en el andlisis institucional a través de un estudio de
caso que amplia el horizonte temporal de relevantes trabajos centrados
en el equilibrio institucional de la transicién (Colomer 1998, 1999;
Weingast, 2004). De este modo, permite un acercamiento original y nove-
doso a la dinimica del cambio institucional de las “reglas de juego” de la
economia espanola en el largo plazo.

Este articulo pretende paliar el mencionado déficit relativo de anélisis
institucionalista moderno sobre la experiencia espafiola. Por ello, indaga
sobre la estabilidad institucional de los afios cuarenta, sobre las razones
de la ruptura de esa estabilidad en los cincuenta y sobre c6mo la adop-
ci6n de una nueva politica econémica impulsé un proceso de cambio insti-
tucional que acabé conduciendo a un nuevo equilibrio institucional
sostenible y mds eficiente politica y econémicamente.

La linea de investigacién en que se enmarca este andlisis resulta
enriquecedora en varias direcciones. En primer lugar, el conocimiento de
las instituciones actuales de la economia espanola requiere el estudio
de la evolucion de la senda y del cambio institucional, pues los elementos
institucionales del pasado constituyen los fundamentos para las institu-
ciones actuales. En segundo lugar, el caso espafiol permite extender el
campo de aplicacion empirica del andlisis institucional actual tanto de la
NEI como del ATHC, aportando bases para la formacién de una teoria
general del cambio institucional coherente con una amplia gama de
analisis histdricos y aplicados. Y es que, como sefiala Alston (2008), “los
estudios de caso forman los bloques sobre los que conseguir una mejor
comprension y modelizacién del cambio institucional”. En tercer lugar,
la experiencia espafiola puede generar ciertas lecciones relevantes para
las economias en transicion y en vias de desarrollo, y desde luego
favorecer el estudio comparado en economia politica. El andlisis institu-
cional, al considerar a la transaccién como unidad bésica de andlisis, facilita
la perspectiva comparada en el tiempo y en el espacio. La habilidad de
estudiar las instituciones y su dindmica es crucial para entender la dis-
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tribucion desigual del bienestar dentro y entre diferentes sociedades, y
para comprender qué se puede hacer para mejorar esta situacion (Greif,
2006). En este sentido, el estudio del caso espafiol resulta de interés para
el analisis comparativo con aquellos paises latinoamericanos con los que
Espafia ha compartido ciertas bases institucionales. En este sentido, una
argumentacion relevante ha sido la expuesta por North, Summerhill y
Weingast (2000), para quienes la férmula institucional espafiola conllevd
una posterior tendencia al desorden politico en paises de Sudamérica
frente al orden politico y éxito institucional de Norteamérica. El andlisis
del éxito del cambio institucional espaiol en la segunda mitad del siglo Xx
favorece el desarrollo de la economia politica e institucional comparada
con paises latinoamericanos a partir de nuevos fundamentos teéricos. En
todas las direcciones sefaladas, este articulo constituye un esfuerzo de in-
vestigacion que genera avances y abre nuevas lineas de trabajo tedricas y
aplicadas.

LLa agenda del articulo se desarroll6 como sigue. El siguiente apartado
expone las bases tedricas del articulo. La tercera seccién caracteriza el mo-
delo depredador del franquismo frente al contractual de la democracia.
La siguiente seccién se centra en el andlisis institucional de la década de
los cuarenta. Posteriormente, se desarrolla la situacién de los cincuenta,
para continuar con el andlisis de la reforma econémica de mercado que se
abre con el Plan de Estabilizacion. Finalmente, el tltimo apartado estudia
la implementacién y el modelo de las instituciones para la etapa demo-
cratica.

Fundamentos tedricos: la nueva economia institucional y el analisis
institucional histérico comparativo

El discurso tedrico central de la NEI vincula las nociones de costos de tran-
saccién y de instituciones.* LLos mercados econdémicos se caracterizan por
la presencia de costos de transaccién positivos, y cuando estos costos

*La NEI se edifica sobre las bases de la economia neocldsica y no sobre las bases de la tradi-
ci6n del “viejo institucionalismo” de autores como Veblen o Ayres (Caballero, 2004a). La NEI
surge asumiendo el énfasis en la eficiencia, el individualismo metodolégico y la nocién de inter-
cambio, aunque desarrollos recientes perfilen estas nociones. Véase Caballero (2001, 2002) o
Williamson (2000) para una presentacion exhaustiva de la NEL
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superan a los beneficios esperados de una transaccion, ésta no se llevar a
cabo (Coase, 1960). Las instituciones, entendidas como las limitaciones
ideadas o asimiladas por el hombre para dar forma a la interaccién hu-
mana, constituyen las “reglas de juego” de la economia y determinan el
costo de realizar las transacciones. Las instituciones incluyen las reglas
formales, las normas informales y los mecanismos de cumplimiento, y son
las encargadas de proporcionar la estructura de incentivos de una eco-
nomia (North, 1990a, 1991). Este marco teérico se edificé sobre las bases
de la economia neocldsica, pero acabé rectificando el enfoque ortodoxo
precoaseano al incorporar elementos como el modelo de racionalidad limi-
tada, el paso del tiempo o la importancia de los factores politicos (Caballe-
ro y Arias, 2003; Denzau y North, 1994; North, 1990a, 1990b, 1994; Wi-
lliamson, 2000).

En la configuracion institucional de la economia, las instituciones po-
liticas resuelven el primer orden de actividad economizadora de acuerdo
con el esquema analitico de Williamson (2000). En el analisis de estas ins-
tituciones y del Estado, el enfoque de la NEI exige tomar en consideracion
las restricciones competitivas, los costos de transaccion, la existencia de
poder de coercidn, el paso del tiempo y los sistemas de creencias® (North,
1981; Nye, 1997; Furubotn y Fichter, 1998; North, 2000). De este modo,
la NEI rompe con la visién idealizada de las instituciones como reglas pro
eficiencia, y desarrolla un conjunto de elementos sustantivos como la de-
pendencia de la senda, la relacién entre Estado y derechos de propiedad,
el problema de la credibilidad de los compromisos o el andlisis de los cos-
tos de transaccién en los mercados politicos.

El analisis institucional histérico y comparativo emerge asumiendo los
fundamentos tedricos de la NEI para acabar perfilando un programa de in-
vestigacion propio. Este programa es histérico porque intenta explicar el
papel de la historia en la aparicién, permanencia y transformacién de las
instituciones; es comparativo porque intenta extraer lecciones a través de

5 La consideracion de estos aspectos permite construir un sélido marco tedrico sobre el que
estudiar las instituciones y el Estado. En particular, este enfoque institucionalista incorpora la
existencia del poder de coercion y la 16gica de la fuerza —tal como evidencia explicitamente
Nye (1997)-, de modo que tal enfoque resiste la critica que Olson (2000) vierte contra aquellos
enfoques de costos de transaccion que asumen la voluntariedad del intercambio. Ademds, con-
viene senalar que también las relaciones de poder estin plagadas de costos de transaccién (con-
trol de cumplimiento de la orden, amenaza de castigo, etcétera).
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estudios comparativos en el tiempo y en el espacio; y es analitico porque
recurre a modelos microespecificos al contexto para el andlisis empirico.
El AIHC implica una estrategia de identificacion de las instituciones rele-
vantes, y de sintesis y evaluacion de la evidencia histérica y comparativa
de nivel micro mediante modelos especificos para el contexto (Greif,
1998). Este programa no busca formular hip6tesis para la verificacion esta-
distica, sino que va mds alla al intentar construir modelos explicitos que
capturen la esencia de los problemas. Metodolgicamente, este programa
rechaza el enfoque deductivo neoclésico y recurre a la nocion de equili-
brio de la teorfa de juegos, pero dado que el equilibrio de un juego puede
ser multiple para los mismos parimetros exégenos, hay que recurrir a ele-
mentos como la complementariedad institucional o la dependencia de la
trayectoria institucional (Aoki, 2001). El ATHC no considera a los juegos
como unidad bdsica de andlisis institucional, ni que la teoria de juegos ge-
nere por si sola una teorfa de las instituciones (Greif y Laitin, 2004).

El ATHC concibe a las instituciones como productos endégenos que se
imponen por si mismos, y analiza las trayectorias institucionales de las so-
ciedades para explicar las razones y posibilidades de cambio de trayecto-
ria. Estas bases han permitido desarrollar un marco teérico que endoge-
niza el cambio institucional (Greif, 2006; Greif y Laitin, 2004), lo cual
representa un avance frente al cambio concebido como equilibrio reajus-
table ante shocks externos, y se sitiia como referencia tedrica para la econo-
mia de las instituciones.

LLas bases conceptuales de este enfoque presentan a una institucion
de autocumplimiento como aquella que prevalece durante un periodo de
tiempo para constituir un equilibrio, sin que la impongan factores ex-
ternos (una situacion proxima a un estado estacionario, en el que los agen-
tes tienen interés en cumplir el sistema de reglas). Pero una institucion
enddgena de autocumplimiento puede reforzarse o destruirse a si misma
si consideramos un horizonte temporal mas amplio. En este contexto, los
cuasi pardmetros son aquellas variables consideradas pardmetros al estu-
diar la condicién de autocumplimiento de una institucion en el corto pla-
z0, y consideradas variables sujetas a cambio y endégenamente determi-
nadas cuando estudiamos la dindmica institucional en el largo plazo.®

¢ La distincién entre parimetros, cuasi parimetros y variables no es rigida, y se basa en el es-
tudio de la relacién entre instituciones y comportamiento en diferentes horizontes temporales.
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Aquella institucién de autocumplimiento que se refuerza cuando los cam-
bios en los cuasi pardimetros relevantes a lo largo del tiempo implican que
el comportamiento asociado con la institucién es de autocumplimiento en
un conjunto mas amplio de situaciones constituye una institucién auto-
rreforzadora (las instituciones se perpettan con base en procesos de retro-
alimentacion positiva que modifican los cuasi pardmetros en un sentido
que mantiene el circuito de autorreforzamiento). Por el contrario, una ins-
tituciéon de autocumplimiento también puede socavarse con el paso del
tiempo, cuando los cambios en los cuasi pardmetros que motiva implican
que el comportamiento asociado sea de autocumplimiento en un grupo
menor de situaciones (se reduce la gama de situaciones que promueven el
comportamiento de autocumplimiento). En este caso estamos ante una
institucién autodestructiva (Greif'y Laitin, 2004; Greif, 2006).

Estos fundamentos tedricos también pueden explicar el proceso de
evolucién institucional a partir de momentos puntuales de especial inci-
dencia para el cambio de las instituciones. Asumiendo la metafora
bioldgica, el cambio institucional puede venir dado por la existencia de
equilibrios puntuados, cuando hay episodios temporales de especial inci-
dencia que impulsan los procesos de cambio, y en los que el cambio, a
pesar de parecer abrupto, es realmente evolutivo. Este enfoque permite
integrar la dependencia de la senda con la existencia de factores novedo-
sos, es decir, conjugar la persistencia y la inercia con los momentos criticos
de cambio (Aoki, 2001; Greif'y Laitin, 2004; Greif, 20006).

De este modo, las aportaciones northianas sobre las instituciones y el
Estado, y las greifianas sobre el cambio institucional constituyen las bases
tedricas principales del enfoque histérico institucional de este trabajo,
donde la realidad politica se analiza desde una perspectiva transaccional
que entiende las transacciones y contratos politicos como unidades del ana-
lisis (North, 1990b; Dixit, 1996; Caballero y Arias, 2003). Desde este en-
foque, las instituciones son las que determinan el volumen de los costos de
transaccion, la factibilidad del intercambio vy las posibilidades de desarrollo
econémico (North, 1981, 1990a, 1994, Greif, 2006). Por su parte, el Estado
desempena un papel central en la matriz institucional de una sociedad, y
puede adoptar la estructura institucional de un modelo depredador que difi-
culta el crecimiento econémico (intereses particulares, poder sin con-
trapesos, reglas estables no garantizadas, extraccion de rentas) o la de un

modelo contractual més eficiente (contrato incluyente, frenos y contrapesos,
credibilidad, crecimiento) (North, 1981, 1990a; North y Weingast, 1989).
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De esta forma, los fundamentos institucionales que no garantizan los
derechos de propiedad, no respaldan los mercados y no aminoran los cos-
tos de transaccion, dificultan la prosperidad econémica (North, 1989,
1990a, 1991). Un gobierno puede favorecer la buena marcha de la eco-
nomia exigiendo el derecho garantizado y bien definido a la propiedad
privada, la ejecucion imparcial forzosa de los contratos y la ausencia de
depredacion (Libecap, 1989; North y Weingast, 1989; North, 1990a;
Olson, 2000; Weingast, 1993). Por ello, en el marco institucional es funda-
mental la credibilidad del compromiso, que puede garantizarse a través
de estructuras institucionales impuestas en sentido imperativo o mediante
mecanismos en sentido motivacional (Dixit, 1996; North y Weingast,
1989; North, 1993; Shepsle, 1991). En este sentido, un soberano depreda-
dor y maximizador de su propia riqueza puede acabar favoreciendo el cre-
cimiento econémico con el paso del tiempo, para asi mantenerse en el po-
der o aumentar la extraccién de renta (Barzel, 1997, 2002; North, 2000;
Olson, 2000).

LLa estructura institucional mds favorable para acercarse a las condicio-
nes institucionales, transaccionales y de informacién propias de un merca-
do politico eficiente es la sociedad democritica moderna con sufragio uni-
versal (North, 1990b). Cuando en una transicién politica ningiin actor
consigue imponer sus preferencias por si solo, resulta probable la emer-
gencia auténoma de las democracias (Olson, 2000).

El estudio del cambio institucional endégeno requiere analisis especi-
ficos al contexto historico para identificar la institucion, clarificar su origen
y comprender su persistencia y cambio (Alston, 1996; Greif, 1998, 2006).
En esta perspectiva, los mercados y la politica son considerados factores
enddgenos por lo que sus fundamentos institucionales deben ser analiza-
dos. Por su parte, el tradicional supuesto de racionalidad deja paso a la re-
levancia de las creencias y los “modelos mentales compartidos”, que son
fundamentales para entender las instituciones y el comportamiento de
los individuos (Denzau y North, 1994; North, 1994, 2005). Los elementos
institucionales procedentes del pasado residen en las memorias de los in-
dividuos y afectan las preferencias, generando los microfundamentos de
comportamiento en nuevas situaciones (Greif, 2006; North, 2005). Cuan-
do en una sociedad se percibe que el sistema de creencias es incon-
sistente con los resultados que predice, se dan las condiciones para
reajustar esas creencias e incluso la trayectoria institucional de la sociedad

(North, 2000).
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El cambio institucional puede seguir pautas de gradualismo frente a
otras de big-bang (North, 1990a, 2000). La inconsistencia de los cambios
formales con las instituciones bésicas informales es la via que conduce al
fracaso politico y econémico (North, 2000). Por lo tanto, la aplicacién de
politicas y la definicion de reglas formales deben perfilarse en funcién de la
matriz institucional basica de la sociedad para lograr la consecucion efec-
tiva de los resultados perseguidos (North, 2000).

Del Estado depredador al Estado contractual

El nuevo régimen autoritario, que en 1939 eliminé la democracia y el par-
lamentarismo de la Reptblica, establecié una jefatura vitalicia reservada
para el general Franco y propugné una identificacion entre nacién y Es-
tado que ahogaba a la sociedad civil. EI nuevo marco institucional
configur6 un Estado depredador en el sentido northiano, y se establecié
una relacion de agencia gobernante-gobernado en la que el Estado estaba
al servicio de un principal que s6lo incorporaba a sectores sociales
caracterizados por su antirrepublicanismo. Este escenario depredador
implicé: @) que el Estado estuviera al servicio de intereses particulares y
no incluyentes;’ 4) que el modelo estatal no aglutinara al conjunto de los
agentes sino que actuara al servicio de ciertos intereses depredadores;® ¢)
que no existiera una divisién de poderes que garantizara los derechos de
propiedad y la credibilidad del compromiso gubernamental’ (North, 1981;
North, 1990a; North y Weingast, 1989). En este sentido, el Estado fran-
quista no fue nunca un Estado de derecho (aunque la Ley Orginica del
Estado de 1967 acuii6 el término de “Estado de leyes”, en realidad no

7'Tras la guerra, tal como sefiala Pérez Diaz (1993), las élites franquistas intentaron y con-
siguieron configurar un Estado que fuese una versién actualizada de los parlamentos medieva-
les y de la Espafia imperial del siglo XvI (incluyendo concesiones y privilegios a la Iglesia cat6-
lica), con los rasgos de las potencias coloniales del siglo XIX y de los regimenes fascistas del XX.

8 En este sentido, el marco institucional intentaba generar pagos y rendimientos a los
agentes pro régimen, y marginar y eliminar a los oponentes, tal como expone Wintrobe (1998)
en su andlisis tedrico sobre las autocracias tradicionales desde el enfoque de la eleccién piblica.

? Sobre el andlisis del Estado, la obra de North (1981, 1989, 1990a, 1991, 1994) incorpor6 el
caso del Estado espaiiol en los siglos XV, XVI y XVII como una referencia estilizada en la que la
monarquia no estaba sometida a mecanismos de control como los existentes en Inglaterra tras
la revoluci6n gloriosa (North y Weingast, 1989).
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eliming el principio de “unidad de poder” en torno al dictador), y la repre-
sentacion politica se articuld a través de un organicismo contrario a los
principios de la democracia liberal, eliminando la posibilidad de la alter-
nancia en el poder (Varela, 20006).

El franquismo adopté una férmula politica que concentraba el poder
en el general, intentando que el caudillo no estuviese limitado més que
por su propia voluntad. Franco era el poder constituyente en una situaciéon
sin posibilidades de veto, y el Estado se organiz6 al servicio de los vence-
dores de la guerra civil, intentando satisfacer los intereses de esos sectores.
En este sentido, el régimen tenia la capacidad de imponer intercambios
no voluntarios que acabarfan convirtiéndose en expropiaciones y suponian
una atenuacion de los derechos de propiedad.

La dictadura franquista conservo los rasgos del modelo de Estado de-
predador durante los treinta y seis afios (1939-1975) en que caracterizo al
marco institucional espafiol. Sin embargo, el franquismo no constituy6é un
periodo homogéneo, sino que las instituciones experimentaron diversos
cambios. De hecho, recientemente Varela (2006) ha sefialado que el Esta-
do franquista, que nacié como un Estado totalitario basado en la legitimi-
dad carismaitica de Franco, se fue transformando lentamente desde 1945
en un Estado autoritario. A la vez debe destacarse que dicho modelo de-
predador no impidi6 el crecimiento econémico durante buena parte del
franquismo.

Asi, el cambio institucional en los sesenta y principios de los setenta
permiti6 el “desarrollismo espafiol”. Esta experiencia es consistente con
las hipétesis de Barzel (1997, 2002), North (2000) y Olson (2000) sobre la
posibilidad de que, bajo un soberano maximizador de su riqueza, surja
con el paso del tiempo el crecimiento econémico (al igual que podria
ocurrir con el “bandido estacionario”).'” En términos olsonianos, la causa
debe buscarse en la “segunda mano invisible” que lleva a los intereses

1 En la concepcién olsoniana se considera que las categorias del “bandido estacionario” y
del autéerata pueden incorporar intereses inclusivos que les llevan a ofertar bienes publicos.
Esto no implica negar la posibilidad del cardcter depredador de un Estado en sentido northia-
no, permitiendo que la economia crezca para conseguir mantenerse en el poder ¢ incluso
favorecer mayores niveles de extraccién de rentas (andlisis similar a la del monopolio en
economia). Ademads, en un enfoque de economia politica positiva, la experiencia econdémica
espaiiola de los cuarenta mostré a un Estado depredador capaz de impedir el crecimiento
econémico mientras si satisfacia intereses depredadores.
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depredadores a usar el poder de forma coherente con el interés general,
a pesar de no formar parte de su interés inicial como maximizador."

Por otra parte, el escenario de poder absoluto y discrecional del dictador
dificultaba la credibilidad de los agentes econémicos en la estabilidad de las
instituciones. En sentido imperativo, no habia mecanismos institucionales
que permitieran al Estado establecer compromisos creibles sobre las reglas
de funcionamiento de la economia. Las instituciones no garantizaban que
el régimen no cambiara las reglas en el futuro préximo y realizara confisca-
ciones arbitrarias, configurando un escenario con poco valor econémico del
futuro y desincentivador de la inversion y el crecimiento (North, 1993). En
el escenario institucional del franquismo, la via abierta para garantizar los
compromisos del Estado descansaba en el sentido motivacional (Shepsle,
1991). En este sentido, tipicamente northiano, se debe analizar la credibili-
dad del compromiso liberalizador y reformista de 1959, esto es, el porqué
los agentes creyeron en un nuevo marco institucional cuya duracién no de-
pendia sino de la decision politica de un Estado depredador en cuyas manos
recaia todo el poder concentrado. La respuesta radica en que el régimen
necesitaba un comportamiento responsable y buenos resultados econémi-
cos para dotarse de un “capital reputacional” que le permitiera sobrevivir
(North y Weingast, 1989; Dixit, 1996).

Cuando a mediados de la década de los setenta se procedié a disefiar
las bases para una nueva etapa politica, estableciendo la Constitucién
de 1978 un régimen democratico, la division de poderes, la existencia de
un mecanismo de ejecucion de contratos a través de un sistema judicial
independiente, un 'Tribunal Constitucional, el derecho al voto median-
te sufragio universal y un sistema electoral competitivo que permite la
alternancia en el gobierno. Lejos del marco de la concentracion del poder
del régimen franquista, el nuevo sistema constituye un “Estado con-
tractual” en sentido northiano, que nace del contrato, incorpora una gama
amplia de intereses y establece mecanismos de pesos y contrapesos
que conceden credibilidad a las reglas de juego (North, 1981, 1990a;
North y Weingast, 1989). Espaiia transita asi de un Estado depredador a

! Por otro lado, la mejora de la economia tenderia a reducir el nivel de represién politica en
las autocracias tradicionales (#zpof) pero no en los regimenes totalitarios, segin el andlisis de
Wintrobe (1998).
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FIGURA 1. [La economia politica del franquismo a la democracia
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Fuente: Elaboracién propia.

uno contractual en circunstancias histéricas bien distintas a las estudiadas
por North y Weingast (1989) para el caso britanico.

El establecimiento del Estado contractual genera un nuevo marco ins-
titucional que afecta al funcionamiento de la economia y también a la ela-
boracién de las politicas piblicas. De acuerdo con las recientes tesis
olsonianas, dos condiciones son necesarias para la buena marcha de la
economia: por un lado, el derecho garantizado y bien definido a la pro-
piedad privada para todos, y la ejecucién imparcial forzosa de los contra-
tos; vy, por otro, la ausencia de depredacion. En ambas direcciones, el
Estado contractual edificado en 1978 supuso saltos cualitativos respecto al
modelo anterior, permitiendo que la economia espafiola se dotara de un
“gobierno potenciador del mercado”, lo suficientemente poderoso como
para proteger y establecer el derecho a la propiedad privada y la ejecu-

cion de contratos, y a la vez limitado para no poder privar a los individuos
de esos derechos (Olson, 2000)."

12 Esta limitaci6n al poder del gobierno incluye, entre otros, el ordenamiento constitucional
defendido por el Tribunal Constitucional y la estructura territorial del poder, de forma que se
abren vias para la presencia de actores de veto que influyen en la resolucién de la dicotomia en-
tre la capacidad de compromiso vy la facilidad de la decision, y lo hacen en el sentido de favore-
cer el compromiso de no depredacién.
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Esta solucion institucional de la transicion gener6 una delimitacién de
lo publico y lo privado mas nitida que nunca antes en la historia de Espaiia.
El tradicional intervencionismo discrecional del Estado depredador dio
paso a un sistema reglado en el que las bases constitucionales y la estruc-
tura organizativa del Estado limitaban el alcance de los poderes ptiblicos
y configuraban un espacio de actuacion propia para el sector privado y para
el libre funcionamiento de la economia de mercado.

En cuanto a la formacion de las politicas publicas, el nuevo marco
institucional supuso unas reglas de juego politico que redujeron los
costos de transaccién y permitieron ganancias de eficiencia respecto a la
situacion politica anterior. Segtin North (1990b), la estructura institu-
cional mas favorable para acercarse a las condiciones institucionales y de
informaci6n propias de un mercado politico eficiente es la sociedad
democrética moderna con sufragio universal.”” [.a mutacién formal del
Estado espafiol significé un avance en esta direccion.

Las nuevas instituciones modificaron ademads radicalmente la estructu-
ra de incentivos que guia la elaboracion de las politicas piblicas respecto
a la situacion existente en el régimen anterior.'* El sistema contractual y
reglado genera mayores dosis de transparencia e incorpora una amplia
gama de intereses a través de los mecanismos propios del sistema demo-
cratico (Caballero, 2005a, 2006, 2007). La nueva estructura de incentivos
que afecta a los gobernantes se configura respondiendo a las preferencias
reveladas en el juego electoral.

13 Tales condiciones implican que las partes posean la informacién y modelos correctos,
que los resultados se comuniquen al agente y éste vote como se acordd, que los votos se pesen
por el conjunto de ganancias y pérdidas netas, y que el intercambio pueda lograrse a bajo costo
(North, 1990a).

* En el dltimo franquismo, la manera de agregar intereses y ordenar prioridades de gasto
recaia en el ministro de finanzas y el comisario de planes, que tenian cierto margen a la hora de
determinar las politicas de gasto, siempre que sus propuestas estuviesen en las “zonas de indi-
ferencia” del dictador (Gunther, 1996). LLa permanencia de los ministros dependia del dictador:
la estructura de incentivos los llevaba a realizar politicas que no entrasen en conflicto con los
fundamentos del régimen, asi como a satisfacer los intereses de ciertos grupos con poder o
influencia en el régimen. Debido a la autonomia de cada ministro, las negociaciones personales
entre responsables ministeriales y representantes de esos grupos cobraron importancia, y die-
ron cabida a un escenario de atencién a intereses restringidos [véase Linz y De Miguel (1966)
para caracterizar la accion colectiva del empresariado]. El Estado depredador generaba impor-
tantes efectos distributivos, aun a costa de reducir la eficiencia.
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Mientras la estdtica comparativa entre ambos marcos institucionales
(franquismo y democracia) evidencia el distinto grado de eficiencia de ca-
da una de ellos, resulta de interés proceder a estudiar cémo se produce el
proceso de cambio institucional de un marco al otro. Esto implica abordar
el andlisis del franquismo en sus distintas etapas, perfilando la senda de
las instituciones.

La situacion de partida: un Estado depredador en un equilibrio
institucional autodestructivo

[.a pregunta con la que iniciamos el estudio del proceso de cambio
institucional de la economia del franquismo cuestiona por qué sobre-
vivieron a lo largo de la década de los cuarenta las instituciones de un
modelo genuino de Estado depredador que constitufan un factor limitati-
vo del crecimiento econémico. [La respuesta se encuentra en que consti-
tuyeron unas instituciones de autocumplimiento durante los cuarenta (un
equilibrio, un estado estacionario), capaces de prevalecer a pesar de su
ineficiencia durante aquellos afnos, pero incapaces de perpetuarse a lo lar-
go de todo el régimen franquista (cuadro 3). Aquellas reglas implicaron
una situacion de alta ineficiencia en el primer franquismo, cuando las ins-
tituciones no garantizaron una formula global eficiente. En esta seccion,
caracterizamos primero las instituciones de la economia del primer fran-
quismo, para luego estudiar los factores que determinaban aquel equi-
librio institucional de la década de los cuarenta.

En primer lugar, debe sefialarse que en los afos cuarenta el régimen
franquista llevo a la practica su genuino programa politico-econémico,
definiendo el marco institucional de un Estado depredador. Tras la guerra
civil, el franquismo vive una etapa de hegemonia del nacional-sindica-
lismo en la que el sector falangista ejerce la principal influencia sobre el
gobierno y amplia su campo de influencia hacia esferas de actividad que
anteriormente habfan estado en manos de otras fuerzas politicas y socia-
les. Durante los primeros afnos de esta década se produjo un programa de
“fascistizacién” del régimen impulsado por los falangistas, que intentaban
construir un Estado totalitario. Sin embargo, el predominio falangista
en el régimen chocaba con los intereses de otros sectores como la Iglesia
o los militares, mientras Franco se garantizaba el papel de equilibra-
dor del juego interno del poder del régimen. Con el cese de Serrano
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CUADRO 3. Estado, cambio institucional y economia:
Del franquismo a la democracia

Afos

Estado
(conforme a la Teoria
Northiana del Estado)

Marco institucional

Cambio
institucional
(Conforme a la Teoria
del Cambio
institucional de Greif)

Resultados
econdmicos

1939-  Genuino Estado e Dictadura Instituciones Depresion: “Una
1949  depredador e Economia de no autodestructivas larga noche para
mercado (de autocumplimiento  la economia
e Autarquia e interven-  en el corto plazo) espafiola”
cionismo discrecional
1950-  Un depredador “Década bisagra": Rompiendo las Se recupera
1958  en adaptacion Atenuacién de la instituciones el crecimiento
autarquia y del inter- de autocumplimiento  econémico
vencionismo econémico  del primer franquismo
1959- El Estado depreda- e Creacion de mercados ~ Cambio de los cuasi e Desarrollo econé-
1975  dor permite el creci- e Estabilizacion parametros mico y moderni-
miento econdmico y liberalizacién zacion
e Cambio social ¢ Fuerte crecimiento
1975- o Autodisolucion del Reforma politica de Constituyendo Ajuste y reforma
1978 Estado depredador democratizacién: instituciones contra la crisis
e Gestacion del transicion transitiva democrdticas de econdmica
Estado contractual autocumplimiento,
equilibrio puntuado
Desde e Estado contractual e Delimitacion mas Instituciones  Menores costos
1978 e Sistema politico nitida entre lo autorreforzadoras de transaccion,

mas eficiente

e Democracia

® Gobierno
potenciador de
mercados

publico y lo privado
o Adecuacion de insti-

tuciones formales

e informales

e Cultura politica y con-

ductas democraticas
e Politica econdmica
moderna

mayor eficiencia
y credibilidad de
las reglas

o Apertura de la
economia
espafiola e
integracion
europea

Fuente: Elaboracién propia.
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Suiier como ministro de Asuntos Exteriores en 1942, el dictador acot6
la hegemonia falangista y frustré el proyecto totalitario. A mediados
de los aflos cuarenta, Franco habia consolidado su posicion de poder
y permanencia dentro de los distintos sectores del régimen (Moradie-
llos, 2000).

En cuanto a la politica econémica de los afios cuarenta, la interven-
cion publica en economia se centré en la regulacion a través de multi-
plicidad de reglamentos y controles directos sobre las actuaciones de los
agentes economicos en el interior, estableciendo precios, cantidades y
destinatarios. L.os mercados fueron limitados en su funcién de mecanis-
mo asignador y el marco institucional se alej6 del adecuado para el desa-
rrollo capitalista. El establecimiento de empresas, la produccion agricola
e industrial, la comercializacién interior y exterior, el mercado laboral, y
los mercados financieros y cambiarios se caracterizaron por el dirigismo
discrecional y extrapresupuestario del Estado depredador.' Este diri-
gismo interventor se derivé de la desconfianza franquista en la libertad
econdémica y supuso una expropiacion de derechos econémicos que afec-
taba a toda la sociedad reduciendo el valor de los bienes'* (Gonzilez,
1989). El sistema autoritario impidié a los propietarios protegerse del
asalto politico que supuso esa expropiacién, recorddndonos la situacion
britinica anterior a la revolucion gloriosa, conforme a los postulados de
North y Weingast (1989).

LLa politica del depredador supuso una “larga noche” para la economia
espafiola al establecer una férmula institucional que nada aproximaba a
esa economia a la frontera técnica de produccién (piénsese que el nivel de
produccién maximo anterior a la guerra, que se produjo en 1930, no es re-

15 Entre la normativa reguladora podemos sefialar las limitaciones al libre movimiento de
personas (que exigian un salvoconducto), el control cuasi militar del viaje de mercancias, el
régimen generalizado de autorizacién previa para las iniciativas e inversiones industriales
(decreto de 1939), las limitaciones a la libertad de industria (decreto de 1938), el control de
precios (ley de 1940), el papel estelar en la agricultura del Servicio Nacional de Trigo, el es-
tablecimiento de cartillas de racionamiento hasta 1952, las “cuentas especiales” en el control de
cambios...

1o EI Estado depredador franquista no confiscaba a través de impuestos gravosos, sino a
través de regulaciones que restringian los derechos de propiedad sobre los bienes, se aplicaban
de forma discriminatoria (beneficiando a ciertos intereses frente a otros) y se convertian en
“impuestos implicitos”. Se trataba de un perverso mecanismo que fomentaba la predacion, au-
mentaba los costos de transaccion y reducia el grado de eficiencia.
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cuperado hasta 1952). Hasta 1950 en la economia espafiola convivieron el
depredador genuino y la depresién econdmica.!”

Por otra parte, el intervencionismo franquista era incapaz de afrontar
una politica de gasto publico que estimulara el crecimiento debido a la
insuficiencia econémica de un Estado que no disponia de mecanismos
recaudatorios modernos y que, producto del alto fraude, no llegaba a re-
caudar un tercio de lo que debia (Garcia Delgado y Jiménez, 1999). Pero,
ademds, junto a ese intervencionismo que mermo las posibilidades de la
economia espafiola y propici6 el desarrollo de un mercado negro al mar-
gen del entramado institucional establecido por el Estado (Barciela, 2003;
Del Arco, 2005)," el depredador asumié una pretension de autoabasteci-
miento nacional que suponia la sustitucion de importaciones —autarquia—,
apostando por un proteccionismo que se edificaba sobre la conviccion en
la capacidad del “papel director” del Estado para dirigir la economia al
margen de los agentes econémicos (el zradicional paternalismo del Estado
espafiol).’” Se impulsaba asi una industrializacién forzada que negaba el
sistema de precios como catalizador del interés de los ciudadanos e im-
ponia comportamientos a los agentes econdémicos en vez de establecer el
conjunto de reglas que incentivaran conductas econémicas favorecedoras
del crecimiento.

Este marco institucional, que no respetaba los derechos de propiedad
privada y conllevaba altos costos de transaccion, explica el fracaso
econémico de la década de los cuarenta. A pesar de su ineficiencia, este
costoso equilibrio institucional perduré hasta la década siguiente. 'Tres
factores ayudan a explicar su existencia:

17 En los dltimos 150 afios, las décadas de los treinta y los cuarenta son la tinica fase en que
se produjo un retroceso de los niveles de bienestar de la poblacién espafiola a largo plazo.
Asimismo, es el periodo 1935-1950 el que explica el atraso industrial de Espaiia, segin Garcia
Delgado (1986).

18 Este mercado negro llegé a superar en volumen al oficial y establecia unos precios que
superaban entre dos y tres veces los precios oficiales (aunque habia diversidad de precios en el
mercado negro). El deficiente entramado institucional de estos mercados provocé que en ellos
los costos de transaccion fuesen muy elevados, y que los consumidores adquiriesen productos
de mala calidad, sin garantia y a precios elevados (Barciela, 1986).

1 Esta opci6n proteccionista de aislamiento econémico coincidié con el cuasi bloqueo que
los vencedores aliados de la segunda guerra mundial impusieron a la Espana franquista. De he-
cho, Espaia no fue invitada a la conferencia de Bretton Woods de 1944, fue excluida expresa-
mente de las Naciones Unidas en 1946 y no participé en el Plan Marshall de 1948 (Varela, 1989).
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En primer lugar, los dirigentes del Estado depredador —al servicio del
vencedor de la guerra— buscaban autoperpetuarse en el poder; ademas,
en una sociedad que acababa de sufrir una guerra civil no existian rivales
que desafiaran seriamente a este poder establecido, a pesar de que fue
tras la segunda guerra mundial cuando se produjo una mayor sensacién
de fragilidad de la supervivencia del régimen.?

En segundo lugar, existia una demanda de ese marco institucional fran-
quista, a pesar de que suponia un limite al desarrollo y llevaba a la econo-
mia a una depresion. Tres elementos ayudan a comprender esta situacion.
Primero, los sectores de la poblacion espafiola demandan ese régimen po-
litico como un bien de consumo a pesar de su costo econémico, debido a
sus preferencias ideol6gicas. Segundo, existen otros sectores que ven ga-
rantizados en ese marco institucional sus ingresos economicos, y a pesar de
que se hubiera reducido el tamafio de la tajada, ellos eran capaces de apro-
piarse de un trozo mayor.”! La situacion de favoritismo y de falta de com-
petencia consigue generar adeptos a la ineficiencia del sistema, como en el
caso de posiciones monopolistas de empresas y grupos patronales ya asen-
tados o el de sectores proximos al poder.”? Son los intereses depredadores,
no inclusivos. Tercero, existen ciudadanos aversos al riesgo dispuestos a
“consumir” ese marco institucional con tal de evitar la posibilidad bélica.

En tercer lugar, hay que sefalar el error ideolégico que sobre el funcio-
namiento de la economia tenian los gobernantes del régimen. Ese error
ideoldgico no permitia cuantificar los costos que la politica del depredador
suponia para el crecimiento.” Este depredador genuino crefa que inter-

2 En 1946 el gobierno francés cerré su frontera con Espaifia y, a finales de ese afio, la
Asamblea General de la ONU decidi6 una serie de medidas diplomadticas para forzar la caida del
régimen franquista (exclusién de organismos técnicos, reclamo de medidas del Consejo de Se-
guridad, retirada de embajadores) (Moradiellos, 2000).

2 Franco trasladaba a sus gobiernos el pluralismo de los sectores que lo apoyaban (militares,
Falange, técenicos, carlistas, burdcratas del Movimiento...) v habitualmente cada tendencia o
familia conseguia aquellos puestos del gabinete que mds le interesaban. De este modo, cada
grupo conseguia derechos sobre sus prioridades politicas y a partir de ahi se establecieron redes
clientelares entre cada ministro y el grupo al que representaba.

22 Véanse Sanchez y Tascon (2003) para una aproximacion al mundo empresarial existente
en este marco institucional.

% No es dificil entender lo errado del cuerpo ideolégico del franquismo si recordamos que
no s6lo negaba el liberalismo sino hasta la civilizacién moderna, rechazando los ideales de la
Ilustracién e incluso del Renacimiento (Fontana, 1986b)
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vencionismo y autarquia eran los cauces para el desarrollo, mostrando un
notable desconocimiento sobre los efectos de la politica econdmica.?* Mas
alla de la intervencion econémica propia de una posguerra, el excesivo
intervencionismo franquista se correspondia con el propio del ideario
politico-econémico de un régimen que desconfiaba de todo tipo de
libertad, incluida la econémica, y que intent6 seguir siendo interven-
cionista también tras la posguerra.

La Espana de los cuarenta se ubica en esta situacién préxima al equi-
librio y estabilidad institucional, que sélo se puede entender en una so-
ciedad aterrada por la violencia potencial y real del régimen, y por el re-
cuerdo de la confrontacion civil. En este escenario, las expectativas sobre
las respuestas de otros agentes ante una desviacién de la conducta de
equilibrio reforzaron el cardcter de autocumplimiento. El primer orden
de actividad economizadora, en el sentido de Williamson (2000), condujo
a unos fundamentos institucionales que no respaldaban los mercados eco-
némicos (Weingast, 1993). Ademads, el régimen se ocupé de mantener
aquel marco institucional tan ineficiente a través del uso indiscriminado
de la funcion politica de represion® y de la expansion de un “modelo
mental compartido” propicio a sus intereses.” En este sentido, el régimen
franquista se dedicé a “intentar desarrollar un proceso de aculturamien-
to sobre los ciudadanos, al igual que otros regimenes fascistas europeos.
Se trataba de desarrollar pautas de socializacion especificas que dieran

# El general Franco defendia —bajo el seudénimo “Hispanicus” en A77iba- la utilizacion del
déficit presupuestario y la politica de dinero barato al servicio de la autarquia. "Todavia en los
cincuenta, Franco afirmaba que con democracia no habia prosperidad y se declaraba protec-
cionista. Consideraba que Espafia era un pais privilegiado que podia bastarse por si mismo.
Como dice Fontana (1986b), la experiencia espaiiola se proponia cambiar la teoria econémica.

% Ruiz Carnicer (2001a) o Mir (2002) analizan la represién politica, econémica, social y mo-
ral en la Espafia de posguerra. En este escenario, los vencedores se dedicaron a organizar la
victoria, estableciendo mecanismos represivos como la Ley de Responsabilidades Politicas o la
Ley para la Supresién de la Masoneria y el Comunismo. Uno de los indicadores de esta repre-
sion es el nimero de ejecutados en la posguerra, cuestion sobre la cual han existido distintas es-
timaciones, y que autores como Reig Tapia (1986, 1990) o Julia (1999) cifran en aproximada-
mente ciento cincuenta mil.

% La nocién de “modelo mental compartido” es presentada en Denzau y North (1994).
En este sentido, los individuos forman modelos mentales que sirven para explicar e interpretar
el ambiente y los cuales estdn compuestos por clasificaciones que ordenan las percepciones, y
a las que denominamos categorias. LL.os modelos mentales son las representaciones internas
que los sistemas cognitivos crean para interpretar el ambiente (Caballero, 2005b).
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lugar a una consolidacién de los resultados de la guerra y de las culturas
politicas que integraban la coalicién reaccionaria vencedora de la guerra
civil” (Ruiz Carnicer, 2001b). Junto con la existencia de un solo partido
(Varela, 2006), a través de la accion de organismos como la Vicesecretaria
de Educacién Popular, la Organizacion Sindical, la Seccion Femenina, el
Frente de Juventudes o el Sindicato Espaiol Universitario, o del control
de los medios de comunicacion de masas de la época (cine, radio, prensa),
el régimen buscaba implantar un modelo mental compartido entre los ciu-
dadanos que generara una cultura politica que permitiera la continuidad
en el poder de los vencedores de la guerra, proceso en el que también
resultaba clave el papel de la Iglesia (Ruiz Carnicer, 2001b). L.a combina-
cion de la represion franquista y de la implementacion de dicho modelo
mental se ejemplificé con claridad en el perverso proceso de depuracion
aplicado en las universidades espaiiolas.”

A pesar de tales esfuerzos represores por parte de los dirigentes del
régimen, las instituciones de autocumplimiento que prevalecieron duran-
te los aflos cuarenta no consiguieron perpetuarse posteriormente en el
franquismo (no llegaron a generar un circulo de retroalimentacion que las
hiciera autorreforzadoras). Tal como muestra el cuadro 3, los procesos
derivados del marco institucional del primer franquismo acabaron soca-
vando, con el paso del tiempo, las conductas asociadas con la situacién de
autocumplimiento, que no era sostenible en el largo plazo. De este modo,
cuando se hacen endégenos los cuasi parametros y se incluye un hori-
zonte temporal mas extenso, el equilibrio institucional de los cuarenta (de
autocumplimiento en el corto plazo) configuré un escenario autodestructi-
vo en el sentido de Greif (2001, 2006). Esto implica que el equilibrio insti-
tucional del primer franquismo, que combinaba el depredador genuino y
la depresién econémica, no se sostuvo con el tiempo, iniciando un proceso
de cambio institucional que reorient6 la senda institucional de la econo-
mia espaiiola.

7 Esta depuracién franquista implicé el asesinato, cese, encarcelamiento, traslado, inhabi-
litacién y sancién de decenas de profesores, cuyas vacantes se trataron como botin de guerra
para los partidarios del régimen (Claret, 2006).
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Saliendo del equilibrio institucional: la eleccion de las politicas
del depredador en los cincuenta

En la década de los cincuenta coinciden en el caso espaiol ligeros cam-
bios institucionales, la salida de la depresién y las primeras muestras de
crecimiento econémico tras la guerra civil. Nuevas circunstancias del en-
torno interior y exterior llevan a los dirigentes del Estado depredador a
adaptarse para sobrevivir modificando el marco institucional y, de este
modo, se empieza a romper la situaciéon de autocumplimiento que pre-
valecia en la década anterior. Los cincuenta constituyen una “década bi-
sagra”, es decir, una fase de adaptacion hacia un cambio de politica
econdmica del régimen, que se aleja poco a poco del modelo protec-
cionista e intervencionista de la década anterior y lo acabard abandonando
definitivamente en 1959 (figura 1 y cuadro 3). El protagonismo que el
Estado tenfa en los aspectos sociales, politicos y culturales de la época
explica la importancia de las politicas publicas.

LLa primera pregunta que debemos plantearnos es por qué los gober-
nantes del Estado depredador iniciaron el cambio institucional. Su res-
puesta pasa por el andlisis de los tres elementos distintos del proceso de
maximizacién que explican la eleccién de las politicas del Estado fran-
quista.

Primero, el conjunto de posibilidades de eleccion del gobierno fran-
quista. Este conjunto resulté modificado por los cambios en las restriccio-
nes externas e internas. Entre las primeras conviene resaltar que el nuevo
escenario internacional de guerra fria generé un alto valor afiadido de la
posicion politica espafiola y supuso el fin del aislamiento para Espafia.?
En este sentido, en octubre de 1947 el Departamento de Estado de Es-
tados Unidos ya habfa asumido la necesidad de modificar la politica de
aislamiento de Espafia, pero hubo que esperar hasta 1950, bajo el impacto
de la guerra de Corea, para que la resolucién condenatoria de la ONU hacia
el régimen franquista fuese revocada (Moradiellos, 2000). De este modo,
se abrié un conjunto de posibilidades politico-econémicas de vinculacion

% Asimismo, la situacion politica y econémica mundial también fue clave para entender
las entradas de divisas fruto del incremento de la exportacién en la primera mitad de los afios
cincuenta (Martinez, 2001). La relevancia de las exportaciones para el crecimiento es testada
y verificada a través del andlisis de causalidad tipo Granger desde el franquismo por Pardos
(2001).
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con el entorno que no estaban previamente a disposicion del depre-
dador.” Pero los cambios afectaron también a las cuestiones internas, pues
con el paso del tiempo la penuria econéomica de la poblacién suponia un
riesgo para la supervivencia del depredador. De hecho, en estos afios sur-
gen los primeros movimientos huelguisticos y de protesta de una sociedad
civil que empieza a desprenderse del peso del terror que tras la guerra le
habfa impedido actuar. La restriccion interior afect6 a las posibilidades de
eleccion del Estado al establecer el umbral de depredacién y penuria
econdémica médxima que la sociedad estaba dispuesta a admitir. Cuando
se supera ese umbral, la sociedad podria enfrentarse al Estado y apoyar a
algtn rival politico.

Segundo, los objetivos perseguidos. [.os gobernantes sostuvieron su
intencion de autoperpetuarse en el poder para servir a los intereses de los
sectores tradicionalistas de la sociedad espafiola.’® Para ello, se vieron
obligados a conseguir una serie de objetivos intermedios, entre los que el
crecimiento economico y el bienestar de la poblacién fueron ocupando
un lugar cada vez mas relevante. El problema residi6 en que, para la
consecucion de ese crecimiento, el Estado tuvo que aplicar politicas que
contradecian su ideario genuino y sus postulados originarios. Esta
situacion gener6 un conflicto entre objetivos (crecimiento versus ideario)
al que el Estado fue dando respuesta en cada momento. Debido al
continuo fortalecimiento de la sociedad civil, el objetivo del bienestar
general y del crecimiento fue ocupando un lugar cada vez més importante
en la agenda politico-econémica del régimen.?!

Tercero, la propia naturaleza de los dirigentes y gobernantes del
régimen como tomadores de decisiones politicas: creencias ¢ ideologia.
Los cuerpos dirigentes del Estado franquista modificaron su naturaleza

» Asi, en 1949 Espaiia obtiene un crédito privado del City Bank y en 1950 el Congreso
americano le concede el primer crédito para ayuda especificamente econdmica. El acuerdo
EUA-Espaiia de 1953 supone un punto de inflexién en la alergia al exterior que tenia el ré-
gimen franquista.

% Estos intereses incluyen tanto la imposicién de un marco institucional favorecedor de
sus intereses econémicos como la defensa de valores como el catolicismo o el antiliberalismo,
despreciando todo lo que sonase a derechos individuales.

3t Esta cuestién enlaza con el andlisis de Wintrobe (1998) sobre el uso de la represion poli-
tica y la acumulacion de lealtad como instrumentos utilizados por los dictadores para permane-
cer en el poder. La creacién de lealtad puede buscarse a través del crecimiento econémico.
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de toma de decisiones a lo largo del tiempo, pasando de un modelo
mental irracional a otro con dosis de racionalidad y realismo mucho
mayores. La ideologia del régimen se adapté aprendiendo con la ex-
periencia, y en esos afnos cincuenta se produjeron cambios relevantes.
En esta direccion cabe sefalar la importancia del cambio en el pensa-
miento econémico dominante en Espafia (Requeijo, 1990), el papel de
las primeras generaciones de economistas salidas de la universidad
espanola o las recomendaciones exteriores de entidades como el FMI y la
OECE.* Todos estos factores fueron extendiendo un mensaje de liberali-
zacion de los mercados y recuperacion de los equilibrios basicos que, poco
a poco, y en un proceso de resistencia y conflicto, fueron introduciéndose
en el aparato estatal.”

El resultado de estos tres grandes procesos de cambio fue la modifi-
cacion del marco institucional de la economia espafiola, que se inici6 en la
década de los cincuenta cuando atin prevalecian la autarquia y el interven-
cionismo econdémico, pero existian ya conflictos y tensiones por los cam-
bios institucionales. "Iras el bienio de transicion 1949-1950, en el que Es-
paia realiz6 sus primeros contactos con Estados Unidos (Gonzalez, 1989),
el cambio de ministros de 1951 abrié un periodo en el que se aplicaron
politicas que atenuaron la rigidez de la autarquia y el intervencionismo
econémico anterior. El marco institucional seguia sin ocupar un papel
dinamizador del crecimiento econémico pero dejaba de impedir poco a
poco el desarrollo de las posibilidades de la economia espafiola.** Ademas,
los acuerdos con Estados Unidos permitieron la entrada de divisas y con
ello se favoreci6 la importacién de bienes de equipo imprescindibles para
aumentar la produccién, asi como la rehabilitacion de las expectativas
empresariales privadas (Calvo, 2001). De esta manera, se recuperaron la

2 También en la cultura aparecen indicios de cambio en las creencias existentes, y empieza
a emerger una cierta conciencia critica (Gracia, 1996).

3 De hecho, frente a las caracteristicas de los gobiernos anteriores, el nuevo gobierno de
1951 realizé ciertos cambios politicos que reflejaban las contradicciones y conflictos entre re-
glamentacién y liberalizacién, propias de un proceso de adaptacién. El decisivo cambio de go-
bierno de 1957 incorporé a un equipo de técnicos que acabé logrando, no sin tensiones en el
seno del gobierno, la aplicacién de un paquete coordinado de politicas de reformas.

** Entre otras medidas, desaparecen los controles de movimientos de poblacién, las
“cuentas especiales” son sustituidas por cambios miltiples, y en 1952 se suprimen las cartillas
de racionamiento.
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inversién privada y el crecimiento, y se alcanzé una tasa anual acumulativa
cercana al cuatro por ciento para esta década.

Con el trasfondo internacional de la guerra fria, la posicién del régimen
espaiiol resultaba de interés para las potencias occidentales, y desde 1957
las misiones técnicas extranjeras incidieron en sefialar los costos del
modelo econémico autarquico y proponer un cambio. De forma paralela,
hacia 1958 se producian dos fendmenos de indudable relevancia para la
posicion exterior de la economia espafiola: por un lado, Espaia ingreso
en los organismos econémicos internacionales (FMI, OECE, BM); por otro,
en diciembre de 1958, las principales monedas europeas apostaron por la
convertibilidad externa. Ante todo ello, existié un conjunto de actores que
recomendé una apertura econémica hacia el entorno europeo basada en
una nueva politica econémica que compatibilizara la estabilidad interna
con el equilibrio externo (entre los defensores de estas recomendaciones
estaban los economistas espanoles Fuentes Quintana, Sardd, Sampedro,
Varela, Estapé y Rojo) (Barciela ez a/., 2001).

En abril de 1959 el Informe de la Misién del FMI recomendo a los diri-
gentes espafoles apostar por la estabilizacion a través de la disciplina en
la financiacion del sector publico, la moderacién del crecimiento del
crédito privado (a través del ejercicio de la politica monetaria), la elimi-
naci6n de las intervenciones que distorsionaban la asignacion, y la libera-
lizaci6n del comercio exterior y los pagos (apostando por tipo de cambio
tnico y realista de la peseta) (Fuentes, 1984). En este mismo sentido se
dirigian las conclusiones de la OECE para la politica econémica espafiola.

En este escenario de adaptacion del Estado depredador, las tensiones
entre los partidarios de la “vieja politica de inflacion e industrializacién”
y los partidarios de la “nueva politica de estabilizacion y liberalizacion”
fueron evidentes.* El factor detonante estuvo en la crisis permanente y
creciente de la balanza de pagos que estrangulaba el crecimiento de la
produccién: “la grave situacion exterior significé un empujén mas —el l-
timo, pero no el tnico— para que el cambio pudiera producirse en aquel
momento” (Varela, 1989). En julio de 1959 la crisis creciente coloco a la

% Los primeros ocupaban érganos como el Consejo de Economia Nacional, el Ministerio de
Industria o la Secretaria General del Movimiento. Los segundos estaban concentrados en el
Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Comercio y el Servicio de Estudios del Banco de
Espana.
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economia espafola en una “virtual suspension de pagos”, y el régimen, en
su esfuerzo por adaptarse a las circunstancias y sobrevivir, opté por un
nuevo orden econémico de estabilizacion y liberalizacién, coherente con
la actitud aperturista existente en los ministerios de Hacienda, Comercio
y Asuntos Exteriores. El régimen acabé asumiendo la necesidad del cam-
bio institucional ante la inviabilidad del tradicional proyecto politico-eco-
némico espaiol, especialmente en el nuevo contexto econdémico interna-
cional. No habia alternativa de politica econémica si se queria salvar a una
economia espaifiola “al borde del abismo”, y los nimeros rojos de la ba-
lanza de pagos decantaron el proceso.* El reto se afronté a través del Plan
de Estabilizacion y Liberalizacion de 1959.

La reforma econdmica de mercado:
el cambio institucional hacia la modernizacion econémica y social

En el proceso de adaptacion del Estado depredador franquista, 1959 es
el afio de inflexion de la politica econémica del régimen. Frente a las poli-
ticas publicas de un primer franquismo que combinaban inflacién, protec-
cion e intervencion, el régimen apostd en ese afio de forma decisiva por
una nueva politica de estabilidad, liberalizacién y mercado (Varela, 1989).
En el cambio institucional hacia la economia de mercado fue clave la
aprobacion del Plan de Estabilizacion en julio de 1959, verificando la “pri-
mera ley de la politica econémica espafiola” (Fuentes, 1984).5

De este modo, el régimen redefinié el marco institucional de la econo-
mia, asi como su propio papel interventor en la misma. La tradicion inter-
vencionista del Estado espafiol habia consistido en un control exhaustivo
de las operaciones comerciales o financieras en el exterior y en la multipli-
cidad de controles directos sobre las actuaciones de los agentes econémi-
cos en el interior. Este intervencionismo se habia caracterizado por su ex-
tension e intensidad, su ineficacia para el crecimiento econdémico, las

3¢ K1 dictador acabé renunciando a las que habian sido sus ideas econémicas, y concluy6
ante el ministro de Hacienda: “Haga usted lo que quiera” (Barciela ez a/., 2001).

7 Segitin Fuentes (1984), la “primera ley de la politica econémica espafiola” concluye el
papel clave de las dificultades del sector exterior para llevar a cabo ajustes en la politica eco-
ndémica.
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barreras de entrada vy las restricciones a la competencia, el corporativismo
y la falta de control social (Serrano y Costas, 1990). En definitiva, un extre-
mo intervencionismo del sector publico sobre el privado que, atenuando
los derechos de propiedad y elevando los costos de transaccion, no habia
delimitado adecuadamente el papel de lo ptblico y de lo privado.

En 1959 el papel interventor del Estado experimenté una notable
transformacion y mejora en las funciones de asignacion y estabilizacion,
quedando pendiente la funcién distributiva. La reforma de 1959 supuso
que el régimen acept6 el protagonismo del mercado como mecanismo
asignador, delimitando mas claramente lo publico y lo privado, y renun-
ciando a buena parte de su tradicién de intervencion discrecional. Esta
apuesta por el mercado se realizé tanto en el plano interior como en el ex-
terior, de forma que se rompi6 tanto con el intervencionismo como con
el proteccionismo vigente en la politica econémica autdrquica. De este
modo, el plan y las reformas de 1959 cuestionaron el orden econémico es-
tablecido al definir un nuevo marco institucional que incorporé un mo-
delo de economia de mercado mds semejante a los del entorno europeo:
la intervencion administrativa concedié a la iniciativa privada la respon-
sabilidad de asumir decisiones econémicas en funcién del sistema de
costos y precios como indicador esencial (Marti, 1989). El nuevo marco
institucional formal acogi6 asi un régimen de mayor libertad econémica
para llevar a cabo transferencias de bienes hacia las manos de quienes mas
los valoran, transferencias que anteriormente en muchos casos s6lo tenfan
cabida en la economia informal, reduciéndose de manera considerable
con las nuevas reglas los costos de transaccion de la economia, y mejo-
rando con ello la eficiencia del sistema econdémico. Ademds, el plan de
1959 buscaba la estabilizacion macroeconémica, al poner especial énfasis
en la disciplina monetaria y financiera del Estado para lograr la estabilidad
de precios y el equilibrio de la balanza de pagos.*®

LLa aplicacion del plan en julio de 1959 como un programa indivisible
provoco un choque traumatico en la economia. "Iras un breve efecto de-
presivo inicial, los objetivos buscados de estabilidad de precios, tipo de
cambio contenido, balanza de pagos saneada, reduccion de importaciones,
y aumento del turismo e inversion extranjera se hicieron realidad. El plan

% En este sentido, una medida de especial relevancia fue la devaluacion de la peseta y el
establecimiento de un tipo de cambio tinico de sesenta pesetas por délar.
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establecid las bases para una etapa de fortisima expansion con elevadas
tasas de crecimiento econémico (cuadro 4), también en términos compara-
tivos: un cambio trascendental en la economia espafiola que represent6
el avance por excelencia en la modernizacion econémica del pais.”

cuADRrO 4. El desarrollismo espafiol (andlisis comparativo de las tasas de creci-
miento per cipita)

Espafia Italia Francia Alemania  Reino Unido EUA
1960-1973 6.3 43 4.2 34 24 2.6

Fuente: Prados y Sanz (1996).

Mais de la mitad del crecimiento de la produccion se debié al creci-
miento de la productividad total de los factores, apoyado en la contribu-
cion de algunas industrias (eléctricas y quimicas, por ejemplo), y avances
en los transportes y las comunicaciones (Sanchis, 2006). En este proceso
de desarrollo se modifico la funcién de produccion de la economia espa-
nola (cuadro 5) y se transformaron los hdbitos de consumo y compor-
tamiento economico de la sociedad espafiola (Garcia Delgado y Jiménez,
1999). Este cambio corri6 paralelo al creciente despertar politico y social
de la ciudadania espanola (Gracia y Ruiz, 2001; Muiioz, 2006).

CUADRO 5. Distribucién por sectores del PIB y del empleo en Espaiia, 1940-1975

Sectores 1940 1950 1960 1975
PiB (%) Agricultura 32.7 30.7 23.6 101
Industria 233 269 34.8 384
Servicios 44.0 424 41.6 51.5
Empleo (%)  Agricultura 525 50.0 423 238
Industria 243 257 285 37.0
Servicios 232 243 29.2 39.2

Fuente: Prados y Sanz (1996).

¥ LLa economia espaola se valié de una “renta de situacién” por su proximidad geografica a
unas economias europeas en fase de gran dinamismo, lo cual se plasmé en factores como el cre-
cimiento de flujos comerciales, el aumento de turismo hacia Espaiia o la llegada de cuantiosa in-
version extranjera que completa el ahorro nacional y genera efectos de arrastre (Requeijo, 1989).
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El plan dio una nueva direccién a la politica econémica, acercando la
economia espaifiola a la de los paises del mundo occidental al modificar
sus fundamentos institucionales y liberalizarla de intervenciones hereda-
das del pasado (cuadro 6). De este modo, la formacién de las politicas
publicas reconocié que las posibilidades de desarrollo del pais dentro de
los esquemas autdrquicos eran nulas. Los principios del plan impregnaron
desde entonces la elaboracién de la politica econémica espafiola, pero con
distintos grados de intensidad en funciéon del momento.* De hecho, el
cambio institucional de reforma econémica de mercado presento ciertas
limitaciones.

CUADRO 6. PIB per cdpita espaiiol con PPA como porcentaje de la media del
alemdn, francés, britdnico e italiano

Afios PIB pc espafiol / piB pc UE-4
1929 65.7
1950 47.0
1960 431
1975 72.0

Fuente: Carreras (1997). UE-4: Media no ponderada de GB, Francia, Alemania e Italia.

Por una parte, el proceso de liberalizacion de 1959 fue parcial.*! Por
otra, el sector puiblico experimentaba un raquitismo fiscal que dificultaba
las actividades presupuestarias, impidiendo perfeccionar la asignacion de
mercado en aquellos casos en los que el mercado era deficiente como me-
canismo asignador (bienes publicos...). Ademds, el propio cardcter
depredador del marco politico autoritario seria receptivo a limitaciones
del mercado a lo largo de los sesenta.

# De hecho, el proyecto trascendental de reforma que suponia el plan de 1959 no se
cumplié en su totalidad, a pesar de que entre 1960 y 1974 muchos economistas siguieron
insistiendo en la necesidad de continuar el proceso de reformas en la direccién del plan
(Requeijo, 1989).

# La articulacién de los sectores empresariales ante los poderes ptblicos no consigue el
grado de desarrollo existente en otros marcos institucionales de la época, y se caracterizan en
Espaiia por una cierta fragmentacion en el clima de opinién empresarial sobre cuestiones como
la eficacia de los grupos de interés [véase Linz y De Miguel (1966) para un andlisis mis deta-
llado].
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En este sentido, a medida que la economia fue superando sus proble-
mas internos y mejorando sus cuentas exteriores, las presiones de los par-
tidarios y beneficiarios de la vieja politica autarquica se multiplicaron, re-
clamando el regreso a un intervencionismo del Estado tradicionalmente
favorecedor del poder econémico. Estas presiones se plasmaron en el pla-
no exterior con el establecimiento del arancel de 1960 (que sostenia espa-
cios discriminados de proteccion), pero fue entre 1964 y 1975, con la apli-
cacion de los planes de desarrollo, cuando lograron el marco institucional
de economia recomendada que demandaban, paralizando el desarrollo de
la economia de mercado.* La continuidad del Estado depredador explica
una féormula institucional receptiva a esas presiones sobre la elaboracion
de las politicas.

Los planes de desarrollo del Estado franquista —que pusieron los ins-
trumentos de la politica laboral, industrial, fiscal y de crecimiento al ser-
vicio de la “economia recomendada”- tuvieron cardcter vinculante para el
sector publico y para el privado concertado, y exclusivamente indicativo
para el resto del sector privado.” Estos planes intentaron imitar el modelo
francés de planificacion indicativa de Monnet, “sin apenas averiguar si los
problemas estructurales de la economia espafola eran o no los mismos
del pais vecino” (‘Tamames, 1989). En el sentido apuntado por North
(2000), cabe sefialar que la aplicacion de reglas formales sobre marcos ins-
titucionales basicos no coherentes con esas reglas es la receta para el fra-
caso politico y econémico. Estos planes frenaron el proceso de liberaliza-
cion econdmica, contrajeron el ritmo posible de crecimiento y generaron
disfuncionalidades e ineficiencia (Garcia Delgado y Jiménez, 1999).

Otro caso relevante de retraso en el programa liberalizador se produjo en
el sector financiero, el cual experimento una situacién de proteccionismo y

# Por ello se puede afirmar que corresponde al periodo 1959-1964 el mayor impulso
reformador. La coyuntura de acumulacién de reservas exteriores debilit6 la voluntad refor-
madora en Espaiia (Fuentes Quintana, 1984).

# En el periodo 1964-1975 se aplicaron en Espaa tres planes de desarrollo, los tres con
caracteristicas bastante similares. No obstante, el primer plan (1964-1967) cont6 con un estudio
general de la economia espafiola, realizado fuera del pais, con el que los demds planes no con-
taron. Este plan, en el contexto mds recesivo de 1967, acabé siendo prorrogado por un periodo
de un afio. La tnica novedad del segundo plan (1969-1971) fue la incorporacién de unas sefia-
les de alerta que no pasaron de ser simples indicadores coyunturales. El tercer plan (1972-1975)
plantea la bisqueda de la modernizacién econémica, pero lo hace sin introducir la hipétesis
de cambio politico, la cual acabaria resultando tan relevante (Tamames, 1989).
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falta de competencia que permitié a la banca vivir en una situacion oligopo-
listica y, por lo tanto, aumentar sus beneficios y su participacion industrial.
Se traté del “despotismo ilustrado financiero”, que negd protagonismo al
mercado y satisfacia ciertos intereses depredadores (Caballero, 2004b; Gar-
cia Delgado y Jiménez, 1999; Serrano y Costas, 1990). En el modelo depre-
dador del franquismo, el poder estatal decidia jerdrquicamente sobre pre-
cios, cantidades y destinatarios de los recursos financieros. El exceso de
demanda de fondos a los tipos de interés establecidos obligaba al raciona-
miento del crédito a través de unos coeficientes que fijaban el destino de la
financiacion del sistema: eran los “circuitos privilegiados de financiacién”
que determinaban el destino de los recursos existentes. Los efectos distri-
butivos del sistema eran manifiestos, y los dirigentes del régimen determi-
naban discrecionalmente a los beneficiarios. [La trama de intereses entre
grupos de interés y politicos del régimen se convertia asi en elemento me-
dular de las relaciones financieras y de la propia naturaleza depredadora del
franquismo. La transicion financiera espaiola desde un modelo jerarquico e
intervenido hacia uno de mercado se acabaria impulsando realmente en
paralelo al proceso de cambio politico de los setenta (Caballero, 2004b).

La etapa democratica: un Estado contractual
en instituciones autorreforzadoras

Durante casi cuatro décadas el marco institucional espanol se caracterizd
en lo politico por un régimen dictatorial personalista centrado en la figura
del general Franco. Hasta el fallecimiento del dictador en 1975, el ré-
gimen sobrevivié en una situacion de cambios, adaptacién y evolucién
que no afectaban la permanencia del dictador como cabeza del Estado:
el marco institucional existente permitia que los ajustes se produjesen en
el cinturén secundario del régimen, pero sin afectar al nicleo duro del
mismo (es decir, al control del poder de coercion por el Estado depreda-
dor). Los beneficiarios del régimen y aquellos que compartian los mo-
delos mentales y creencias propiciados por el franquismo apostaban con
fuerza por la permanencia del régimen, y con ello evitaban que la oposi-
cion intentara derrocar al régimen de forma abierta, pues la confrontacion
civil era un riesgo demasiado costoso.

Pero a la muerte del dictador, practicamente la totalidad de los con-
tratos politicos sobre los que se asentaba la dictadura dejan de tener vi-

VOLUMEN XV - NUMERO 2 - Il SEMESTRE DE 2008 Politica y gobierno 385



Gonzalo Caballero Miguez

gencia, pues en ellos el general era parte contratante de forma directa o in-
directa, con lo que el nicleo del equilibrio politico anterior desaparece.*
De este modo, los fundamentos institucionales del régimen se desvane-
cen y todas las piezas del mismo inician un proceso de contratacién
politico-social en el que buscan “resituarse” y en el que entran en nego-
ciacion otras partes no procedentes del régimen. El resultado fue que a
través de la reforma politica se generé un “nuevo equilibrio institucional”,
plasmado en el texto constitucional de 1978.

En una etapa de transicién en la que ningin actor politico era capaz
de imponer sus preferencias por si solo [escenario apuntado por Olson
(2000) para la emergencia auténoma de las democracias] se abrié un pro-
ceso de negociacion politica que llevo al régimen autoritario a dar paso a
una democracia. Como sefiala Greif (2006), los elementos institucionales
procedentes del pasado residen en las memorias de los individuos y
afectan las preferencias, generando los microfundamentos del compor-
tamiento en nuevas situaciones. De esta manera, los procesos de apren-
dizaje social y memoria histérica convertian al enfrentamiento civil en el
gran mal por evitar, conscientes los distintos sectores de los altos costos
que implicaria la no cooperacion a la hora de establecer el nuevo marco
institucional. Asi, los agentes mas reformistas y moderados del régimen
franquista estuvieron dispuestos a aceptar una ruptura pactada hacia un
nuevo Estado contractual ante el temor de movimientos opositores
revolucionarios, y los partidarios de las opciones democriticas también
prefirieron pactar antes que correr el riesgo de un endurecimiento del
régimen y de una nueva guerra civil (Colomer, 1998, 1999).

El proceso de negociaciones permitié llegar a una solucién de equi-
librio cooperativo que implicé ganancias de eficiencia, sin que de ante-
mano esta secuencia histérica estuviese predeterminada (Aoki, 1996),
pues existian grados de libertad (Dixit, 1996). La transicion politica (1975-
1978) incluy6 una fase de autodisolucién del Estado depredador seguida
de la gestacion del Estado contractual.® Los analisis de accion estratégica
sobre las conductas de los actores relevantes explican un proceso de elec-

# El cardcter personalista del régimen franquista ayuda a entender que, conforme a la expe-
riencia de otras muchas dictaduras personalizadas, el régimen no consiga sobrevivir a su prota-
gonista politico principal.

# Véase Maravall (1981) para un acercamiento a los acontecimientos de la transicién politica
espafiola.
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cion transitiva en el que la opcién de ruptura se impuso a la de reforma,
y ésta a la de continuidad* (Colomer, 1998, 1999).

El resultado supuso un Estado contractual, democratico y pactado que
redujo los costos de transaccién y constituy6 unas instituciones de
autocumplimiento (es decir, a los actores les result6 de interés adherirse
a las nuevas reglas que crearon, que eran de autocumplimento), conforme a
la nocién de Greif (2001). El cardcter de autocumplimiento de las
instituciones de esta etapa abarca tanto el proceso de negociacion del
texto constitucional entre actores politicos como las propias transacciones
entre actores sociales y politicos que permitieron el acuerdo.

En todo caso, el andlisis de estos elementos incorpora un sesgo cen-
trado en el corto plazo que convierte al proceso constituyente en el centro
de investigacion, tal como ha desarrollado Weingast (2004), pero no indaga
sobre la dindmica institucional a mds largo plazo. Un enfoque dindmico
de amplio horizonte temporal permite comprender cémo este escenario de
equilibrio de autocumplimiento se ajusta en la dindmica espafola del cam-
bio institucional y cémo se configura como un equilibrio autorreforzador
(Greif y Laitin, 2004), que desata una serie de inercias y procesos que lo
refuerzan [también en el sentido de los circulos virtuosos de Olson
(2000)]. A medida que el comportamiento de un nimero cada vez mayor
de personas cambia al nuevo comportamiento de autocumplimiento, la
mejor respuesta para el resto de la poblacién es adoptar ese compor-
tamiento también. La institucién previa ha sido minada y el nuevo
comportamiento se institucionaliza.

De este modo, la reforma politica de democratizaciéon actué como un
equilibrio puntuado, es decir, la transicion podria hacer parecer que el
cambio institucional ha sido abrupto, pero realmente hay que considerar
que el cambio institucional surgié bajo un proceso evolutivo general con
origenes en el franquismo. Con la transicion, se evidenci6 que aun cuando
el cambio institucional no era previsto ex ante por todos, muchos agentes
acabaron reconociendo ex post que seguir con las conductas del pasado no

* En el proceso de eleccién colectiva, el fracaso del gobierno Arias implicé que la ruptura
fuese preferida a la reforma, la opcién de Sudrez ratificada con la aprobacién de la Ley de
Reforma Politica significé que la reforma se impuso a la continuidad, y el proceso constituyente
reveld la primacia de la ruptura sobre la continuidad. Esta transitividad en la eleccién ptblica
no fue alcanzable en la 11 Repiblica espaiiola (Colomer, 1998).
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era 6ptimo por mds tiempo. Con el cambio politico se generaliza el aban-
dono de ciertas conductas pasadas, y la transicién evidencié que los com-
portamientos de los agentes no constituian una situacion sostenible a fi-
nales del franquismo (Greif, 20006).

Las instituciones formales que surgen de la reforma politica de demo-
cratizaci6n son adecuadamente incorporadas a la senda de la sociedad y la
economia espaiolas. En este sentido, el desarrollo econémico de los sesen-
ta 'y principios de los setenta habia generado un proceso de modernizacion
que desperto a la sociedad civil de su letargo y situé a la economia espafiola
en una “zona de transicion” en el sentido de Huntington (1991), en la que
se multiplican las posibilidades de democratizacién. EI cambio, primero
econ6émico y después social, hizo crecientemente necesaria la represen-
tacion organizada de los intereses ante la emergencia gradual de unas tradi-
ciones “liberal-democraticas” en la sociedad civil (Pérez Diaz, 1993). Una
economia de mercado crecientemente compleja y una nueva sociedad
emergente, reclamaban un régimen politico democratico? (Maravall, 1995).
De este modo, la demanda de democracia en Espafa era también una
consecuencia del desarrollo econémico, no intencionada ni anticipada por
la dictadura, como resultado de una situacién de éxito econémico y obsoles-
cencia politica. Si el objetivo politico de la reforma econémica franquista
era promover un pacto autoritario que intercambiara consumo por aquies-
cencia politica, éste fracasé, y es que —como sefiala Alston (1996)- la histo-
ria economica estd repleta de inconsistencias entre las decisiones indivi-
duales y las consecuencias deseadas.” En términos de la teorfa de cambio
institucional de Greif, debe sefalarse que en la Gltima etapa del franquis-
mo se modificaron varios “cuasi pardmetros” (cambios sociales, culturales,
religiosos), lo cual limité la validez del marco institucional franquista y re-

¥ Paralelamente debe sefialarse que cuando Franco fallece la economia espaiola resulta
afectada por los problemas derivados de la crisis petrolera. Esta crisis dafiaba la legitimidad del
franquismo, que desde los sesenta no se basaba ya en razones ideoldgicas, sino en el rendimien-
to de la economia. Al fracasar este rendimiento, los agentes econdmicos exigian un nuevo mar-
co institucional. En este sentido, se respalda la “hipétesis de la crisis” (Williamson y Haggard,
1994), sefialando que en la experiencia espanola la crisis desempeiié un papel clave que
estimuld la reforma.

# La teorfa de la eleccién publica interpreta este tipo de resultados como un “error” en la
conducta racional del dictador (Wintrobe, 1998). Este mismo autor expone la existencia del “di-
lema del dictador” como fruto de la dificultad de garantizar el cumplimiento de compromisos.
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dujo el rango de situaciones en las que el comportamiento acorde con la es-
tructura de autocumplimiento del franquismo era viable (cuadro 3).

El proceso de cambio social habfa incluido también una adaptacién en
los modelos mentales compartidos, basado en el aprendizaje social
(Denzau y North, 1994; North, 2005). Cuando en una sociedad se percibe
que el sistema de creencias es inconsistente con los resultados que pre-
dice se dan las condiciones para reajustar esas creencias € incluso la trayec-
toria de la sociedad (North, 2000). Esto es lo que sucedi6 en Espaiia
cuando la sociedad descubrié paulatinamente lo errado e irracional del re-
cetario politico y econémico del primer franquismo. Ademads, en la década
de los sesenta, los espafioles empezaron a percibir con claridad que las so-
ciedades europeas disfrutaban de resultados politicos, econémicos y
sociales que no estaban disponibles en Espaiia, y que generaban niveles
de bienestar muy superiores a los existentes en el pais. Esos paises
europeos lograban, con marcos institucionales bien distintos al espanol
(mercado, democracia, Estado de bienestar, integracién econémica), re-
sultados que la sociedad civil espafiola queria para si. De este modo, se
fueron adaptando gradualmente los modelos mentales compartidos en
Espaiia y se europeizaron las pautas de comportamiento de los espafioles
para empezar a aceptar la conveniencia de un continuo y gradual cambio
institucional en Espafia.* L.a ciudadania asumié la conveniencia de
europeizar el marco institucional espafiol para lograr resultados similares
a los europeos.*

# Como ejemplo, piénsese que el clima de receptividad generado en los sesenta hacia lo
europeo se acaba plasmando politicamente en el Acuerdo Preferencial de 1970. Este clima de
receptividad hacia Europa no existia con anterioridad. De hecho, cuando en 1960 la Conven-
cién de Estocolmo puso en marcha la EFTA, la CEE ofrecié a Espafia un cauce de vinculacién que
fue rechazado por el régimen franquista. En los setenta, se afianza un proyecto europeo
que implicaba un intento de vinculacion con la CEE, inicidndose en 1975 las negociaciones for-
males de adhesion. El Informe Birkelbach habia establecido en 1962 que sélo los paises
democriticos podian incorporarse a la comunidad, de forma que el suefio europeo de la
sociedad espaola incorpora desde entonces altas dosis de contenido politico.

% Recogiendo la linea temidtica de Pérez Diaz (1993), De la Dehesa (1994) expresa acer-
tadamente que “los espafioles comenzaron a aprender a ser europeos, y finalmente a admirar
y a identificarse a si mismos con las instituciones europeas y el modo europeo de vida. L.a ma-
yoria de los ciudadanos se dieron cuenta de que el paleocorporativismo, el autoritarismo, el
contrarreformismo y los ideales autirquicos reforzados por Franco habian sido un fracaso total”.
Ademds, en la transicion politica el entorno europeo democritico exigia a Espana que asumiese
un régimen democrético, y esto constituia un requisito para la incorporacion a la CEE.
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En esta dindmica de cambios ideoldgicos y culturales, que explican la
adecuada incorporacion de las instituciones democriticas a la senda insti-
tucional espafola, debe sefalarse también que en la década de los sesenta
la Iglesia catdlica modificé algunos de sus posicionamientos mds rele-
vantes, asumiendo, entre otros elementos, una postura mas favorable a la
democratizacion. Esta reforma de la Iglesia facilit6 ciertas tendencias en
la vida politica (LLandes, 1998), y asi cabe entender que muchos de los
paises que se han democratizado en la “tercera ola” hayan sido catdlicos
(Huntington, 1991).

Esta dindmica del cambio institucional espaiol incluyé modos de vi-
da, hdbitos, rutinas, preferencias y modelos mentales subjetivos sobre los
que se podian aplicar con coherencia los cambios de las instituciones for-
males, tal como el nuevo marco constitucional y democritico. El Estado
contractual en sentido northiano encontré fundamentos institucionales
s6lidos sobre los que asentarse, tal como puede desprenderse del Informe
sociologico sobre el cambio politico en Espaiia (Linz et al., 1981).

El caso espafiol supone un buen ejemplo del gradualismo de los cam-
bios institucionales, que consiguié evitar la inconsistencia de los cambios
formales con las instituciones basicas informales, via que, segtin North
(2000), conduce al fracaso politico y econémico.”" El cambio institucional
ha generado cambios en reglas formales e informales (figura 2). En este
sentido cabe entender una secuencia en la que la reforma econémica de
mercado precedié a la reforma politica de democratizacion. Esta reforma
politica no se puede entender sin la reforma econémica precedente, que
permiti6 la modernizacion social y el cambio de las instituciones informa-
les. Pero, a su vez, la reforma politica consolidé la reforma econémica de
mercado al establecer un Estado contractual.

Las tendencias politicas, sociales, econémicas y culturales generadas
desde el nuevo equilibrio institucional consolidaron el marco institucional
de autocumplimiento de la democracia, convirtiéndolo en autorreforzador al
reafirmarse la senda institucional a través de procesos de retroalimentacion
que perpetian los comportamientos y los procesos de autocumplimiento en
las diversas situaciones cambiantes que la politica y la economia espafiola

5t Mientras las estrategias de big-bang corren el riesgo de caer en ese tipo de inconsistencias
(debido a que las instituciones informales nunca cambian de golpe), el gradualismo permite
reajustes continuos y paralelos, buscando dosis adecuadas de cambio.
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FIGURA 2. .a senda del cambio en instituciones formales e informales

Supervivencia Formacion de Desarrollo econémico Democratizacion y nuevo

del franquismo (> mercados, 1959 B y nueva dinamica social | papel econémico estatal, P>
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Fuente: Elaboracién propia (LE: instituciones formales; LL: instituciones informales).

afrontan. Los cuasi parimetros de distinto orden van a ir cambiando, pero
lo hacen de modo que reafirman el marco institucional bésico, o hacen que
éste se adapte sin suponer su ruptura, como en la dinimica de descentraliza-
ci6n (Caballero, 2005a). En este sentido, estudios sociologicos reflejan el
alto grado de satisfaccion de la ciudadania espaiiola con el marco institucio-
nal que emergi6 de la transicion democratica. De este modo, han sido cre-
cientes los factores como el sentimiento de orgullo de los espafioles por la
transicion, el apoyo a la celebracion del dia de la Constitucion como fiesta
nacional y el respaldo a la democracia (Moral, 2000).

Conclusiones

Este articulo realiza un andlisis aplicado que evidencia la compatibilidad
de los enfoques institucionales de Greif y North, referentes principales
del estudio de las instituciones en la historia econémica. Estos enfoques,
a pesar de sus diferencias y matices, pueden complementarse y permiten
el estudio fundamentado de las relaciones entre cambio institucional y
Estado. De North hemos recogido elementos como la concepcion del
Estado y sus efectos econémicos, y el andlisis comparativo entre un Esta-
do contractual y uno depredador. De Greif adoptamos el marco concep-
tual de su teoria de la dindmica institucional.
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El paso del Estado depredador al Estado contractual en Espafa estd
dado en tres fases dentro del franquismo, seguidas de la transicion politica
y el asentamiento de la democracia. En la década de los cuarenta, en un
escenario de posguerra, actda el genuino Estado depredador, el cual esta-
blece un marco institucional que impide el crecimiento econémico,
conviviendo depredador y depresion econémica. [.a década de los cin-
cuenta combina ya algunos cambios en el marco institucional con un li-
gero crecimiento; el depredador empieza a adaptarse para sobrevivir,
reajustando su comportamiento en funcién de los cambios de su conjunto
de eleccién, de sus objetivos perseguidos y de sus creencias politicas y
econémicas. En la medida en que los reajustes de los cincuenta son insu-
ficientes, el régimen franquista, en su afin de autosostenerse en el poder,
admitird la reforma econémica de mercado de 1959, generando un fuerte
proceso de crecimiento econémico y de cambio progresivo en los “cuasi
parimetros”. De este modo, se abre una tercera etapa de modernizacion
de la vida espafiola que va mids alld de lo econémico, y que empieza a
reclamar una reforma politica de democratizacion. Esta se produce tras la
muerte del dictador, la cual permitid, con un alto grado de consenso
politico, establecer un Estado contractual en sentido northiano. En
primera instancia, el andlisis histérico institucional nos arroja que el fran-
quismo constituye la dltima forma en que el Estado depredador en
sentido northiano se concreté en Espafia, dando paso a través de la tran-
sicion politica de los setenta a un Estado contractual, con la referencia del
analisis de North y Weingast (1989) para el caso britanico.

Aplicando el enfoque de Greif, podemos caracterizar este proceso se-
fialando que las instituciones de los cuarenta con un modelo de Estado
depredador constituyeron un equilibrio autodestructivo, que empez6 a
resquebrajarse en los afios cincuenta, y que en la década de los sesenta
se manifestaba ya en un cierto desajuste entre la realidad social y econo-
mica del pais respecto a las instituciones politicas existentes. Hubo, sin
embargo, que esperar a la transicion politica para que con el estableci-
miento de un Estado contractual, que tomé la forma de un régimen politico
democritico, se definiera un nuevo marco institucional de autocumpli-
miento que acabé convirtiéndose en autorreforzador.

LLa experiencia espafiola corrobora las hipotesis de Barzel (1997 y 2002),
Olson (2000) y North (2000), que plantean que en la relacién de inter-
cambio entre un soberano egoista que maximiza la riqueza y sus stibditos,
con el tiempo, podria surgir el crecimiento econémico y la autoridad de la
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ley. Sélo asi se entiende el cambio institucional de formacién de una eco-
nomia de mercado y de modernizacion econémica con la fecha clave de
1959. Asi, la reforma econémica de mercado precede en Espana a la re-
forma politica de democratizacién. El cambio politico de 1978 permite
una reafirmacion de la economia de mercado, a la vez que dinamiza el pa-
pel econémico del Estado. L.os mercados politicos reducen sus costos
transaccionales y experimentan mejoras de eficiencia. La secuencia de
estas decisiones reafirma la senda y respalda el proceso de rendimientos
crecientes en el cambio institucional.

Por su parte, la sociedad espafiola adapté sus modelos mentales com-
partidos a lo largo de la segunda mitad del siglo xX. L.a guerra civil se con-
virtié en un golpe que ensefié los costos que implica la no cooperacion, y
la sociedad percibié lo errado e irracional del recetario politico y econd-
mico del franquismo, cuyo sistema de creencias se mostraba inconsistente
con los resultados que predecia. De este modo, se despertaron tenden-
cias de aprendizaje social y cambios en los sistemas de creencias.

[La dindmica de la senda institucional se produjo con una elevada
coherencia en los procesos de cambio institucional formal y los de cambio
informal, cuestion clave para el éxito econémico. La retroalimentacion de
este proceso en una direccion de europeizacion de la sociedad espanola
condujo ademds a cambios relevantes en las pautas de comportamiento.
LLa via del cambio en Espaia se ubica en una experiencia de gradualismo
y no de big-bang en términos northianos.

Finalmente, la situacion institucional que nace de la transicion politica
como un equilibrio puntuado no sélo verifica la condicién de equilibrio
de autocumplimiento sino que ademds se confirma como autorrefor-
zadora, reafirmdndose la consolidacion y alto grado de irreversibilidad de
los cambios. Pg
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