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LA DESREGULACION
DE LA ECONOMIA ESPANOLA:
PASADO Y PRESENTE

Antonio Argandoiia desarrolla en este articulo algunas
reflexiones sobre la situacién actual del proceso de
desregulacion, privatizacion y liberalizacion de la
economia espafiola, sus potencialidades y sus puntos
débiles, asi como sus retos de futuro. En el apartado II,
lleva a cabo un repaso de la historia reciente para
entender tanto el progreso logrado y sus resultados
como sus limitaciones, frenos y retrocesos. Si la historia
es maestra de la vida, considerar el pasado nos debe
ayudar a entender el presente y a prever el porvenir. En
el apartado Il trata, precisamente, del presente referido a
los afios ochenta, de gobierno socialista. Del porvenir se
ocupa el autor, brevemente, en el apartado de

conclusiones.

I INTRODUCCION

T W e P =S

AS llamadas a la regula-

cion y a la desregulacion

de la economia se presen-
tan con una cierta alternancia, se-
gun Friedman (1). De acuerdo
con esta tesis, los afios ochenta
habrian sido la época feliz de la
liberalizacion, después de mu-
chos afos de intervencionismo
y de desconfianza en la econo-
mia de mercado, y es de esperar
que las peticiones de re-regu-
lacion y proteccionismo de los
primeros noventa sean solo la
reaccion defensiva de los afecta-
dos por la recesion, mas que un
verdadero cambio de direccion.

En una economia de mercado
hay leyes naturales, no elabora-
das por los hombres, que regulan
su funcionamiento; unas leyes
que prueban ser, una vez y otra,
mas sabias que las que pueda
dictar cualquier politico, funcio-
nario o comité. La informacion
relevante para las decisiones eco-
nomicas no esta determinada de
antemano, se encuentra dispersa

en numerosos agentes, y no hay
posibilidad de centralizarla. El
mercado es, precisamente, el me-
canismo que, a través de los pre-
cios de millones de bienes y ser-
vicios, libremente determinados
en lugares muy distintos y en di-
ferentes momentos del tiempo,
promueve la busqueda de esa in-
formacion, su distribucion, alma-
cenamiento, procesamiento y di-
fusién para provecho de todos.
Y el mercado se encarga también
de motivar a miles de agentes
econdémicos dispersos para que
cada uno tome las decisiones
mas favorables para si que sean,
al mismo tiempo, compatibles
con las de los demas y utiles para
todos.

Esas son algunas de las virtu-
des de la economia de libre mer-
cado. Pero no excluyen la nece-
saria actuacion del Estado, sobre
todo en dos grandes areas. La
primera es la creacion de las con-
diciones necesarias para que la
economia de mercado funcione
eficazmente, en un entorno de
libertad politica y conductas éti-

cas. La segunda es la correccion
de los llamados fallos del mer-
cado —efectos externos, bienes
publicos, monopolios natura-
les, etc.—, que llevan a resulta-
dos no 6ptimos (2).

Hay, pues, un lugar para el Es-
tado, incluso desde una Optica
plenamente liberal. Y, por su-
puesto, hay muchos mas ambi-
tos de actuacién publica si, por
ejemplo, se considera deseable
difuminar los costes sociales, eco-
némicos y humanos del desem-
pleo o de la decadencia econo-
mica de una comarca, O Si se
opina que las fuerzas del mer-
cado no bastan para inducir las
conductas necesarias con la de-
bida celeridad, o si se desea mo-
dificar la distribucién de la renta
—dado que los resultados de la
actividad economica estan con-
dicionados a la dotacion ini-
cial de recursos de los agentes
econdmicos—, o si, simplemente,
se desea controlar una actividad
econdmica por cualquier razon
(desde el enriguecimiento perso-
nal hasta la influencia politica o
las razones humanitarias). En de-
finitiva, en el plano normativo po-
demos discrepar acerca de las
razones y ambitos de la interven-
cion estatal, pero en el plano po-
sitivo hemos de reconocer esa
pluralidad de razones y estudiar-
las para poder sacar conclusio-
nes sobre sus efectos.

IIl. LA EVOLUCION DE LA
REGULACION EN ESPANA

1. La postguerra

Al fin de la guerra civil (1939),
se inicia un periodo de intensa
interferencia del Estado en las ac-
tividades econdmicas. Las ideas
oficiales dominantes en la época
eran de autarquia, nacionalismo
econdmico, desconfianza o, qui-
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zas, ignorancia de los mecanis-
mos de la economia de mercado
y de sus propiedades, corpora-
tivismo, etc. Fruto de esa ideolo-
gia fue una profusa gama de in-
tervenciones, regulaciones, pro-
hibiciones y controles, mediante
los cuales el Estado intentaba go-
bernar la actividad econémica no
mediante una planificacién orga-
nica, sino mediante intervencio-
nes especificas.

Todas las facetas de la vida
econdmica nacional estaban su-
jetas a esa regulaciéon: qué pro-
ducir, cuénto, donde y con qué
medios; cuanto vender dentro y
cuanto fuera, como medio para
obtener los recursos necesarios
para importar y, por tanto, quién
podia importar, cuanto, de déonde
y bajo qué condiciones. Estaban
sujetos a alguna forma de per-
miso previo la apertura, traslado,
ampliacién y cierre de actividades
productivas, la importacion de
maquinaria, el tipo y procedencia
de las primeras materias, el trans-
porte de determinados productos
y, por supuesto, los precios (in-
cluyendo salarios, intereses, al-
quileres, etc.), y un largo etcé-
tera.

Las motivaciones de todo este
complejo sistema de regulacio-
nes no eran unitarias. Unas veces
se buscaban presuntos objetivos
de nivel superior, como el autoa-
bastecimiento de productos ba-
sicos (mediante el fomento de las
industrias y los cultivos naciona-
les) en nombre de la defensa na-
cional, o la mejora del nivel de
vida de la poblacién (por ejemplo,
con controles de los precios y
de los mecanismos de distribu-
cién), o la consecucion de la paz
social (limitaciones a los dere-
chos de sindicacion, huelga, ne-
gociacion, despido y movilidad
de la mano de obra, etc.). Otras
veces el objetivo era mas llano,
pero, en la practica, no menos

importante: como limitar unas im-
portaciones cuya demanda ex-
cedia a nuestra capacidad de
compra, como evitar los cuellos
de botella en el suministro de cier-
tas primeras materias, o como fre-
nar un alza de precios que ame-
nazaba al nivel de vida de la
poblacion.

Como es ldgico, los efectos de
un tal régimen regulador e inter-
vencionista no coincidian con los
anunciados o esperados. A falta
de un mecanismo de planifica-
cion global (como es el mer-
cado), se producian desajustes
e ineficiencias de todo tipo. Los
«efectos perversosy» aparecian
unavez y otra: un control produ-
cia una escasez, que llamaba a
otro control, y éste a otro efecto
indeseado. La eficiencia econo6-
mica era muy reducida, porque
no se dejaba funcionar el meca-
nismo de precios como asigna-
dor de recursos. Las interven-
ciones generaban demandas de
proteccionismo que pronto habia
que extender a otros bienes y ser-
vicios. La oportunidad de influir
en los mecanismos reguladores
fomento la aparicion de grupos
de intereses que actuaban de
modo mas o menos declarado;
como es frecuente en los regi-
menes corporativistas, los regu-
lados «capturabany al regulador
y utilizaban la reglamentacion
para sus fines personales.

2. Los aiios cincuenta

El panorama que acabamos de
pintar parece, ciertamente, som-
brio, y lo era. Las oportunidades
de crecimiento de la economia
espafiola eran muchas si se le
permitia utilizar sus recursos de
forma racional, bajo la direccion
del mercado, con competencia
interior y exterior y disfrutando
de las ventajas de una economia

abierta. Pero la economia estaba
excesivamente maniatada; de ahi
que el crecimiento fuese bajo y
sincopado, la inflacién alta y re-
primida, y el saldo exterior en con-
tinuo déficit, contenido mediante
expedientes administrativos: cuo-
tas y contingentes, licencias y
prohibiciones.

Pero era obvio que la econo-
mia necesitaba quitarse cuanto
antes los corsés impuestos por
la economia de guerra y post-
guerra. Abogaban en favor de
ello tres tipos de argumentos.
1) La evidencia de las economias
europeas, que estaban experi-
mentando un crecimiento ele-
vado con regimenes econdmicos
que ahora nos parecerian poco
liberales, pero que entonces lo
eran, y mucho, en comparacion
con el nuestro. 2) La menor pre-
sion de algunos problemas, que
permitia aflojar los controles. Asi,
cuando la ayuda americana y una
cierta mejora en la balanza de
pagos permitieron un mayor vo-
lumen de importaciones, se pudo
suavizar la exigencia de utilizar
maquinaria y primeras materias
espanolas, y se pudo suprimir el
racionamiento de bienes de con-
sumo y de algunas materias pri-
mas. 3) El cambio en la natura-
leza de los problemas, que alter6
también los incentivos y los me-
dios. Uno es, por ejemplo, el plan-
teamiento de como suministrar
alimentos a la poblacion sin el
recurso a la importacion, otro el
de como aumentar la exportacion
de naranjas, y otro el de como
desarrollar nuevas industrias, et-
cétera.

3. Los afos sesenta

El afio 1959 fue clave en este
proceso. La entrada de un nuevo
equipo econémico, dos afnos an-
tes, permitié plantear por primera
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vez un objetivo de liberalizacion
y desregulacion de la economia
espafola no a remolque de los
acontecimientos, sino como un
imperativo tedrico a la vez que
pragmatico: como unica alterna-
tiva viable para la economia es-
pafiola. El Plan de Estabilizacion
completaba la correcciéon de los
desequilibrios basicos —que era
su funcién principal— con la
adopcion de medidas liberaliza-
doras que se fueron poniendo en
practica paulatinamente como
una continuacioén légica de las
medidas macroecondémicas. Se
trataba de recuperar un tipo de
cambio realista de la peseta, de-
tener la inflacion e invertir el
signo de la balanza por cuenta
corriente para aprovechar unas
oportunidades de crecimiento
que exigian, como condicion in-
dispensable, un entorno mucho
mas liberalizado.

La reaccion de la economia es-
pafola a ese experimento libera-
lizador es bien conocida: un cre-
cimiento a tasas proximas al 7
por 100 anual, un grado de esta-
bilidad econémica desconocido
en las dos décadas anteriores
(aunque no faltaron episodios de
inflacion y de déficit exterior) y
un amplio conjunto de cambios
estructurales que pusieron a la
economia espafiola en la linea de
la modernizacion y del crecimien-
to sostenido.

Después de este avance libe-
ralizador, los planes de desarrollo
tuvieron un significado ambiguo.
De un lado, fueron un intento de
involucrar a amplios sectores de
la sociedad espafiola en la tarea
del crecimiento economico; pero,
con ello, continuaron la linea cor-
porativista y, en consecuencia,
dieron excesivo peso a los gru-
pos de intereses en la elabora-
cion de las politicas. De otro lado,
introdujeron aires nuevos en la
politica econémica, ayudando a

desmontar los esquemas ideo-
l6gicos de las dos décadas an-
teriores (autarquia, nacionalismo,
reserva del mercado interior, et-
cétera). No consiguieron el cam-
bio politico hacia la democracia,
condicion indispensable para la
introduccion de ciertas reformas
bésicas —reconocimiento del de-
recho a la sindicacion y a la
huelga, por ejemplo—, pero re-
afirmaron a muchos componen-
tes de la clase politica y de la
sociedad espafiola en la necesi-
dad de una transicién hacia la
democracia vy, por tanto, hacia
un cambio en el modelo eco-
noémico. También dieron un so-
porte a los cambios estructurales
necesarios, no tanto por un im-
perativo teérico —el liberalismo
no era una doctrina bien vista en
aquella época, ni en las esferas
adictas al régimen ni en la opo-
sicion politica— como por la
fuerza de los hechos: la econo-
mia espanola necesitaba romper
los moldes de las restricciones,
prohibiciones, limitaciones y re-
gulaciones aun supervivientes.

El resultado de todo este con-
junto de influencias fue una poli-
tica que no avanzé sustancial-
mente hacia nuevas desregula-
ciones, y tuvo incluso algunos
retrocesos. No faltaron llamadas
de atencion, a cargo de econo-
mistas espafioles y también de or-
ganismos internacionales (OCDE,
Fondo Monetario Internacional,
Banco Mundial). Pero no hay que
olvidar que el entorno intelectual
de aquellos afios era de recelo
hacia la economia de mercado.
En las universidades se ensefiaba
keynesianismo, estructuralismoy
marxismo; Hayek era un perfecto
desconocido —salvo por su Ca-
mino de servidumbre— vy Fried-
man era objeto de chanzas y
criticas. Y la fe en la planifica-
cién —indicativa, si, pero también
coactiva— y en la capacidad del

Estado para manejar la economia
inspiraban la teoria econdémica do-
minante.

Lo que acabamos de descri-
bir en el terreno de las ideas
se repetia también en la politica.
La idea de que el régimen de
Franco era intervencionista y la
oposicion democratica era liberal
no se acomoda a la realidad.
Sirva de ejemplo la organizacion
del mercado de trabajo. Inicial-
mente, todo en este mercado
estaba sujeto a control adminis-
trativo: los contratos eran indefi-
nidos, el despido estaba severa-
mente restringido, los salarios se
fijaban directamente desde la Ad-
ministracion, se negaba el dere-
cho de huelga, y la sindicacion
se ejercia, pero obligatoriamente
y en el marco de los sindicatos
verticales. Con el paso del tiem-
po, hubo que hacer concesiones,
como la introduccion de la ne-
gociacion colectiva y las eleccio-
nes mas o menos libres a los
puestos en la Organizacion Sin-
dical, portillo por el cual se cola-
ron en ella los miembros de la
oposicién, principalmente de las
ilegales Comisiones Obreras.

Asimismo —«hecha la ley, he-
cha la trampa»— existian meca-
nismos extralegales de flexibili-
dad, como el retraso en las altas
en la seguridad social —una
forma de contratacion tempo-
ral— o el recurso a las horas ex-
tras, que dio de facto la flexibili-
dad salarial que la legislacién no
permitia. Pues bien, cuando la Or-
ganizacion Sindical empezo a es-
tar crecientemente dominada por
los comunistas, esos elementos
de flexibilidad desaparecieron,
con el apoyo, es verdad, del go-
bierno, que preferia la paz laboral
a la eficiencia econémica en los
afios finales del régimen. El re-
sultado fue la superindiciacion de
los salarios, el endurecimiento de
las condiciones de despido, las
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restricciones al uso de las horas
extras, etc.; un aumento de las
rigideces en el mercado de tra-
bajo cuyos efectos se hicieron
notar en la década siguiente, en
forma de desempleo creciente
hasta cotas impensables en los
anos sesenta.

En todo caso, los dirigentes de
la economia espafiola confiaban
mas en la capacidad de las co-
misiones de los planes de de-
sarrollo o en los informes de los
funcionarios y expertos que en
las fuerzas del mercado para orien-
tar el crecimiento econdmico. Se
reconocia, si, que algunas inter-
venciones eran excesivas, pero
inmediatamente se hacian pre-
sentes los grupos de interés para
impedir su desregulacion. Se pe-
dian libertades, pero mas politi-
cas y sindicales que econémicas.
Y el resultado era patente: una
economia todavia demasiado re-
cargada de controles, prohibicio-
nes, regulaciones e intervencio-
nes.

4. Los anos de la crisis
econdmica

«Aquellos polvos trajeron estos
lodos». Al analizar la evolucién
de la economia espafiola en los
anos setenta, se ponen de mani-
fiesto los efectos negativos de
aquel sistema econémico tan ale-
jado de una verdadera economia
de mercado: especializacion en
sectores sin futuro, provocada
por decisiones politicas; indus-
trias protegidas, fomentadas de
un modo algo artificioso, ahora
en crisis y sin futuro; mercados
rigidos, incapaces de adaptarse
a las condiciones cambiantes; pre-
cios controlados, que cumplian
numerosas funciones, pero no la
de ser guia racional de las deci-
siones econdmicas, y una actitud
generalizada de esperar el soco-

rro del Estado, no de la iniciativa
propia.

El cambio de mentalidad se
produjo, durante los afos de la
crisis econémica, gracias a una
conjuncién de acontecimientos.
En el plano politico, la transicidon
a la democracia obligd a intro-
ducir cambios en el modelo eco-
nomico. Se legalizaron los sin-
dicatos y las patronales como
reconocimiento de unos dere-
chos basicos, pasando a ser in-
mediatamente interlocutores del
gobierno para la elaboracién de
las politicas. La Constitucion fue
un molde nuevo, en el que hubo
que rehacer todas las leyes an-
teriores. Y habia también que dis-
tanciarse del modelo politico fran-
quista, por lo que urgia cambiar
sus leyes y sus regulaciones (to-
davia en 1992 era éste un argu-
mento, por lo que parece, deci-
sivo para proponer la abolicion
de las ordenanzas laborales, den-
tro del Programa de Convergen-
cia).

En el ambito de /as ideas, en
los afnos setenta y principios de
los ochenta las virtudes del mer-
cado libre se pusieron de mani-
fiesto, sobre todo a la vista del
fracaso del modelo intervencio-
nista para hacer frente a la crisis
economica. Son afos de auge
de las ideas liberales en eco-
nomia, que permitieron a los te6-
ricos y a los politicos adoptar
cambios desreguladores y priva-
tizadores que afios atras no hu-
biesen sido posibles.

El tercer factor del cambio fue-
ron los condicionantes exteriores.
Para intensificar nuestros inter-
cambios comerciales y atraer nue-
vas inversiones extranjeras, de-
biamos adaptar nuestra legis-
lacion, haciéndola mas liberal.
También nuestra aproximacion
a la Comunidad Europea exigia
un desmantelamiento del apara-

to proteccionista e interventor, y
los mismos aires corrian en el
GATT. Las recomendaciones de
la OCDE y de otros organismos
internacionales empujaron, asi-
mismo, a los gobiernos espafio-
les hacia reformas liberalizadoras.
Y el fracasado experimento in-
tervencionista, nacionalizador, re-
distribuidor y keynesiano de Mit-
terrand, de un lado, y el ardor
con que britanicos y norteameri-
canos votaron a Margaret That-
cher y Ronald Reagan, con sus
programa liberales, de otro, apor-
taron algo también a la renova-
cién mental en nuestro pais.

Evidencia del fracaso del mo-
delo intervencionista, evoluciéon
de las ideas tedricas y politicas,
necesidad de reglas nuevas den-
tro de los nuevos moldes de la
democracia, ejemplo y presion de
otros paises y de los organismos
internacionales vy, /last but not
least, la presion de los hechos
—Ila economia maniatada no fun-
cionaba, no podia funcionar—,
explican el cambio de aires que
se nota a partir de /os Pactos de
La Moncloa, en 1977, y que se
consolida cuando en la Consti-
tucién de 1978 se consagra la
economia de mercado como for-
ma de nuestro sistema econdé-
mico.

Los Pactos de 1977 incluian un
programa de saneamiento y otro
de reforma. El primero, de ca-
racter eminentemente estabiliza-
dor, se llevo a cabo con rapidez.
El segundo, que incluia las me-
didas liberalizadoras y desregu-
ladoras, conocié altibajos y re-
trocesos, por muchas causas. La
liberalizacién de los mercados fi-
nancieros chocé con las necesi-
dades de financiacion del déficit
publico. La lentitud de la reforma
dio tiempo a los grupos de inte-
reses a organizarse y frenarla. La
debilidad del gobierno centrista
lo hacia poco apto para un cam-
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bio de esa envergadura, y sus va-
cilaciones y falta de voluntad po-
litica lo hacian blanco facil de los
oponentes a la liberalizacion. Di-
gamos, en suma, que la teoria
era clara, pero no se encontraba
el momento adecuado para po-
nerla por obra, y también que no
todos los que la debian aplicar
estaban suficientemente conven-
cidos de su importancia y de su
urgencia.

5. El gobierno socialista

En una aparente paradoja, co-
rrespondio al gobierno socialista,
ganador en las elecciones de oc-
tubre de 1982, poner en practica
el nucleo principal del programa
liberalizador, que ya estaba enun-
ciado en los Pactos de La Mon-
cloa, en las recomendaciones de
los expertos y en los consejos
de los organismos internaciona-
les. Fue una paradoja porque el
programa electoral que habian vo-
tado los electores era todo menos
liberalizador. Pero fue una para-
doja sélo aparente, porque en
1982 no habia lugar para otro mo-
delo econémico que no fuese el
de economia de mercado en un
marco liberalizador.

El hecho es que el gobierno
socialista tuvo la claridad de ideas
necesaria para seguir adelante
con el programa interrumpido
por los ultimos gobiernos de
Unién de Centro Democratico, la
voluntad politica para llevarlo a
cabo, y la fuerza que da una hol-
gada mayoria absoluta en el Par-
lamento, pero con retrocesos y
reticencias.

lll. REGULACION Y
DESREGULACION EN
LOS ANOS OCHENTA

Sobre la base histoérica sefa-
lada antes, asistimos en los afos

ochenta a un proceso que, sobre
una tendencia liberalizadora y
desreguladora, incluye manifes-
taciones distintas, que exigen al-
gun comentario. En todo caso,
el punto de partida de este anéa-
lisis lo constituye la genérica vo-
luntad liberalizadora, ya sefalada.

1. Condicionantes politicos y
sociales

Las limitaciones sociales y po-
liticas a ese proceso han de ser
subrayadas desde el principio. To-
memos el mercado de trabajo
como ejemplo: cuando en 1977
se aprueban los primeros sin-
dicatos y patronales, se estaba
iniciando un proceso de enrique-
cimiento y diversificacion insti-
tucional de singular importancia.
Independientemente de su afilia-
cion y de su conexion con las
bases, se ofrecié a los sindicatos
y alas patronales con un minimo
de representacion la condicion
de interlocutores del gobierno en
la elaboracion de las politicas eco-
nomicas. Por tanto, los desarro-
llos futuros en la regulacién de
los mercados laborales vendran
condicionados por la voluntad po-
litica de reconocer ese papel a
esas instituciones.

Siguiendo con el mismo ejem-
plo —el mercado de trabajo—,
podemos ver como las circuns-
tancias de un momento pueden
exigir un tipo de actuaciones que
luego pueden resultar inade-
cuadas, pero que los «derechos
adquiridos» o los precedentes
sentados hacen dificil cambiar.
La politica econémica de sanea-
miento y reforma iniciada en 1977
implicaba una mayor flexibilidad
de plantillas y una moderaciéon
salarial que permitiesen recom-
poner la cuenta de resultados de
las empresas como paso previo
a la recuperacién de la inversion

y de la produccién. Ello llevaba
consigo la necesidad de que el
Estado asumiese los costes so-
ciales de la reconversiéon (jubi-
laciones anticipadas, seguro de
desempleo, subvenciones a los
nuevos contratos, etc.), asi como
las concesiones a los sindicatos
(actuaciones monopolisticas en
el mercado de trabajo, reconoci-
miento de un poder que no se
compaginaba con su afiliacion,
subvenciones con cargo al pre-
supuesto publico, etc.), con el
proposito de que aceptasen los
sacrificios demandados a los tra-
bajadores. Se establecieron asi
condicionantes estructurales que
luego, llegada la recuperacién
econdmica, el gobierno intentd
corregir, provocando la repulsa
sindical y la huelga general del
14 de diciembre de 1988, tras la
cual el gobierno renuncio a su
proposito de reduccién del gasto
publico y de aumento de la flexi-
bilidad en el mercado de trabajo.
El intento de llevar a cabo esas
medidas después del fracaso del
Plan de Competitividad de 1991
motivé una segunda huelga ge-
neral el 28 de mayo de 1992, y
no estan claros aun los efectos
que tendra para el futuro de la
desregulacion laboral en Espafia.

Una primera conclusion de
esta historia es que /os avances
y retrocesos del proceso desre-
gulador se insertan en un juego
de intereses y presiones politicos,
economicos y sociales que no se
pueden ignorar.

2. Conservar cuota de poder

Otra caracteristica de los re-
trocesos y limitaciones del pro-
ceso liberalizador es la ideologia
socialista del gobierno que, aun-
que mitigada en su aplicacion,
sigue vigente, al menos como re-
térica (y, probablemente, mas
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que retérica). Esto se aprecia cla-
ramente en sectores como la edu-
cacion, pero también en la em-
presa publica, el transporte y las
telecomunicaciones, etc., y se ca-
racteriza por una voluntad de es-
tar presente, de no renunciar al
control final de las actividades
productivas, sea a través de las
empresas publicas, sea mediante
la regulacion.

Esta parece ser, en definitiva,
una de las motivaciones de la to-
davia elevada presencia de em-
presas publicas en los sectores
eléctrico (Endesa), comunicacio-
nes (Telefénica), transporte (Ibe-
ria, Aviaco, Renfe, etc.) y banca
(Grupo Argentaria). En efecto, a
pesar de las criticas dirigidas a
dichas empresas, a pesar de sus
resultados, a menudo insatisfac-
torios, y de su crisis de identidad,
la reticencia del gobierno espafiol
a la privatizacién de muchas de
ellas se puede entender como el
deseo de mantener una cuota de
poder en determinados sectores
productivos (algunos de ellos se
pueden llamar claves, por razo-
nes de defensa, por ejemplo, pero
dificilmente se puede aplicar ese
criterio a otras muchas empresas
publicas).

Lo mismo se puede decir de
la existencia de clausulas que
permiten al gobierno, en un mo-
mento determinado, alterar de-
cisiones privadas, interferir los me-
canismos de mercado, cambiar
producciones y precios, etc., en
sectores importantes de la acti-
vidad economica. ¢ Se trata quiza
del deseo de no perder el control
altimo de la situacion? ¢ De des-
confianza en los mecanismos de
mercado? ¢ De retener el ejercicio
de un poder politico, aunque sea
potencial? Sea lo que fuere, la
conservacion de una «cabeza de
playay» publica en las decisiones
privadas importantes no deja de
ser un factor distorsionador, vy,

aunque se tenga una gran con-
fianza en que ese poder nunca
se ejercera, su misma existencia
es ya nociva: condiciona las de-
cisiones privadas a un genérico
«visto bueno» gubernamental, se
presta al ejercicio de presiones
por razones extraeconémicas, in-
troduce un factor de incertidum-
bre en las decisiones de inver-
sion, etcétera.

La Ley de Ordenacién de los
Transportes Terrestres de 1987
puede servir de muestra de lo
que aqui se dice. Junto a in-
dudables progresos, como una
mayor flexibilidad en las conce-
siones y la ruptura de la arcaica
subordinacion de la carretera al
ferrocarril, las minucias reglamen-
tistas ahogan sus posibilidades
liberalizadoras. En efecto, la Ad-
ministracion se reserva el dere-
cho aregular la oferta, establecer
tarifas y planificar los distintos ti-
pos de transporte; sobre la regla
general de la libertad en el trans-
porte por carretera, se contempla
un numero tal de excepciones
que aquella libertad deja de serlo;
en el transporte regular de viaje-
ros, la Administracién conserva
amplios poderes para unificar ser-
vicios, rescatar concesiones, et-
cétera. Y los supuestos de inter-
vencion son siempre genéricos:
«promover el maximo aprovecha-
miento de los recursos y la eficaz
prestacion de los serviciosy, «pro-
mover la productividad», «por
razones de ordenacion del trans-
portey, «por razones extraordina-
rias de interés publico», etcéte-
ra (3).

Los ejemplos en este sentido
se podrian multiplicar: la Ley de
Ordenacion de las Telecomuni-
caciones es uno de ellos, o el
proyecto de Ley de Ordenacion
del Sector Petrolero, que man-
tiene la fijacion de precios maxi-
mos para la venta de carburantes
al publico (¢una forma de mani-

pular el indice de precios de
consumo?). Es verdad que se pre-
senta como una medida transi-
toria de proteccion al consumi-
dor, que desaparecera cuando
haya suficiente competencia en
el mercado, pero, ¢para qué
existe la legislacion de defensa
de la competencia? ;O es que el
controlador publico necesita dos
mecanismos de control, algo asi
como tirantes y cinturén?

Un ultimo ejemplo en este or-
den de cosas: el proyecto de Ley
de Incentivos Fiscales a la Parti-
cipacién en las Actividades de
Interés General (ley de mece-
nazgo), un proyecto restrictivo,
intervencionista, burocratico, que
concede escasos incentivos y es-
tablece, a cambio, exigentes con-
troles, en una muestra de des-
confianza en la iniciativa privada
y de sometimiento de la regula-
cion a la recaudacion.

Segunda conclusion, pues: /a
desregulacion no siempre tiene
lugar con suficiente amplitud o
profundidad porque el gobierno
desea mantener cuotas de poder,
mecanismos de control, posibili-
dades de decir «<no» a algo o a
alguien. Muy humano —muy po-
litco—, pero muy lamentable
para la eficiencia econémica.

3. Los condicionantes
exteriores

Ya sefalamos antes que uno
de los motores del cambio insti-
tucional y regulador en Espafna
fue la necesidad de adaptar los
objetivos y los instrumentos al
nuevo marco politico y legislativo
que fue la Constitucion de 1978.
Pues bien, algo parecido ocurrio
con la adhesion a la CE, en 1986,
y luego con la transicion hacia el
mercado unico.

La adaptacion de la legislacion
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espariola a la comunitaria supuso
un cambio importante en el que
se aprecio un avance liberaliza-
dor, hecho posible por el menor
intervencionismo de la legislacion
de los Doce, en comparacion con
el vigente en nuestro pais. El cam-
bio fue patente, sobre todo en la
revision de tarifas arancelarias, en
los mecanismos de proteccion
frente a las importaciones y en
los de promocién de las expor-
taciones, pero ademas, se exten-
dié inmediatamente a otros mu-
chos ambitos: liberalizacion de
mercados e instituciones finan-
cieras, inversiones y cambios,
ayudas a empresas y sectores,
homologacion y armonizacion, et-
cétera.

Pero el proceso de desregula-
cioén vinculado a nuestra adhe-
sion a la CE es, al mismo tiempo,
un proceso ambiguo: no en su
comienzo, que ha sido muy claro
para nosotros, pero si en su final.
Porque el futuro —proteccionista
. 0 librecambista, intervencionista
o liberal— de la CE dista mucho
de estar definido, como muestra
la frecuencia con que, en medios
comunitarios, se habla ahora de
la necesidad de una politica in-
dustrial europea. Porque no esta
claro si vamos hacia una Co-
mision Europea fuerte —un ver-
dadero poder ejecutivo suprana-
cional— o hacia férmulas que
retengan el poder en los gobier-
nos nacionales. Porque no co-
nocemos el futuro de las reglas
hoy vigentes —de armonizacién,
por ejemplo, o el principio de sub-
sidiariedad, o la ampliacién de
los recursos de la CE, etc.—, ni
su extension a nuevos ambitos
(sociales y laborales, por ejem-
plo), etc., y, en definitiva, si ca-
minamos o no hacia una unién
politica. Porque el papel de la CE
en la Ronda Uruguay no es cla-
ramente liberalizador. Porque la
politica agricola comun sigue ahi,

con su tinte proteccionista, pese
a los intentos de superarla. Y
todo esto no resulta indiferente
a la sociedad espafola.

Tercera conclusion, pues: /a
apertura exterior fue, desde los
anos cincuenta, un gran motor
para la liberalizacion y desregu-
lacion de la economia espariola.
El futuro no depende ya de no-
sotros, o al menos no depende
solo de nosotros: pero no se trata
de un futuro claro en cuanto que
en la Comunidad Europea se da
la misma tension entre librecam-
bio y proteccionismo, entre in-
tervencion y desregulacion, que
se da también en la economia
espariola. Es verdad que la ban-
dera levantada en Europa es la
de la liberalizacion, pero las po-
liticas, las conductas concretas
y el discurso politico van, con de-
masiada frecuencia, por la via
contraria.

4. El programa de convergencia

Después de los acuerdos de
Maastricht (diciembre de 1991),
los paises comunitarios se han
enfrentado a la elaboracion de
programas de adaptacion de sus
economias a las condiciones exi-
gidas para la convergencia no-
minal, de cara a la futura union
econdémica y monetaria. El go-
bierno espariol fue uno de los pri-
meros en reaccionar a ese reto,
y elabor6 en 1992 un programa
que, pese a ser inconcreto en al-
gunos puntos, excesivamente op-
timista en otros, y algo volunta-
rista en su conjunto, mostro,
entre otros caracteres, la clara vo-
luntad politica de conseguir la
convergencia nominal, asi como
la adopcion de medidas desre-
guladoras y liberalizadoras, ade-
mas de las referentes a tipos de
cambio, tipos de interés, déficit
publico e inflacion.

Las medidas desreguladoras
incluidas en el Programa de Con-
vergencia y en otras disposicio-
nes adoptadas a mediados de
1992 se refieren a ambitos diver-
sos: la reforma del INEM, de la
proteccion por desempleo y de
los contratos de trabajo, la de la
sanidad publica, la de algunos
servicios, etc. Sus motivaciones
son también diversas.

Las medidas laborales parecen
dirigidas a introducir cambios en
el lado de la oferta, a fin de fo-
mentar la creacion de empleo y
moderar el crecimiento de los sa-
larios mediante la reduccion del
poder sindical (ley de huelga), la
busqueda de empleo por los pa-
rados (al restringir las condicio-
nes de percepcion del seguro de
desempleo), la flexibilizacion del
mercado laboral (incluido el anun-
cio de un abaratamiento del des-
pido), etc. También se pretende
reducir el gasto publico conte-
niendo el déficit del INEM.

La evolucién de la inflaciéon en
los ultimos afios ha llevado al go-
bierno a pensar que la falta de
competencia en numerosos mer-
cados de servicios ha provocado
aumentos de precios muy supe-
riores a los de la industria, mas
abierta a la competencia exterior.
De ahi el anuncio de medidas des-
reguladoras y liberalizadoras, pen-
dientes aun de concretar, dirigi-
das al transporte (principalmente
de mercancias y pasajeros por
carretera), a las profesiones libe-
rales, a los talleres de reparacion
de automoviles, a la comercia-
lizacion de medicamentos, etcé-
tera, previo el informe del Tri-
bunal de Defensa de la Com-
petencia, que ya se publico para
las profesiones.

Las medidas dirigidas a refor-
mar el sistema nacional de la sa-
lud pretenden reducir el fuerte
crecimiento del gasto sanitario,
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mediante una reduccién de las
prestaciones gratuitas por ser-
vicios médicos y productos far-
macéuticos. Medidas para ello se-
ran la mayor participacion de los
usuarios en el pago de los ser-
vicios y medicamentos, la per-
secucion del fraude, la revision
de la politica de financiacion de
medicamentos, la produccion ma-
siva de farmacos genéricos, la
modificacion de los margenes
comerciales de las farmacias, la
supresion de las barreras a la com-
petencia en este sector, la revision
de la gestion y contratacion de
personal sanitario, etcétera.

En resumen, e/ Programa de
Convergencia avanza en la linea
de la desregulacion, con tres ob-
jetivos principales: la flexibiliza-
cion del mercado de trabajo, la
reduccion de las presiones infla-
cionistas (mediante el fomento de
la competencia en los servicios)
y la reduccion del déficit publico.
El anuncio y la puesta en marcha
de las medidas concretas mues-
tra, de un lado, la voluntad gené-
rica del gobierno de avanzar en
la linea liberalizadora, y, de otro,
la existencia de obstaculos (gru-
pos de intereses, oposicion poli-
tica, temores a la pérdida de
apoyo popular, inercia de la Ad-
ministracion, retraso en el estudio
de los asuntos, etc.). De ahi que
se aprovechen «coartadas» exte-
riores —«lo acordado en Maas-
tricht lo exigen— para impulsar
este tipo de reformas.

5. Ausencia de un programa
liberalizador

La puesta en practica de las
medidas privatizadoras y desre-
guladoras resulta, de hecho, difi-
cil, por la ausencia de un verda-
dero programa liberalizador, que
se pone de manifiesto, por ejem-

plo, en la falta de un horizonte
claro en las privatizaciones pu-
blicas (pero también en otros te-
mas, como el variado paquete de
medidas desreguladoras incluido
en el Programa de Convergen-
cia). ; Qué objeto tiene la division
del INI entre empresas con be-
neficios —Teneo— y con pérdi-
das? ;Hasta donde se avanzara
en las privatizaciones de Iberia,
Endesa, Telefonica, Repsol, etc.?
¢ Qué significado tienen las in-
versiones de algunas de esas em-
presas en Hispanoamérica? (y si
es una razon de supervivencia en
un mundo globalizado, ¢no es lle-
gada la hora de privatizarlas para
no desvirtuar su funcién de em-
presas publicas? Porque ¢qué ha-
cen las empresas publicas es-
pafolas transportando viajeros
en Chile o prestando servicios te-
lefénicos en Argentina?). Y lo que
se dice de las empresas publicas
se puede extender a otros mu-
chos campos. Con todo, la ca-
rencia de un programa privatiza-
dor y desregulador no es muy
de extrafiar en un gobierno so-
cialista.

La ausencia de ese programa
se pone de manifiesto también
en la adecuacion pragmatica a
situaciones transitorias, en detri-
mento de la racionalidad y de la
eficiencia. Por ejemplo, se hizo
un considerable esfuerzo en po-
litica industrial, a partir de 1983,
dirigido a la reconversion indus-
trial, pero ese esfuerzo se sus-
pendi6 con la llegada de la re-
cuperaciéon econémica, dejando
sectores 0 empresas en una Si-
tuacién precaria que ha explo-
tado, econdmica, social y politi-
camente, a principios de los
noventa, para dar paso, proba-
blemente, a una nueva ola de re-
conversiones; y algo parecido ha
ocurrido con el saneamiento de
empresas publicas, ahora forzado
por la Comunidad Europea al res-

tringir las ayudas publicas a sec-
tores y empresas en crisis.

Pero todo esto no es sino una
manifestacion, a nivel inferior, de
la falta de un norte claro para la
politica econémica (sobre todo
a partir de los intentos de enfriar
la economia espafiola, en 1989-
1992); de la frecuente redefinicion
de las medidas en funcion de ob-
Jetivos socio-politicos a corto
plazo (propuesta de Pacto de
Competitividad en 1991, aban-
dono posterior del Pacto, anun-
cio de Presupuesto contractivo
para 1992, Presupuesto expan-
sivo para 1992, intento de recu-
perar el control presupuestario a
principios de 1992, Plan de Con-
vergencia en la primavera de
1992, etc.), y de la falta de cohe-
rencia entre esas politicas (como
el repetidamente sefialado con-
flicto entre la politica monetaria
contractiva y la politica fiscal ex-
pansiva en la segunda mitad de
los ochenta). Este marco no se
presta a un programa ordenado
y sistematico de desregulacion y
liberalizacion. Y todo ello se com-
bina con otros problemas espe-
cificos, manifestaciones de inter-
ferencias y descoordinacion de
politicas, de inercias no comba-
tidas, de problemas escondidos
debajo de la alfombra:

¢ [ a interferencia fiscal. Los do-
lores de cabeza que ha provo-
cado la Ley de Tratamiento Fiscal
de Activos Financieros, de 1985,
son soélo un ejemplo de como la
necesidad de conservar el control
fiscal lleva a un exceso de regu-
lacion e intervencionismo, y lo
mismo ha ocurrido en los mer-
cados hipotecarios, en las ope-
raciones financieras con el exte-
rior, etc. Y, en un ambito distinto,
ocurrira con el Proyecto de Ley
de Incentivos Fiscales a la parti-
cipacién de la sociedad civil en
actividades de interés general (ley
de mecenazgo), un proyecto res-
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trictivo, intervencionista y buro-
cratico, poco alentador, descon-
fiado y recaudador, como ya se
ha dicho.

* [a proliferacion de regime-
nes autonomicos implicados en
un amplio conjunto de acciones
dirigidas a ganar prestigio, solu-
cionar problemas locales, montar
sus estructuras de poder, crear
sus empresas publicas y sus bu-
rocracias, etc., lo que dificulta
una politica coherente de libera-
lizacion a escala nacional (y la
diversidad de actuaciones, ins-
trumentos y objetivos de sus po-
liticas industriales puede servir de
ejemplo paradigmatico).

e [a no resolucion del pro-
blema del déficit publico. Esto po-
dria ser un incentivo para avanzar
en la carrera de la liberalizacion
—de hecho, algunas privatizacio-
nes de servicios publicos han te-
nido este origen—, pero ya se ve
que el problema tiene una en-
vergadura superior a la mera re-
duccién de gastos, cuando la
reduccion del déficit resulta tan
laboriosa.

e Como una parte de lo dicho
en el parrafo anterior, /a no reso-
lucion de los problemas de la fun-
cion publica plantea al gobierno
el dilema de qué hacer con un
numero elevado de funcionarios
que, en un estado mas desregu-
lado y liberal, no tendrian razén
de ser; un problema importante
al que nadie ha intentado hacer
frente hasta ahora.

IV. CONCLUSIONES:
UNA MIRADA AL FUTURO

Cuando se contempla el pro-
ceso de liberalizacién, desregu-
lacion y desintervencion de la eco-
nomia espafola desde 1939, uno
no puede menos que asombrarse
por el progreso conseguido. Pero

cuando se compara nuestra eco-
nomia con la de otros paises
avanzados, encontramos aun un
cierto retraso. Cuando nos com-
paramos con el ideal de una eco-
nomia de mercado —no ya el
ideal del mero «Estado gen-
darmep, sino el de una economia
libre y eficiente, con toda la par-
ticipacion publica que sea nece-
saria—, nos hacemos aun mas
conscientes de que estamos muy
lejos de la meta. Y cuando vemos
la actitud de nuestras autoridades
ante esta tarea, no podemos me-
nos que sentir un cierto des-
animo.

La economia espafiola se ha
liberalizado, en el pasado, gracias
a situaciones criticas que nos han
hecho tomar conciencia de la ne-
cesidad y urgencia del proyecto
(1959, 1977), y gracias también a
los ejemplos o las presiones ex-
teriores (1959, 1977, 1986, 1992).
La influencia de las ideas no ha
sido despreciable, pero tampoco
muy importante, porque el nues-
tro, lamentablemente, no ha sido
nunca un pais de liberales. En
todo caso, la necesidad de libe-
ralizar se vuelve virtud cuando se
agota el modelo de crecimiento
franquista, cuando hay que sos-
tener la democracia en medio de
una crisis econdmica de grandes
proporciones, o cuando nos ju-
gamos la permanencia en la CE
o en la entrada en la Unién Eco-
noémica y Monetaria.

Los ultimos afios nos ponen
ante un programa desregulador
y liberalizador con dos caracteres
positivos: 1) una voluntad politica
genérica de avanzar en este sen-
tido, por la influencia de las ideas
y por la presién de los hechos, y
2) la presion exterior, manifes-
tada principal —pero no unica-
mente— en los condicionantes
impuestos por nuestro ingreso en
la Comunidad Europea y por los
acuerdos de Maastricht.

Pero, junto a estos factores de
impulso, aparecen otros que ac-
tdan en sentido contrario: 1) La
falta de una definicion clara y glo-
bal del programa liberalizador, re-
flejo quiza de la ausencia de un
norte claro en nuestra politica
econdomica, de la influencia de
factores transitorios (que acon-
sejan actitudes de tira y afloja,
en las que la liberalizacion sale
siempre perjudicada), de la in-
coherencia de las politicas eco-
noémicas, de la pluralidad de
objetivos, instrumentos y actua-
ciones de un pais con un Estado
central y diecisiete gobiernos
autonémicos, de la necesidad de
recaudar a toda costa (y de un
déficit publico que no se ha que-
rido o podido suprimir en los
afos de auge), de la presencia
continua de una funcion publica
no controlada, etc.: es decir, de
los «demonios familiares» de
nuestra politica econdémica. 2) La
existencia de grupos de presion,
condicionantes sociales y politi-
cos, precedentes y derechos ad-
quiridos, y otros frenos al avance
de la liberalizacion. 3) Y, final-
mente, el deseo del gobierno so-
cialista de conservar una cuota
de poder, un derecho de veto o
de control, la posibilidad de in-
tervenir cuando parezca conve-
niente, lo que le lieva a dejar siem-
pre el portillo abierto a la in-
tervencion.

Para seguir avanzando en el
programa liberalizador, hay que
disponer de un mapa del terreno
y del camino a seguir. El mapa
ya lo conocemos: mercado Uni-
COo, espacio econdmico europeo,
competencia de los paises del
Este de Europa y de los en vias
de desarrollo, formacién de blo-
ques econdmicos en el Paci-
fico y en América Latina, glo-
balizacion, competencia crecien-
te, énfasis en calidad, tecnologia
y diferenciacion de productos
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como armas competitivas (mas
alla del precio), proteccion del me-
dio ambiente, etcétera.

Ahora hay que disenar el ca-
mino a seguir en ese mundo com-
petitivo que nos aguarda. La meta
de la politica de desregulacion
debe ser la eficiencia economica,
que debe sostener otras acciones
paralelas, como la reduccion del
gasto publico innecesario y las
ineficiencias impositivas. Las ex-
cepciones que se hagan de-
ben ser eso, excepciones, debi-
damente justificadas, con objeti-
vos y medios especificos, discu-
tidas publicamente y sometidas
a un calendario y a un segui-
miento. Fuera de esto, /a regla
debe ser el menor nivel de regu-
lacion posible.

Las regulaciones dirigidas a fi-
Jar el marco en que actua la eco-
nomia de mercado deben estar
bien definidas. Las que persiguen
nuestra adecuacion a la CE, tam-
bién, pero, sobre todo, deben es-
tar sometidas a un criterio supe-
rior —la eficiencia ya sefialada—,
que hara que vayamos mas alla
de la CE cuando lo exija el bie-
nestar del pais.

Las dreas prioritarias deben es-
tablecerse en funcién de los ob-
jetivos de la politica econdémica
nacional: crecimiento, competi-
tividad, estabilidad. Esto afecta al
mercado laboral, a los mercados
financieros, a la investigacion y
desarrollo, a la formacién, a la
competencia, a las infraestructu-
ras y a los servicios bésicos, prin-
cipalmente.

Por encima de todo, hace falta
un gobierno decidido y fuerte, ca-
paz de avanzar sin pausas en el
proceso liberalizador y privatiza-
dor, no por razones ideologicas
o por presiones del momento,
sino por convencimiento, y capaz
de entender que no es posible
hacer la tortilla sin romper los

huevos; es decir, capaz de en-
tender que no debe conservar re-
sortes de poder en todas las po-
siciones «por si acaso» hacen
falta en el futuro.

Otra cosa es que el gobierno
actual esté en condiciones de ha-
cerlo, debido a sus condicionan-
tes politicos (tendencias dentro
del partido socialista, enfrenta-
miento con los sindicatos, des-
gaste tras diez afios de gobierno,
pérdida de credibilidad en cues-
tiones de ética publica, etc.). Y
otra cosa aun mas dificil es que
la sociedad espafiola esté dis-
puesta a jugar con esas nuevas
reglas —libertad, competencia,
eficiencia—, renunciando al pa-
raguas protector de la regulacion
y apostando por la libre iniciativa
con el minimo de trabas legales,
pero con un buen soporte insti-
tucional y moral.

NOTAS

(1) Miton y Rose FrieomaN, «The tide in
the affairs of men», en A. Anperson y D. L.
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