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Resumen: Este artículo pretende arrojar luz sobre las consultas del Go-
bierno a los representantes del mundo empresarial en los meses que 
precedieron a la firma de los llamados Pactos de la Moncloa en oc-
tubre de 1977. La hipótesis que guía las siguientes páginas es el con-
vencimiento de que estos encuentros entre miembros del Gobierno 
de Adolfo Suárez y delegados de la patronal CEOE contienen cla-
ves importantes acerca de las relaciones establecidas entre el mundo 
económico y los primeros Gobiernos de la democracia, así como so-
bre la posible influencia que pudo ejercer el empresariado organizado 
en ámbitos como la política de rentas, el sistema tributario o la re-
forma de la Seguridad Social. Este trabajo se basa en una documen-
tación inédita: los informes reservados de aquellas reuniones que ela-
boraron los delegados de la CEOE y que han sido conservados en el 
fondo personal del que fuera primer presidente de la patronal, Carlos 
Ferrer Salat. A modo de actas, estos informes, junto con otros docu-
mentos internos, nos permiten acceder a una información más precisa 
sobre los temas tratados, y sobre los intentos del empresariado por in-
cidir en la agenda reformista del primer Gobierno de la Transición 
avalado por las urnas.
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Abstract: This article aims to shed light on the government’s consultations 
with businessmen, in the months preceding the signing of the so-called 
Moncloa Pacts in October 1977. The following pages are guided by 
the hypothesis that the meetings between Adolfo Suárez’s government 
and the CEOE employers’ association contain important clues about 
the relationships established between the economic world and the first 
democratic governments, as well as the influence that organised busi-
ness could exert on income policy, the tax system and Social Security 
reform. This work is based on unpublished documentation: the con-
fidential minutes of those meetings that were prepared by the CEOE 
delegates and that have been preserved in the personal archive of Car-
los Ferrer Salat, the former first president of the employers’ associa-
tion. These reports and other internal documents provide us with more 
precise information on the issues discussed, as well as on the attempts 
made by business leaders to influence the reformist agenda of the first 
democratically elected government of the Transition.

Keywords: Spanish transition to democracy, Moncloa Pacts, business 
organisations, lobby groups, Adolfo Suárez.

La Transición, una fascinación inagotable

El amplio descontento en el que parece instalada actualmente 
la sociedad española  1 ha sido el escenario propicio para un extenso 
cuestionamiento de los paradigmas dominantes forjados durante 
la Transición, lo cual viene a confirmar que «la representación 
del pasado cambia a medida que se transforma la experiencia  del 
presente»  2. Sin compartir la visión del proceso de construcción 
del  Estado democrático como origen de todos los males que nos 
acechan, sí parece oportuno un distanciamiento crítico de la narra-
tiva sin fisuras sobre este periodo; un modelo que había gozado de 
un consenso apreciable hasta el punto de constituirse en relato he-
gemónico con una función reproductiva del nuevo orden estable-
cido tras el final de la dictadura  3.

1  Los datos del Centro de Investigaciones Sociológicas o el Eurobarómetro de 
los últimos años son una buena muestra de esta tendencia.

2  Santos Juliá: «Anomalía, dolor y fracaso de España», Claves de Razón Prác-
tica, 66 (1996), pp. 10-21.

3  Todavía en 2010, un 80  por  100 de los españoles se mostraba orgulloso de 
la Transición. Emilio Lamo de Espinosa: «¿La segunda Transición?», en José Juan 
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En la arena política, la polarización de las últimas décadas  4 ha 
alimentado una retórica revisionista que exige la prescripción del 
relato oficial del albor democrático. Perdida su solidez como hecho 
fundacional de una religión civil, y en plena era de disolución de 
antiguas certidumbres, algunas de las lecturas revisionistas del pro-
ceso democratizador partieron de los sectores conservadores en los 
años noventa, como reflejo de un «deslizamiento de la derecha so-
cial y política hacia un neoconservadurismo radical»  5.

Esta fecunda revisión de nuestro pasado más reciente en el de-
bate público ha tenido su reflejo en la producción historiográfica 
del periodo, hasta el punto de hacer de la Transición un «polo de 
atracción para los investigadores»  6, aunque con cierto retraso frente 
a otras disciplinas y en detrimento de otros momentos de nuestra 
historia  7. Además, y como acostumbra a suceder con todos aque-
llos procesos de cambio coronados por el éxito, estos suelen llevar 
consigo su instrumentalización, fenómeno que exige del historia-
dor profesional una lucha permanente contra reescrituras interesa-
das con una «elevada funcionalidad política» que rehúsan explicar 
«qué fue exactamente la transición»  8.

En el fértil campo de la historiografía transicional, y tras una 
fase inicial de «sobreestimación» de los liderazgos, sobrevino una 
diversificación de planteamientos conceptuales que otorgó una ma-
yor atención a las variables sociales, económicas, jurídicas y cul-
turales frente al enfoque exclusivamente político. Décadas más 
tarde, los nuevos estudios respaldarán el protagonismo de la so-

Toharia (coord.): Pulso de España 2010. Un informe sociológico, Madrid, Biblioteca 
Nueva, 2010, pp. 47-68, esp. p. 48.

4  Gonzalo Pasamar: «Los relatos escépticos sobre la Transición española: ori-
gen y claves políticas e interpretativas», Les Cahiers de Framespa, 27 (2018).

5  Javier Tusell: «El revisionismo histórico español», El País, 8 de julio de 2004.
6  Julio Pérez: «La Transición a la democracia como modelo analítico para la 

historia del presente: un balance crítico», en Rafael Quirosa-Cheyrouze (coord.): 
Historia de la Transición. Los inicios del proceso democratizador, Madrid, Biblioteca 
Nueva, 2007, pp. 61-76, esp. p. 66.

7  Juan Sánchez: «La historia del tiempo presente en España y los estudios so-
bre la Transición democrática española», en Rafael Quirosa-Cheyrouze (coord.): 
Historia de la Transición. Los inicios del proceso democratizador, Madrid, Biblioteca 
Nueva, 2007, pp. 45-59, esp. p. 55.

8  Carme Molinero y Pere Ysàs: La Transición. Historia y relatos, Madrid, Si-
glo XXI, 2018, p. 244.
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ciedad civil, las elites políticas y los actores colectivos en el pro-
ceso democratizador, miradas que en conjunto no deben conside-
rarse irreconciliables  9.

En lo que concierne a los aspectos abordados en este artículo, 
determinadas materias que no quedaron resueltas en los trabajos 
pioneros, como las relaciones de poder entre la oligarquía econó-
mica y la clase política, el papel del diálogo social en la legitimación 
del proceso de cambio político o la capacidad de influencia del em-
presariado en la configuración y posterior evolución del sistema tri-
butario o la legislación laboral, se abrirán paso en los últimos años 
como líneas de investigación revalorizadas.

En los años ochenta, la iniciativa en el estudio del papel de los 
empresarios en la Transición correspondió a los sociólogos y poli-
tólogos, pero a finales de esa década una nueva generación de his-
toriadores ya constataba que se estaba mitigando el vacío historio-
gráfico sobre las organizaciones patronales y empresariales en la 
España contemporánea  10. Décadas más tarde, podemos decir que 
el vacío es aún menor, aunque continúa siendo un campo de estu-
dio «a oleadas», muy condicionado por la concesión de proyectos 
de investigación sobre esta temática y por un acceso restringido a 
las fuentes primarias  11.

9  Un balance de la historiografía sobre la Transición desbordaría los propósi-
tos de este artículo. Para este cometido son de consulta obligada: Álvaro Soto: «Ni 
modélica ni fracasada. La transición a la democracia en España: 1975-1982», Ín-
dice Histórico Español, 125 (2012), pp. 117-156, y Pere Ysàs: «Ni modèlica ni im-
modèlica. La transició des de la historiografia», Franquisme & Transició, 1 (2013), 
pp.  273-308. Sobre la emergencia del estudio de las elites y su papel en la histo-
riografía contemporánea española, véase Pedro Carasa: «Élites contemporáneas: 
una visión transversal e interdisciplinar», en Manuel Redero y María Dolores de la 
Calle (eds.): Castilla y León en la historia contemporánea, Salamanca, Universidad 
de Salamanca, 2008, pp. 239-260.

10  Mercedes Cabrera y Fernando del Rey: Corporativismo y articulación de in-
tereses económicos en la España contemporánea, Madrid, Instituto Universitario Or-
tega y Gasset, 1996.

11  Al margen de las obras citadas en este artículo, el estudio del asociacionismo 
empresarial en Rafael Pardo y Joaquín Fernández: «Las organizaciones empresa-
riales y la configuración del sistema de relaciones industriales en la España demo-
crática, 1977-1979», en Carlos Prieto y Fausto Miguélez (coords.): Las relacio-
nes laborales en España, Madrid, Siglo XXI, 1995, pp. 147-184; Mercedes Cabrera 
y Fernando del Rey: El poder de los empresarios, Madrid, Taurus, 2002; Ángeles 
González Fernández: «El empresariado en tiempos de cambio: poder, negocio y 
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Al abordar el estudio de la nueva organización cúpula del em-
presariado, cuyo nacimiento coincide con las negociaciones políti-
cas y sociales que culminan en los Pactos, se hace necesario consi-
derar una serie de dinámicas que se superponen. Así sucede con el 
proceso interno de representatividad de la Confederación Española 
de Organizaciones Empresariales (CEOE) ante sus bases y la ne-
cesidad de afirmarse como interlocutor social frente a los poderes 
públicos y las centrales sindicales  12. La simultaneidad de estos pro-
cesos condicionará la respuesta de la patronal ante un escenario po-
lítico y social en el que se suceden con rapidez los cambios.

Este artículo está basado en fuentes inéditas: los informes, 
de  carácter reservado y distribución restringida, de los delega-
dos de la patronal acerca de los encuentros mantenidos con miem-
bros del Gobierno en los meses previos a la firma de los Pactos de 
la Moncloa  13. Esta documentación, completada con otros informes 
internos, nos aporta una información más precisa sobre la agenda 
empresarial que la CEOE trataba de introducir en la política eco-
nómica del Gobierno, así como sobre su discusión por parte de 
varios ministros del área económica y social. Estas reuniones, cu-

política en la transición a la democracia», Alcores, 4 (2007), pp.  167-186; íd.: «La 
estrategia del pacto social. La CEOE ante la transición española a la democra-
cia», en Rafael Quirosa-Cheyrouze (coord.): La sociedad española en la Transición. 
Los movimientos sociales en el proceso democratizador, Madrid, Biblioteca Nueva, 
2011, pp.  193-204; íd.: «Una “sociedad con libertades”. La Confederación Espa-
ñola de Organizaciones Empresariales y la Constitución de 1978», Individu & Na-
tion, 6 (2015), e íd.: «La gabela democrática. La crisis de las dictaduras ibéricas y 
el mundo de los negocios», Ayer, 99 (2015), pp. 75-99.

12  Mercedes Cabrera: «Empresarios y políticos en la democracia. De la cri-
sis económica a las incertidumbres de la Transición», Economía Industrial, 349-350 
(2003), pp. 51-62.

13  Tras el acta de constitución de la CEOE, el 29 de junio de 1977, una comi-
sión gestora compuesta por treinta y seis miembros fue designada para dirigir el 
«régimen transitorio» de la entidad hasta la celebración de su asamblea general en 
septiembre. La comisión gestora delegaría la función ejecutiva en un comité de tra-
bajo compuesto por cuatro miembros titulares (Carlos Ferrer Salat, Max Mazín, 
Agustín Rodríguez Sahagún y Félix Mansilla) y cuatro suplentes (Alfredo Molinas, 
José Antonio Segurado, Carlos Herranz y Luis Alberto Salazar-Simpson), represen-
tantes de cada una de las cuatro organizaciones fundadoras. Fueron integrantes de 
este comité de trabajo los que se reunieron con los miembros del Gobierno. Sobre 
los inicios de la CEOE, véase Secundino José Gutiérrez: Las organizaciones empre-
sariales en la Transición: 1975-1978, Madrid, CEIM, 2001, p. 280.
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biertas por los medios de comunicación, que solo ofrecieron una 
información parcial, también revelan otro objetivo de la CEOE: 
la búsqueda de una proyección social de la que carecían en con-
junto el asociacionismo empresarial y, en particular, algunos de sus 
nuevos líderes. Como afirman Cabrera y Del Rey, la CEOE iba 
a convertirse en «un actor de naturaleza pública como no lo fue 
con anterioridad ninguna organización empresarial en España»  14, 
y ese protagonismo se hizo evidente aquel verano de 1977, antes 
incluso de que la patronal celebrase en septiembre su asamblea 
constituyente. Como veremos a continuación, fue el clima de in-
certidumbre y de presión, en el que el empresariado atisbaba una 
modificación sustancial de las «reglas de juego», el que aceleró la 
constitución de la nueva patronal  15 y, tras las elecciones del 15 de 
junio, obligó a sus dirigentes a monitorizar la política económica 
del nuevo gabinete de Adolfo Suárez.

Gobierno-CEOE: una «coexistencia difícil»  16

Los efectos de la primera crisis del petróleo planearon sobre el 
proceso democratizador incluso antes de que este diera inicio. Los 
síntomas de extenuación del modelo desarrollista iniciado en 1959 
asomaron a finales de los años sesenta: la tendencia alcista de los 
precios y los salarios y la reducción de los márgenes empresariales 
mostraron las deficiencias de una economía caracterizada por un 
elevado intervencionismo, a menudo invocado por los propios em-
presarios para salvar de la ruina a sectores no rentables.

Cuando a finales de 1973 el cártel de los países productores de-
cidió reducir la oferta mundial de crudo, las dificultades por las 
que atravesaba un régimen a la defensiva, fuertemente contestado 
en la calle y angustiado ante un futuro borroso, obligaron a un con-

14  Mercedes Cabrera y Fernando del Rey: «Los intereses económicos organi-
zados en España. Un siglo en la historia del asociacionismo empresarial», en Pablo 
Martín-Aceña y Francisco Comín (coords.): La empresa en la historia de España, 
Madrid, Civitas, 1996, pp. 442-456, esp. p. 456.

15  Mercedes Cabrera: «Empresarios y políticos en la democracia...», p. 55.
16  La expresión proviene de John Hopkin: «La desintegración de la Unión de 

Centro Democrático: una interpretación organizativa», Revista de Estudios Políticos, 
81 (1993), pp. 185-210, esp. p. 200.
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tinuista como Arias Navarro a rehuir una política de ajuste con-
gruente. En su lugar, la política «compensatoria» seguida por los 
Gobiernos del periodo 1974-1977 consistió en sacrificar el sector 
exterior vía déficit de la balanza de pagos para «reducir el impacto 
energético en precios, empleo y actividad interna»  17. Este enfoque 
pronto se revelaría ineficaz en la doble misión de mantener la senda 
del crecimiento (desde 1974 se produce una fuerte caída del PIB) y 
alinear la tasa de inflación a los niveles europeos  18.

«Todos los elementos coyunturales estaban en contra de la cul-
minación exitosa de la transición», explican Gabriel Tortella y 
Clara E. Núñez  19. En esta tesitura, el Gobierno constituyente de 
Unión de Centro Democrático (UCD) (1977-1979) no vio otra op-
ción que enfrentarse sin demora a los efectos de la crisis energética. 
Consciente de que la legitimidad democrática más allá de las urnas 
solo podía alcanzarse asegurando la estabilización de la economía, 
el presidente Suárez confiará a Fuentes Quintana la salida de la cri-
sis y el diseño de los futuros Pactos de la Moncloa. El diagnóstico 
del ilustre profesor, que había rehusado la cartera de Comercio en 
el primer Gobierno suarista  20, apuntaba al reequilibrio urgente de 
tres indicadores: la inflación («el mal generador de todos los de-
más»), el paro y la balanza de pagos, problemas cuya resolución 
exigía, en palabras de Fuentes Quintana, la combinación de medi-
das «socializantes y liberalizadoras»  21.

17  José Luis García Delgado y José María Serrano: «De la primera crisis 
energética a las elecciones del 77: tiempo de incertidumbre», en José Luis García 
Delgado (dir.): Economía española de la Transición y la democracia, Madrid, Centro 
de Investigaciones Sociológicas, 1990, pp. 3-23, esp. p. 13.

18  Carles Sudrià: «Un factor determinante: la energía», en Jordi Nadal, Albert 
Carreras y Carles Sudrià (comps.): La economía española en el siglo xx. Una pers-
pectiva histórica, Barcelona, Ariel, 1994, pp. 313-363, esp. p. 348.

19  Gabriel Tortella y Clara Eugenia Núñez: El desarrollo de la España contem-
poránea, Madrid, Alianza Editorial, 2014, p. 566.  

20  Eso no impidió que continuara en el comité de asesores económicos del pre-
sidente. Entrevista de Andreu Missé a Enrique Fuentes Quintana en 1996, en Luis 
Perdices de Blas y Thomas Baumert (coords.): La hora de los economistas, Madrid, 
Ecobook, 2010, pp. 207-218, esp. p. 208.

21  Enrique Fuentes Quintana: «Tres decenios de la economía española en 
perspectiva», en José Luis García Delgado (dir.): España, economía, Madrid, Es-
pasa Calpe, 1988, pp. 1-79, esp. p. 4.
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Suárez confiaba en el prestigio de Fuentes Quintana para des-
pejar el camino de aquello que el vicepresidente describió como la 
«convertibilidad política de las medidas económicas» y que culmi-
naría en el histórico acuerdo suscrito por el conjunto de las fuer-
zas políticas parlamentarias. Estas prestarían su apoyo en el mes de 
octubre a un programa que iba más allá de un plan de ajuste para 
constituirse en el embrión de una nueva etapa del capitalismo es-
pañol caracterizada por un retorno a la ortodoxia económica  22. A 
este respecto, el acuerdo político pondría de manifiesto «la existen-
cia de un inesperado consenso ideológico en favor de la economía 
de mercado, la iniciativa y la empresa privadas»  23.

Sin embargo, la toma de conciencia colectiva necesaria para 
dar por bueno el diagnóstico y la «cirugía de urgencia» planteadas 
por el Gobierno presentaron fisuras en el campo social. La Unión 
General de Trabajadores y Comisiones Obreras, aunque avalaron 
indirectamente el compromiso suscrito por las fuerzas políticas, re-
celaban de una política de rentas que recortase el poder adquisi-
tivo de los trabajadores si finalmente no se cumplían las contrapar-
tidas que el Gobierno había prometido en el terreno fiscal y social, 
sin perder de vista que los propios sindicatos «carecían de recursos 
para oponerse», pero tampoco deseaban aparecer como «meras co-
rreas de transmisión de las consignas de los partidos»  24.

22  Miren Etxezarreta: «La economía política del proceso de acumulación», en 
Miren Etxezarreta (coord.): La reestructuración del capitalismo en España, 1970-
1990, Barcelona, Icaria, 1991, pp. 31-94, esp. p.38.

23  Pablo Martín-Aceña: «Economía y política durante la transición a la demo-
cracia en España», en Mercedes Cabrera y José Álvarez Junco (eds.): La mirada 
del historiador. Un viaje por la obra de Santos Juliá, Madrid, Taurus, 2011, pp. 161-
178, esp. p. 166.

24  Santos Juliá: «Ni reforma ni ruptura: solo una transición de dictadura a 
democracia». Original publicado como «Né riforma, né rottura: solo una transi-
zione dalla dittadura alla democrazia», Ventunesimo Secolo. Rivista di Studi su-
lle Transizioni, 23 (2010), pp.  53-81. Véanse, sobre la competencia intersindi-
cal, Alberto Oliet Palá: «La concertación social en la transición: la génesis 
de un modelo de intercambio», Espacio, Tiempo y Forma, 13 (2000), pp.  441-
480, esp.  p.  449, y sobre la táctica sindical en la Transición, Mónica Puente y 
Magdalena Garrido: «Estrategias de actuación de los sindicatos y la patronal en 
el nuevo marco de las relaciones laborales de la Transición política española: la 
construcción de la política de concertación social», Cuadernos de Relaciones La-
borales, 41 (2023), pp. 73-93.
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No obstante, correspondió al patronato la postura de mayor fir-
meza contra un programa de reformas que, a su juicio, representaba 
«la muerte de la empresa»  25. A este sombrío dictamen se llegó tras 
unos meses de intensa presión sobre distintos miembros del Ejecu-
tivo. Ahora bien, los informes internos patronales que analizamos 
en este artículo muestran también una interesante confluencia entre 
las exigencias planteadas por los delegados empresariales y las deci-
siones en materia económica que el Gobierno fue presentando a la 
opinión pública durante aquellos meses, siendo perceptible en los 
Pactos de la Moncloa la huella de algunas propuestas patronales en 
materia de política de rentas, fiscalidad y Seguridad Social.

Con el telón de fondo de la crisis socioeconómica y la forma-
ción del nuevo Gobierno, a comienzos del verano tendrá lugar la 
constitución de la nueva patronal. La CEOE nacía de la convergen-
cia de varias asociaciones profesionales creadas apenas unos me-
ses antes, en paralelo al desmantelamiento de las estructuras verti-
cales de la Organización Sindical franquista. A estas organizaciones 
empresariales de nuevo cuño se sumó la centenaria patronal cata-
lana Fomento del Trabajo, entidad que sirvió de trampolín para el 
primer presidente de la CEOE, Carlos Ferrer Salat, elegido en la 
asamblea general de la CEOE celebrada en el mes de septiembre.

El deterioro de la coyuntura económica y los primeros pasos 
de la legislatura constituyente obligaron al comité de trabajo de 
la CEOE a elevar la presión sobre el Ejecutivo. Años más tarde, 
Fuentes Quintana apreciaría que estos encuentros fueron utiliza-
dos por los dirigentes de la CEOE con el propósito de que el «or-
den de la economía libre de mercado se reconociese en todas las 
situaciones»  26. En todo caso, se trataba de una misión que po-
día contar con la complicidad del nuevo gurú económico del Go-
bierno. Como había señalado Fuentes Quintana meses antes de 
asumir la vicepresidencia económica, el objetivo era retomar el ca-
mino hacia la ortodoxia iniciado con el Plan de Estabilización de 
1959 —en cuya redacción ya había participado—; una senda que 

25  Mercedes Cabrera: «Los Pactos de la Moncloa: acuerdos políticos frente a la 
crisis», Historia y Política, 26 (2011), pp. 81-110, esp. p. 103.

26  «La patronal incluso adoró a parte del Gobierno [de Felipe González], y las 
críticas han sido mucho más mesuradas»; Luis Perdices de Blas y Thomas Baumert 
(coords.): La hora de los economistas..., p. 201.
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más tarde se vio obstaculizada por esa «frondosa hiedra interven-
cionista que limita la libertad empresarial»  27. En tono conciliador, 
Fuentes Quintana transmitió a los delegados de la CEOE en la reu-
nión que mantuvo con estos en julio su compromiso de no promul-
gar disposiciones económicas sin el conocimiento de los represen-
tantes empresariales («no habrá decretos por sorpresa»). A cambio, 
los empresarios prometieron no lanzar críticas en la prensa sin con-
sultar previamente con el vicepresidente segundo, una tregua que, 
como sabemos, duró poco  28.

La configuración del nuevo modelo de relaciones industriales 
constituía un motivo de honda preocupación para los empleado-
res y sus órganos representativos, que no tardaron en hacer llegar 
al Gobierno sus puntos de vista en una materia que juzgaban vi-
tal para la supervivencia de la empresa española. La decisión de 
Suárez de situar a Manuel Jiménez de Parga al frente de la car-
tera de Trabajo pronto se revelaría como una maniobra arries-
gada. El conocido jurista llegaba con el propósito de recuperar 
los «legítimos derechos de los trabajadores» y aumentar la parti-
cipación de estos en la gestión de la empresa  29. La reforma que 
defendía Jiménez de Parga ya estaba en estudio desde finales de 
la década anterior en las sociedades industriales avanzadas, coin-
cidiendo con un cuestionamiento de la autoridad en el ámbito la-
boral, mientras se extendía la tesis de una crisis de gobernabilidad 
en las democracias liberales  30.

Los planes del ministro de Trabajo suscitaron rápidamente las 
iras de la patronal. La idea de extender la democracia a la esfera 
económica fue percibida por una CEOE que nacía con un reno-
vado corpus ideológico liberal como una medida de corte socialista 
propia de un Gobierno escorado a la izquierda, y no como una so-
lución para salvaguardar el orden social y la reproducción capita-
lista amenazados por las turbulencias de la crisis y la extensión de 

27  Ya, 23 de diciembre de 1976, p. 16.
28  CEOE: «Informe reservado de la reunión celebrada en la sede del Ministe-

rio de Economía» (14  de julio de 1977), Archivo Personal de Carlos Ferrer Salat 
(en adelante, APCFS), caja 20.

29  ABC, 5 de julio de 1977, p. 95.
30  Luc Boltanski y Eve Chiapello: El nuevo espíritu del capitalismo, Madrid, 

Akal, 2002, p. 250.
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la protesta obrera. La reunión celebrada a finales de julio entre el 
ministro y la comisión de trabajo de CEOE no hizo sino escenificar 
la distancia que los separaba.

El encuentro, al que también asistieron los subsecretarios de 
Trabajo, Comercio, Hacienda y el director general de Empleo, se 
desarrolló en un clima tenso tras unas recientes manifestaciones en 
las que el ministro confirmaba la disposición del Gobierno a «em-
prender el camino hacia la democracia social y económica»  31. Su 
plan consistía en homologar las estructuras empresariales españolas 
con las del «neocapitalismo» occidental, pues «muchas empresas 
son viejas e inaceptables», están dominadas por una minoría que 
se impone al accionariado, practican una gestión fraudulenta («do-
ble contabilidad, sobres y otras corruptelas») y se abonan al oscu-
rantismo al limitar la información que proporcionan a trabajadores 
y accionistas: «¿Qué ejemplo ha dado el alto capitalismo español? 
No se han pagado los impuestos y no se ha dado ninguna muestra 
de inteligencia para defender el sistema. Si esta reforma no se hace, 
¿qué les puede decir él, en conciencia, a los trabajadores?»  32.

Aun admitiendo ciertas deficiencias en el mundo de la empresa, 
los delegados de la CEOE consideraron inadmisible la afirmación 
del ministro según la cual las compañías españolas eran tan poco 
«presentables» internacionalmente como lo había sido el régimen 
franquista. Advirtieron a Jiménez de Parga que cualquier medida 
de corte autogestionario más propia de un país como Yugoslavia 
era inviable en los países del entorno capitalista: en Francia, el in-
forme Sudreau había ido a parar al «cajón de los buenos deseos», y 
el desarrollo de la «democracia industrial» en el norte de Europa se 
había realizado gracias a «concesiones de las empresas que desean 
aumentar las motivaciones y dentro de unos límites que las propias 
empresas controlan»  33.

31  Informaciones, 27 de julio de 1977, p. 11.
32  CEOE: «Informe confidencial de la reunión celebrada en la sede del Minis-

terio de Trabajo» (27 de julio de 1977), APCFS, caja 20.
33  Ibid. La patronal española, que mantenía un contacto cercano con su ho-

móloga francesa, conocía de primera mano cómo el Conseil National du Patronat 
Français había obligado al Gobierno de Giscard d’Estaing a enterrar el proyecto de 
reforma que había encargado al exministro gaullista Pierre Sudreau, que tampoco 
contó con el apoyo de los sindicatos, que lo juzgaron poco ambicioso.
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La desconfianza de la patronal aumentó en septiembre, cuando 
se conoció el proyecto de ley de regulación de los órganos re-
presentativos de los trabajadores en las empresas. De inmediato, 
la CEOE y otras organizaciones económicas como el Círculo de 
Empresarios, alarmadas por lo que consideraban un proyecto ne-
gociado entre Gobierno y sindicatos, se apresuraron a enviar varios 
informes a Fuentes Quintana con las modificaciones que debían ser 
introducidas, tomando como marco de referencia la legislación la-
boral de los países del entorno. Europa Occidental constituía para 
el patronato español un dique de contención frente a realidades co-
lectivistas, pero sin constituir una solución de amplio espectro, de 
modo que cada país «debía recorrer, de forma coherente, en mate-
ria de relaciones industriales, su propio camino»  34.

Ante el cariz que estaba tomando el enfrentamiento entre la 
patronal y miembros del Gobierno, Suarez decidió sacrificar va-
rias piezas. En octubre, algunos medios ya avanzaron una próxima 
remodelación del Ejecutivo que incluiría la salida de Jiménez de 
Parga, situado en el ojo del huracán después de que el propio 
grupo parlamentario de UCD aprobase una moción solicitando 
su cese  35. Finalmente, este se produjo en febrero de 1978, coinci-
diendo con el inicio de la tramitación en las Cortes del proyecto de 
reforma sindical presentado en enero. En los meses siguientes, las 
sustanciales modificaciones introducidas durante el trámite parla-
mentario reflejaron la falta de consenso entre las fuerzas políticas, 
las presiones ejercidas por los agentes sociales y la falta de voluntad 
del Gobierno por asumir el coste de su defensa, lo que impidió que 
llegase a ver la luz convertido en ley  36.

34  CEOE: «Consideraciones sobre un proyecto de decreto en materia de repre-
sentación de los trabajadores y de acción sindical en la empresa» (27 de septiembre 
de 1977), Archivo personal Enrique Fuentes Quintana, Real Academia de Ciencias 
Morales y Políticas, caja 17A (I).

35  El País, 21 de octubre de 1977, p. 14.
36  Fueron célebres unas manifestaciones de Carlos Ferrer Salat en Nueva York 

en que calificó el proyecto como «el más duro ataque sufrido por la economía de 
mercado libre en Europa occidental», El País, 12  de abril de 1978. Sobre la re-
forma laboral de Jiménez de Parga, véase María Jesús Espuny y Olga Paz (coords.): 
El Proyecto de Ley Sindical en la Empresa de 1978, Bellaterra, Universitat Autònoma 
de Barcelona, Servei de Publicacions, 2006.
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La clave de bóveda de la nueva política de rentas:  
la moderación salarial

Antes de la llamada de Suárez, Fuentes Quintana ya había apun-
tado desde las páginas de Coyuntura Económica que el aumento de 
los costes de trabajo debido a la «sobreindiciación» de los salarios 
y el «crecimiento desbordado de los gastos de la Seguridad Social» 
implicaban una huida hacia delante abocada al fracaso. También 
avanzaba el mecanismo que permitiría desacelerar las expectativas 
alcistas de los precios: «que las peticiones futuras de salarios no se 
hallen ligadas a las experiencias pasadas de inflación»  37. Pero, a te-
nor de la estrategia errática del Gobierno durante el verano, pode-
mos intuir que la decisión última aún no estaba tomada.

La declaración programática del 11  de julio, en la cual el Go-
bierno transmitió su intención de ver moderado el ritmo de creci-
miento de los salarios, fue insuficiente para aplacar la inquietud en 
el mundo de los negocios. Tampoco ayudó el proyecto de reforma 
del sistema fiscal ni el anuncio de medidas liberalizadoras en el sec-
tor financiero, de manera que la CEOE decidió subir la apuesta: 
días más tarde, los tres miembros principales del área económica 
del Ejecutivo, Fuentes Quintana, Fernández Ordóñez y Jiménez de 
Parga, recibían una nota reservada de la patronal  38.

Fueron momentos decisivos. Entre la declaración programática 
y la presentación del Plan de Urgencia de Medidas Económicas el 
23 de julio se sucedieron un «conjunto de negociaciones en el in-
terior del equipo económico ministerial que denotaban la existen-
cia de diferencias profundas entre sus miembros»  39. En el Plan de 

37  Coyuntura Económica, 2 (1977), pp. 29-30, cursiva en el original.
38  CEOE: «Comentarios sobre la política salarial», APCFS, caja 21. Las fechas 

de los contactos de la delegación patronal con los representantes ministeriales tie-
nen su importancia. Aunque en el documento no consta fecha, podemos situarla 
con bastante probabilidad entre la declaración programática del día  11 (citada en 
el informe) y el Plan de Medidas Urgentes del día 23 (que no se menciona). En el 
acta de la reunión de la comisión gestora de la CEOE del 27 de julio se citan el in-
forme y sus destinatarios. También se alude a otro documento en preparación so-
bre «Acción sindical en la empresa y patrimonio sindical».

39  Joan Trullen: Fundamentos económicos de la transición política española, 
Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1993, p. 164.
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Urgencia, hecho público tras un Consejo de Ministros de más de 
doce horas, el tono se había endurecido: la moderación salarial es 
el factor clave para frenar la subida de precios, mientras que las 
fuertes subidas de salarios constituyen un claro perjuicio para los 
desempleados. Como advierte Mercedes Cabrera, a finales de ese 
mes, Ferrer Salat afirmaba la «coherencia del programa del Go-
bierno y su apoyo»  40.

La CEOE no reveló a los medios este informe, y menos aún al-
gunas de las recomendaciones que contenía en materia salarial, un 
asunto que exigía por el momento cierta prudencia de cara a la 
opinión pública; además, en todo caso correspondía al Gobierno 
la responsabilidad de su defensa ante los trabajadores. Los argu-
mentos manejados por la patronal en el informe guardaban una 
clara correspondencia con las tesis contenidas en el Plan de Urgen-
cia («Una parte fundamental de esta inflación viene producida por 
el crecimiento de los costes salariales», «el margen empresarial se 
ha deteriorado gravemente [...] siendo esta caída un elemento fun-
damental para comprender la atonía inversora») y con las propias 
estimaciones del Banco de España y de Fuentes Quintana, quien 
atribuía a la caída de la productividad y a la elevación del coste 
del trabajo un claro protagonismo en la crisis  41. Pero quizá lo más 
destacado de la nota consistía en una serie de propuestas en mate-
ria de política de rentas y fiscalidad sobre las que el Gobierno aún 
no había establecido un criterio en firme, entre las que destacaba 
el nuevo cálculo de los salarios en función de la inflación prevista 
que defendía la patronal. Si bien en el Plan de Urgencia no se es-
pecificaba el cálculo que debería seguirse en la masa salarial, esta 
novedad —ya puesta en práctica en países como Italia— consti-
tuiría la base de la política de rentas en los Pactos de la Moncloa:

«La elevación de los salarios reales de cualquier tipo debe tener un lí-
mite máximo, que se ha de establecer en función del objetivo que el Go-

40  Mercedes Cabrera: «Los Pactos de la Moncloa...», p. 94.
41  Los datos sobre productividad y desempleo citados en el documento pa-

tronal en Coyuntura Económica, 2 (1977), revista dirigida por el propio Fuentes 
Quintana. En el Informe de la CEOE se calcula que el «alza de un punto en los 
salarios nominales [representa] una caída en la demanda de trabajo de ocho pun-
tos a largo plazo».
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bierno señale para la tasa de incremento del coste de la vida y no en fun-
ción del alza de este en el pasado, pues difícilmente, en otro caso, podrá 
romperse la clásica espiral inflacionista»  42.

En lo que respecta a los aumentos lineales de salarios previstos 
en las medidas urgentes  43, del lado empresarial se adujo en la citada 
reunión con Jiménez de Parga —cuatro días después de conocerse 
la hoja de ruta económica del Gobierno— que este modelo desmo-
tivaría a los mandos intermedios. Esta insinuación tuvo su réplica 
cuando los interlocutores gubernamentales presentes en la reunión 
advirtieron que se consideraría «como beneficio de la empresa cual-
quier cantidad pagada por encima de la cifra lineal fijada», en pre-
visión de que se retribuyese por otras vías a los cuadros superio-
res  44. Trabajo defendía una fórmula redistributiva con aumentos 
salariales por encima del coste de la vida «en las categorías más ba-
jas», lo que podría suponer en algunos casos «aumentos superiores 
al 25 por 100». Para alivio de los delegados de CEOE, el subsecre-
tario de Hacienda manejaba otras cuentas y aseguraba que los au-
mentos no deberían sobrepasar el 17 por 100 ante una previsión de 
inflación al acabar 1977 entre el 21 y el 23 por 100  45. Por su parte, 
el subsecretario de Comercio confirmó que el Gobierno no pensaba 
ir a una indización de los sueldos («ese camino no conduce a nin-
guna parte»), sino que apostaría por la moderación salarial a par-
tir de dos posibles vías: aumentos porcentuales de salarios en fun-
ción de distintos tramos, o bien recurrir a subidas lineales, medida 
que pasaría a ser orientativa en el acuerdo económico de los Pactos 
de la Moncloa: «Se recomienda que la distribución del incremento 
indicado de la masa salarial en cada empresa se efectúe de modo 
que la mitad, al menos, del referido incremento se distribuya lineal-
mente entre los trabajadores de la misma».

42  CEOE: «Comentarios sobre la política salarial», APCFS, caja 21.
43  «Como criterio para el primer año, los convenios colectivos que hayan de 

negociarse a partir de la entrada en vigor de las normas de limitación salarial debe-
rán establecer incrementos de salarios lineales, esto es, iguales para todos los traba-
jadores, cualquiera que sea su categoría, y con un tope máximo».

44  CEOE: «Informe confidencial de la reunión celebrada en la sede del Minis-
terio de Trabajo» (27 de julio de 1977), APCFS, caja 20.

45  Finalmente, ese año se cerró con una subida del 24,5 por 100.
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Un aspecto sorprendente de la reunión aconteció cuando los 
empleadores transmitieron que la negociación salarial era mate-
ria que correspondía en exclusiva al Ejecutivo y no el fruto de un 
acuerdo con patronal y sindicatos. El inesperado cambio de estra-
tegia llegaba tras reiterados llamamientos al Gobierno para que 
tratara las medidas económicas con los agentes sociales  46. Ahora, 
los dirigentes patronales informaron a Jiménez de Parga de su ne-
gativa a participar en la negociación a tres bandas de los salarios: 
«Entendíamos que, siendo el punto clave de las medidas económi-
cas el de la moderación salarial, los límites máximos deben ser fi-
jados imperiosamente por el Gobierno. En Francia, quien negocia 
con las centrales sindicales no es la Confederación Nacional de Pa-
tronos Franceses sino el propio Sr. Barre». Conscientes del carác-
ter impopular de las medidas de austeridad, tanto como del  des-
crédito que arrastraba la clase empresarial desde épocas pasadas, 
los representantes de la CEOE se desmarcaban ahora  de la vía 
del consenso y se oponían a los intentos del Gobierno de  «des-
plazar a las empresas el tema salarial, que es el conflictivo y el 
que desgasta»  47.

Con dudas sobre la representatividad real que tenía CEOE en-
tre sus bases y frente a los interlocutores sociales, también pode-
mos intuir un cálculo realista de las posibilidades de obtener bene-
ficios del diálogo social: «En el momento en que las empresas nos 
sentáramos a negociar con las centrales sindicales y les dijéramos 
que ni siquiera el 17  por  100 podemos pagar y que solo es posi-
ble ofrecer 10 o 12 puntos menos que el aumento del coste de la 
vida, la reacción antiempresarial [...] sería muy fácil y podría sal-
picar al Gobierno». De este modo, el pacto social en materia sa-
larial quedaba descartado. Así se entiende la opinión de los dele-
gados de CEOE de que la política de ajuste solo podía lograrse a 
través de la «mentalización» de la sociedad desde los «poderosos 
medios de comunicación social que nadie más que los Gobiernos 
pueden mover»  48.

46  Joan Trullen: Fundamentos económicos..., p. 160.
47  CEOE: «Informe confidencial de la reunión celebrada en la sede del Minis-

terio de Trabajo» (27 de julio de 1977), APCFS, caja 20.
48  Ibid.
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La reforma fiscal

Buena parte del diálogo mantenido aquel verano por el comité 
de trabajo de la CEOE con el Gobierno giró en torno a la moder-
nización del sistema tributario. Entre las llamadas medidas «socia-
lizantes» que preparaba el equipo económico, la fundamental con-
sistía en aprobar una amplia reforma fiscal que repartiese la carga 
impositiva en función de las rentas y sirviera de contrapunto a la 
moderación salarial que iba a exigirse a la clase trabajadora. Un 
propósito que no contaba con el beneplácito de la CEOE, ante la 
sospecha de que la «relativa indefinición ideológica de Unión de 
Centro Democrático» afectase a los intereses del empresariado, que 
no dudó en desplegar una resistencia activa a cualquier intento por 
equilibrar la pérdida de capacidad adquisitiva de la clase trabaja-
dora con contrapartidas de carácter social y justicia fiscal  49.

La modernización de la Hacienda pública estaba inspirada en 
los trabajos previos de un grupo de reformistas del Ministerio que, 
desde finales de los años sesenta, trataban de corregir las deficien-
cias del sistema tributario del franquismo, caracterizado por su es-
casa flexibilidad, baja capacidad redistributiva y débil función 
inspectora, lo cual daba como resultado un sistema incapaz de sos-
tener un gasto público en progresión y de cumplir una función es-
tabilizadora en coyunturas depresivas  50. Incluida en el llamado «es-
tilo tributario mediterráneo», la imposición española se decantaba 
por los impuestos sobre el gasto frente a los gravámenes sobre la 
renta  51. Entre los especialistas hacendísticos figuraban el propio 

49  Carme Molinero: «Empresarios a la búsqueda de partido: las conflictivas re-
laciones entre la CEOE y el Gobierno de Suárez», Ayer, 120 (2020), pp. 257-282, 
esp. pp. 263 y 266.

50  Juan Pan-Montojo: «Una larga e inconclusa transición: la reforma tributaria, 
1977-1986», en Javier Tusell y Álvaro Soto (eds.): Historia de la transición, 1975-
1986, Madrid, Alianza Editorial, 1996, pp.  264-304, esp.  pp.  268-272. Los ejes de 
la reforma ya estaban articulados en el Informe sobre el Sistema Tributario español 
redactado entre 1972 y 1973. Conocido como el Libro Verde por el color de sus ta-
pas, Juan Velarde recuerda que se hizo todo lo posible para que desapareciera. Juan 
Velarde: «Sobre los preludios de la reforma tributaria Fuentes Quintana-Fernández 
Ordóñez», Cuadernos de Información Económica, 176 (2003), pp. 199-205.

51  Una radiografía de los males que, a juicio de Fuentes Quintana, arrastraba la 
Hacienda española en Enrique Fuentes Quintana: Los principios de la imposición 
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Enrique Fuentes Quintana y Francisco Fernández Ordóñez, desig-
nado por Suárez para la cartera de Hacienda.

El líder del sector socialdemócrata de UCD había ocupado la 
Secretaría General Técnica de dicho departamento con el minis-
tro Alberto Monreal (1969-1973), quien también había situado a 
Fuentes Quintana al frente del Instituto de Estudios Fiscales. No 
hay duda de que el Gobierno suarista se jugaba la credibilidad 
ante la política de ajustes que se avecinaba. Por ello, Suárez confió 
a ambos la ardua tarea de contener el déficit presupuestario y esta-
blecer un clima de progresividad en la recaudación, propósito este 
último que pasaba por la redistribución del esfuerzo fiscal y una 
lucha eficaz contra el fraude tributario, muy extendido en empre-
sas y grandes patrimonios.

El proyecto inquietó al mundo de los negocios; no en vano, los 
rendimientos y ganancias de capital se habían beneficiado históri-
camente de una baja presión fiscal, situación que no se vio alte-
rada durante la dictadura. Además, los contribuyentes con rentas 
más altas habían sido los destinatarios de las frecuentes amnistías 
fiscales del franquismo  52, una indulgencia muy presente en la me-
moria colectiva empresarial, como pudo comprobar de primera 
mano el artífice en la sombra de la reforma fiscal. En la reunión 
con el vicepresidente segundo, los miembros del comité de trabajo 
de la CEOE, José Antonio Segurado y Félix Mansilla, mostraron 
su oposición a la retroactividad del delito fiscal. Puesto que se ha-
bía concedido una «generosa» amnistía «para los delitos contra las 
personas», nada impedía una medida similar para los «delitos me-
nores, como los de carácter económico; otra interpretación consti-

española y los problemas de su reforma, Madrid, Real Academia de Ciencias Morales 
y Políticas, 1975. El título mismo de este discurso de ingreso en la regia institución 
nos pone sobre la pista de los obstáculos que existían para eliminar los defectos del 
sistema tributario, como pronto comprobaría el vicepresidente.

52  Los sectores sociales vencedores en la guerra, los de la «coraza tributaria», 
impidieron con un «planteamiento anacrónicamente liberal» el avance hacia un ré-
gimen fiscal que gravase la riqueza y, con ello, la introducción de la progresividad y 
el desarrollo de un sistema de protección social durante el franquismo similar al de 
los países europeos. Damián González y Manuel Ortiz: «El franquismo y la cons-
trucción del estado de bienestar en España: la protección social del Estado (1939-
1986)», Pasado y Memoria. Revista de Historia Contemporánea, 17 (2018), pp. 361-
388, esp. p. 371.
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tuiría un agravio comparativo». Además, una política de «borrón y 
cuenta nueva» podía ser, a juicio de los dirigentes de la embrionaria 
CEOE, estimulante para aceptar en el futuro un «mayor nivel de 
sacrificios»  53. Conviene recordar que, por aquellos días, la CEOE 
mostraba una firme oposición a la amnistía laboral, pues tal medida 
de gracia «socavaría los principios básicos del orden económico y 
social de las sociedades occidentales entre las que nos incluimos», 
y «atentaría contra el principio de autoridad en las empresas», ade-
más de constituir «un intolerable intervencionismo del Estado en la 
esfera de la actividad privada y en la económica en general»  54.

Fuentes Quintana admitió los problemas que presentaba una 
amnistía fiscal «por sus implicaciones políticas», aunque se mos-
tró comprensivo en la citada reunión al subrayar que el delito fiscal 
únicamente debería aplicarse en los casos más graves; además, atri-
buía a las empresas un control más eficaz y «una mayor regularidad 
fiscal [...] que por parte de las personas», siendo «sobre todo en el 
campo de impuestos sobre la renta de las personas físicas donde 
parece necesaria una actuación más enérgica».

El encuentro con Fuentes Quintana se produjo apenas una se-
mana después de que el vicepresidente confirmara ante las cámaras 
de televisión la firme voluntad del Gobierno de «utilizar a fondo la 
política de ingresos y gastos públicos» en la distribución de la renta 
y la riqueza y de acometer la «tan esperada» reforma fiscal —que 
dejará de ser una «expresión irónica»—, según la cual cada grupo 
social debería contribuir de acuerdo con sus posibilidades económi-
cas. Tres días antes de la reunión, el Gobierno presentó su ya men-
cionada declaración programática, que guardaba en el terreno fis-
cal bastantes semejanzas con el Libro Verde  55. La prensa de aquellos 
días se hizo eco de la existencia de divisiones internas dentro del 
Ejecutivo y en el partido gubernamental, dos estructuras marcadas 
por la heterogeneidad ideológica de sus miembros. El «adecenta-
miento fiscal» que, en expresión del ministro de Hacienda, perse-
guía inicialmente el proyecto  56 se vio difuminado por las presiones 

53  CEOE: «Informe reservado de la reunión celebrada en la sede del Ministe-
rio de Economía» (14 de julio de 1977), APCFS, caja 20.

54  El País, 15 de septiembre de 1977, p. 18.
55  Juan Velarde: «Sobre los preludios de la reforma tributaria...».
56  Declaraciones del ministro a ABC, 23 de julio de 1977, p. 12.
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ejercidas desde el ala del partido situado más a la derecha, cuyos di-
rigentes mantenían importantes vínculos con el sector privado  57.

Las posturas encontradas en este tema retrasaron la presenta-
ción del citado Plan de Medidas Urgentes. Sabemos por los infor-
mes de la patronal que los temores en torno al levantamiento del 
secreto bancario, las sociedades interpuestas, la tipificación del de-
lito fiscal o la imposición sobre el patrimonio afloraron en el trans-
curso de la citada reunión en el Ministerio de Trabajo. En este en-
cuentro, el subsecretario de Hacienda avanzó que el Gobierno 
pensaba ampliar el plazo de la moratoria a las empresas y dio a sus 
interlocutores garantías jurídicas en la persecución del delito fis-
cal  58. Al igual que había hecho Fuentes Quintana, el representante 
de Hacienda se mostró benevolente con las tesis patronales, y se-
ñaló que las empresas habían soportado una mayor carga por im-
puestos y cotizaciones a la Seguridad Social, y que por esta razón 
no iba a tocarse el Impuesto sobre Sociedades  59.

Las maniobras dilatorias también retrasaron la discusión en las 
Cortes del Proyecto de Ley de Medidas Urgentes de Reforma Fis-
cal (presentado el 9 de agosto en la Comisión de Economía y Ha-
cienda). En el trámite parlamentario, donde llamó la atención la 
dureza empleada por el diputado de Alianza Popular, López Rodó, 
el texto sufrió lo que algún medio describió como «una ducha 
escocesa»  60. Se introdujeron importantes cambios en cuanto a la 
moratoria fiscal, que «encubría de hecho una amnistía fiscal» y que 

57  Alberto Oliart, Leopoldo Calvo-Sotelo, Landelino Lavilla, Agustín Rodríguez 
Sahagún, Marcelino Oreja o Joaquín Garrigues Walker son solo algunos de los 
miembros de los primeros Gobiernos de UCD que mantenían vínculos con la gran 
empresa y la banca.

58  Durante aquellos meses, Gobierno y Administración se esforzaron en acla-
rar que la reforma fiscal no se convertiría en un ajuste de cuentas. En el transcurso 
de un coloquio organizado a finales de año por la Asociación para el Progreso de 
la Dirección (APD), un alto cargo del Ministerio de Hacienda, Ramón Drake, con-
vertido en el «hombre del impuesto sobre la renta», tranquilizó a los asistentes, 
muchos de ellos ejecutivos y empresarios, al asegurar que «la presentación de de-
claraciones complementarias para la regularización fiscal no implicará de ninguna 
manera la sospecha de defraudación para posteriores declaraciones del imponente». 
Ya, 7 de diciembre de 1977.

59  CEOE: «Informe confidencial de la reunión celebrada en la sede del Minis-
terio de Trabajo» (27 de julio de 1977), APCFS, caja 20.

60  Informaciones, 28 de septiembre de 1977, p. 7.
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recogía los «intereses expresados por distintas plataformas empre-
sariales», y el tratamiento tributario de ciertos activos empresaria-
les, «que venían a reflejar las presiones y movimientos políticos en 
el mes de julio»  61. Como señala Joan Trullen, la aceptación de las 
exigencias empresariales «significará una hipoteca grave para los re-
sultados de la reforma fiscal»  62.

En efecto, la presión ejercida por los sectores políticos conserva-
dores, sumada a la del empresariado organizado, siguió dando sus 
frutos en los meses siguientes: con anterioridad a la aprobación de 
la Ley 50/1977, de 14  de noviembre, sobre Medidas Urgentes de 
Reforma Fiscal, se concedió una moratoria fiscal para las declara-
ciones de 1976 y se permitió que las empresas subsanasen sin riesgo 
las habituales irregularidades contables, decisiones que ya habían 
sido avanzadas en los contactos Gobierno-patronal. Asimismo, la 
aprobación al año siguiente del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Físicas (Ley 44/1978, de 8 de septiembre) y del Impuesto de 
Sociedades (Ley 61/1978, de 27 de diciembre) estuvo precedida de 
enérgicas «presiones extraparlamentarias» y movimientos de oposi-
ción en el seno del Gobierno  63. Las nuevas figuras impositivas fue-
ron admitidas por los grupos de presión cuando se les «facilitaron 
holguras para esquivar o aligerar la tributación»: se introdujo un 
tratamiento más favorable para las rentas del capital, no se abordó 
la reforma de la inspección fiscal y se «anularon los mecanismos de 
control cruzado entre los distintos impuestos; esto abrió una amplia 
compuerta a la elusión fiscal de las rentas no salariales»  64.

La reforma de la Seguridad Social

Como pilar del nuevo estado del bienestar, durante la Transi-
ción se sentaron las bases de la moderna Seguridad Social. Tras 

61  Juan Pan-Montojo: «Una larga e inconclusa transición...», p. 276.
62  Joan Trullen: Fundamentos económicos..., p. 164.
63  Francisco Comín: «La fiscalidad del estado del bienestar frente a la fiscali-

dad del franquismo (1940-2016)», en XII Congreso Internacional de la Asociación 
Española de Historia Económica (AEHE), Salamanca, 2017, https://media.timtul.
com/media/web_aehe/_wp-content_uploads_2016_01_201709_Francisco-Comin.pdf 
(consultado el 28 de mayo de 2024).

64  Ibid.
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cuatro décadas de ausencia, el primer paso consistió en crear un 
órgano en la Administración del Estado específico, pues el fran-
quismo había optado por repartir las competencias entre los Mi-
nisterios de Trabajo y de Gobernación. De este modo, por el Real 
Decreto 1558/1977, de 4 de julio, se creaba el Ministerio de Sani-
dad y Seguridad Social, con Enrique Sánchez de León como pri-
mer titular. A continuación, el Gobierno se dispuso a acometer la 
reforma de la Seguridad Social a partir de cuatro parámetros fun-
damentales: extensión de la cobertura de las prestaciones, reor-
ganización de las entidades gestoras, participación de los agentes 
sociales en la gestión del sistema y aumento de la aportación del 
Estado al sistema, paralelo a la reducción de las cuotas empresa-
riales. Términos como limitación, ejemplaridad, control y vigilancia 
están reflejados en varios puntos del Programa de Saneamiento y 
Reforma de la Economía, y aportan el matiz de una reforma que 
asumía los planteamientos liberalizadores de Fuentes Quintana, 
pero que no era ajena a determinadas ideas y creencias muy arrai-
gadas en el pensamiento empresarial  65.

En este sentido, el programa de reformas auspiciado por la «de-
recha económica» occidental desde la segunda mitad de los años 
setenta contenía un giro conservador en los derechos laborales, y 
una fuerte limitación del gasto público. Pero la situación de partida 
que presentaba España en el campo de la acción pública sobre la 
salud distaba en un aspecto fundamental del escenario que presen-
taban otros países del entorno: la ausencia de un sistema de protec-
ción social robusto susceptible de ser recortado en una coyuntura 
de crisis. Tampoco podían alegarse por los sectores empresariales 
un desorbitado gasto público del Estado en áreas como la educa-
ción, la cobertura por desempleo o el sistema de pensiones, situa-
das en el punto de mira de aquellos que veían en la acción protec-
tora del Estado una alteración del orden natural.

65  Sobre la labor de Fuentes Quintana y los contenidos relativos a la Seguridad 
Social en los Pactos de la Moncloa, véase José Luis Monereo: «Enrique Fuentes 
Quintana (1924-2007): la transición democrática desde los “Pactos de la Moncloa” 
hasta la Seguridad Social postconstitucional. Los presupuestos socioeconómicos de 
la Seguridad Social en el Estado democrático», Revista de Derecho de la Seguridad 
Social, 25 (2020), pp. 269-298.
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No obstante, estas ideas fueron planteadas al Gobierno en un 
encuentro celebrado el 31  de agosto entre los comisionados pa-
tronales y el ministro Enrique Sánchez de León, reunión que vino 
precedida de meses de intensa labor de presión empresarial  66. El 
día anterior, un artículo de Agustín Rodríguez Sahagún en Ya, 
donde lamentaba la negativa del Gobierno a conceder una mo-
ratoria en el pago de las cuotas de las empresas, había suscitado 
un importante revuelo en fuentes del Ministerio, como reconoció 
Sánchez de León.

El programa patronal para la reforma de la Seguridad Social ex-
puesto al ministro presentaba un carácter preventivo. La fuerte es-
calada de los precios durante aquellos meses dio a los empresarios 
la cobertura para trasmitir su preocupación por el «factor inflacio-
nista» que incorporaban las elevadas contribuciones patronales a la 
Seguridad Social, muy por encima de las que soportaban las em-
presas de los países de Europa Occidental. Un efecto que consti-
tuía además un «claro obstáculo para la política de empleo y una 
clara invitación a sustituir la mano de obra por inversiones de ca-
pital». A juicio de los empresarios, para la reforma del sistema pú-
blico de asistencia y prestaciones debía establecerse un orden de 
prioridades atendiendo a la coyuntura («en este momento es claro 
que la ampliación y el mantenimiento del Seguro de desempleo me-
rece una atención claramente prioritaria»), junto con tres aspectos 
fundamentales de alcance estructural: financiación (por el principio 
de solidaridad era preceptiva la transferencia del gasto a los Presu-
puestos Generales del Estado), gestión (aumento de la eficacia y el 
ahorro por aplicación de criterios empresariales) y control (presen-
cia empresarial en los órganos de administración).

El informe de los delegados de la CEOE nos transmite fiel-
mente las recomendaciones dirigidas al ministro, que, en determi-
nados casos, podían significar una importante limitación del dere-
cho a la protección de la salud. A título ilustrativo, la ampliación de 
la cobertura al conjunto de la población debía venir acompañada 

66  A modo de ejemplo, la Asociación Empresarial Independiente, dirigida por 
los empresarios Max Mazín, Celso García, José Meliá y José Antonio Segurado, 
lanzó a finales de 1976 una campaña contra el aumento de las cuotas de la Seguri-
dad Social, seguida en el mes de enero de un informe sobre la materia dirigido al 
Gobierno.
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de una «limitación cuantitativa de las prestaciones» para hacer sos-
tenible el sistema y «no cercenar los campos de actuación de la li-
bre iniciativa privada y otorgar al individuo la posibilidad de una 
previsión libre y voluntaria». Así, la reforma debía dejar abierta la 
posible «privatización» del sistema de prestaciones, medida que 
permitiría un ahorro de los costes de la Seguridad Social: «se citó 
como ejemplo, que en una empresa privada una cama puede obte-
nerse por 2.700 pesetas diarias, mientras que el coste medio para la 
Seguridad Social no es menor de 7.000 pesetas»  67.

La simplicidad de las ideas-fuerza que subyacían en el plantea-
miento empresarial —y que pueden resumirse en el siguiente prin-
cipio expuesto en la reunión: la Seguridad Social es «un freno para 
el desarrollo económico» y son los empresarios «los que han finan-
ciado la Seguridad Social y los que mantienen el país»— no debe 
llevar a subestimarlo en cuanto a su indudable potencial legitima-
dor en el debate político, y ante un sector conservador de la opinión 
pública. En este sentido, la respuesta del ministro a los términos 
de la reforma planteados por la delegación de la CEOE es indicia-
ria de la eficacia de los argumentos empresariales, pero también de 
los límites que no podía rebasar el Gobierno. En relación con el au-
mento de la contribución estatal, Sánchez de León reconocía estar 
de acuerdo con aumentar al máximo esta aportación, si bien ante la 
solicitud patronal de una moratoria en sus cuotas se mostró poco re-
ceptivo por el acuciante problema de liquidez estatal. 

En cuanto a la gestión, y sin negar las ventajas de introducir 
medidas de ahorro, el ministro se mostraba escéptico acerca de su 
aplicación en el corto plazo y del volumen que pudiera ahorrarse. 
En cambio, sí se mostró preocupado por un control excesivo de la 
centrales sindicales que pudiera traducirse «en una política alegre 
de otorgamiento de pensiones...», asumiendo los temores empresa-
riales. En la misma línea, el ministro apuntó a la corrupción como 
el principal problema: fraude de obreros y empresarios, «pensionis-
tas que siguen trabajando», etc. En último término, el ministro con-
sideraba que las críticas patronales a su departamento en los me-
dios de comunicación no solo eran injustas, sino que se volverían 

67  CEOE: «Informe de la reunión celebrada el día 31 de agosto en el Ministe-
rio de Sanidad», APCFS, caja  20. Por parte de la CEOE asistieron Carlos Ferrer 
Salat, Félix Mansilla, Max Mazin y Agustín Rodríguez Sahagún.
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un «boomerang» contra los empresarios una vez que fuesen utiliza-
das «con demagogia» por los sindicatos. Para concluir, el ministro 
quiso precisar que, si bien nada podía objetarse a una mejora de los 
mecanismos de control y financiación, «no era planteable al país el 
tema de la regresión de prestaciones»  68.

A modo de conclusión

Las conflictivas relaciones que mantuvieron la patronal y los su-
cesivos gabinetes de UCD durante la Transición, y que en lo funda-
mental no se verían modificadas hasta la derrota electoral del cen-
trismo en 1982, tienen su origen en lo sucedido durante esos meses. 
En última instancia, la dinámica de enfrentamiento Gobierno-em-
presarios, en la cual se sucedieron momentos de abierta hostilidad 
del empresariado, tenía como doble objetivo para la CEOE influir 
en la configuración del Estado democrático y articular una nueva 
opción política en el espacio conservador que actuase como eficaz 
corriente de transmisión de los intereses empresariales.

En tanto se completaba la labor de demolición de las estructuras 
de la dictadura, y con el crédito que otorgaban las urnas, el segundo 
Gobierno de Suárez llegó con la misión de conducir la nueva etapa 
del consenso, materializada en el diálogo de UCD con el resto de las 
formaciones políticas, que allanó el camino a los Pactos de la Mon-
cloa y la Constitución  69. Mientras se fraguaba aquel «catálogo de las 
renuncias» entre partidos  70, la nueva organización-cúpula del empre-
sariado definió una estrategia de interlocución en el ámbito del diá-
logo social que impidiese la adopción del nuevo marco económico y 
laboral sin previa consulta al ente patronal; un objetivo que, según lo 
expuesto anteriormente, contó con la colaboración gubernamental  71.

68  Ibid.
69  Álvaro Soto: «Las derechas en el laberinto. En busca de un proyecto realista 

y democrático», en Manuel Redero (ed.): Adolfo Suárez y la transición política, Sala-
manca, Ediciones Universidad de Salamanca, 2017, pp. 15-54, esp. p. 45.

70  Roberto L. Blanco: «Del consenso constitucional a la descentralización po-
lítica», en Manuel Redero (ed.): Adolfo Suárez y la transición política, Salamanca, 
Ediciones Universidad de Salamanca, 2017, pp. 101-142, esp. p. 103.

71  El presidente Calvo Sotelo describió aquella «beligerancia» de la CEOE 
como una «invencible vocación de poder que la llevó a complicarse en la lucha en-
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A decir verdad, desde el propio Gobierno existían dudas sobre 
los términos de la negociación con los agentes sociales. Si para uno 
de los redactores de los Pactos de la Moncloa y futuro ministro de 
Economía, José Luis Leal, estos acuerdos probarían el «predominio 
de lo político sobre lo social»  72, en el propio Gobierno se admitía 
la necesidad de un diálogo con las fuerzas sociales tras reconocer la 
imposibilidad de «imponer las cosas a la fuerza»  73.

El economista Juan Velarde describió los Pactos de la Mon-
cloa como «un violento giro a la derecha» al abandonar «el norte 
de Keynes y Myrdal» por el camino que conducía a Milton Fried-
man  74. En qué medida logró el empresariado influir en este «volan-
tazo» es cuestión que no puede responderse de manera rotunda, 
aunque los informes de las reuniones Gobierno-CEOE muestran 
que la actuación de los dirigentes patronales pudo dar la razón al 
ministro Fernández Ordóñez cuando acusó a la CEOE de actuar 
como un «gabinete en la sombra»  75.

Es un hecho conocido que la patronal desaprobó los Pactos de-
bido a que el texto no recogía «ninguno de los planteamientos y 
propuestas concretas hechas [...] al Gobierno»  76. Sobre esta pos-
tura, González Fernández señala que la frustración no les impi-
dió otorgar su conformidad, aunque en esta «influyó más la nece-
sidad de lograr el reconocimiento de su monopolio representativo 
sobre los intereses empresariales»  77. Esta actitud ambivalente de 
la CEOE también pudo deberse a unas desmesuradas expectati-
vas creadas durante la ronda de contactos previa con el Gobierno, 

tre los partidos y, alguna vez, a tomar partido imprudentemente». Leopoldo Calvo 
Sotelo: Memoria viva de la Transición, Barcelona, Plaza & Janés, 1990, p. 165.

72  José Luis Leal: Una política económica para España, Barcelona, Planeta, 
1982, p. 27.

73  Así lo reconocía el ministro de Sanidad en la citada reunión con la delega-
ción de CEOE.

74  Juan Velarde: «Enrique Fuentes Quintana (1924-2007): In memoriam», Re-
vista Española de Control Externo, 26 (2007), pp. 143-161.

75  Comentario del ministro de Hacienda recogido en el acta de la reunión de la 
Comisión Gestora de la CEOE (24 de agosto de 1977), APCFS, caja 19.

76  Comunicado de la CEOE sobre el contenido de los acuerdos de la Moncloa, 
El País, 13 de octubre de 1977, p. 34.

77  Ángeles González Fernández: «Confrontación y consenso: la concertación 
social y el juego de intereses en España», Pasado y Memoria, 9 (2010), pp. 101-128, 
esp. p. 107.
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que, si bien no fueron alcanzadas en su totalidad, sí representaron 
avances importantes en temas de honda preocupación para las ba-
ses empresariales, como la moderación salarial, la supresión de las 
rigideces en el mercado laboral o una mejora de la fiscalidad apli-
cada a la empresa y los patrimonios, incluida una moratoria fiscal. 
No menos relevante fue que aquellas negociaciones mostraron una 
significativa capacidad del empresariado reorganizado para hacer 
valer sus puntos de vista, estrategia que se vería potenciada en los 
siguientes años  78.

78  Guillermo García Crespo: «La democracia del libre mercado. La interven-
ción patronal en el sistema político de la Transición», Historia y Política, 42 (2019), 
pp. 297-330.
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