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La efectividad de los gobiernos

vicror LAPUENTE GINE'

1868. El pais sufre la Gran Hambruna. En una economia agri-
esinos servian de por vida a sus

adena la tragedia. Los

Finlandia,
cola de subsistencia en la cual los camp

es latifundistas, una sola mala cosecha desenc
aran. El hambre y las epidemias multiplican por cinco la
e se ensana especialmente con ninos y an-

cianos. Muchos emigran. En solo dos afios, Finlandia pierde un 9% de su
poblacién. Politicamente, las cosas no van mucho mejor. Finlandia esta en
manos de potencias extranjeras: primero Suecia, luego Rusia.Y en el in-
terior del pais bulle un conflicto de clase que desembocara en la cruenta
civil entre “blancos” y “rojos” de 1918, antecedente de las revoluciones y
rrevoluciones que azotarlan Europa en el periodo de entreguerras.
o llega la paz, sino un “terror blanco” que combina una
inatos arbitrarios. Los presos son encerra-
ueran de frio y malnutricion.

senor
precios se disp
tasa de mortalidad. La muert

contra
Tras la guerra, n
severa represién legal con ases
dos en condiciones inhumanas para que m
Son los primeros campos de concentracion europeos.

Finlandia, hoy. El pas de la Gran Hambruna y la pervivencia de rela-

ciones feudales, subyugado por la Rusia zarista y amenazado por la Union

Soviética, desgarrado por una guerra civil y la represion posterior, esta en
las posiciones de cabeza de cualquier indicador de calidad de vida. De 1860

1. D T ‘s y . )
olctor en ciencias politicas por la Universidad de Oxford, Reino Unido, profesor y investi-

ga( or en el Instituto de Calidad de Gobierno de la Universidad de Gotemburgo, Suecia. Sus
intereses principales son el anlisis de politicas publicas, el funcionamiento de las adminis-

traci .
ones desde un punto de vista comparado y las causas y consecuencias de la corrupcion.
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Ia estrategia que seguiremos para responder a esas cuestiones es la
siguiente: haremos un mapa de cé6mo ha evolucionado la discusién sobre
la efectividad de los gobiernos deteniéndonos en cuatro cambios de para-
digma. Cuatro transiciones que han tenido lugar en los tltimos afios en la
forma que vemos el papel de los gobiernos. Cuatro mitos sobre el progreso
de los paises que han ido cayendo, o bien matizdndose significativamente,
durante los tltimos afios.

En primer lugar, hemos pasado de pensar que el desarrollo econémico
es el resultado de la acumulacion de capital (fisico, financiero y humano) a
verlo como una funcion de las instituciones puestas en marcha por gobier-
nos efectivos. Las innovaciones se pueden dar en muchos lugares del mundo.
La inventiva es consustancial al ser humano. En la Antigua Roma se estuvo
cerca de conseguir una dinamica de innovacién como la que llevé a la Revo-
lucion Industrial mas de quince siglos mas tarde.Y la China Imperial partia
en una situacion de ventaja tecnologica respecto a Europa en los albores
de la Era Moderna. Pero en la Roma Clasica, como en la China Imperial,
y en tantos lugares del mundo hoy dia, los emprendedores tenian delante
de si gobiernos con la capacidad y los incentivos para apropiarse de la crea-
tividad y esfuerzo de sus ciudadanos. Lo que distingue pues a las naciones
que progresan no esta tanto en las caracteristicas de su poblacion —aunque
muchas de ellas (como los niveles educativos) dependen a su vez de la ca-
pacidad de los gobiernos—, sino en los incentivos de sus gobernantes: jusan
su poder para fomentar el desarrollo social o para su beneficio personal?

La segunda transicién que hemos experimentado es que, a la hora
de mirar al gobierno, el foco ha girado de factores tangibles —como la
“cantidad” de gobierno (peso del gasto publico sobre el producto interno
bruto — PIB)— a factores intangibles —como la “calidad” de gobierno.Y es
que tenemos gobiernos minimos que son efectivos, como Singapur, pero
también gobiernos con un gran peso del Estado sobre la economia, como
los paises nérdicos, que presentan altos niveles de efectividad. El mito
del gobierno efectivo como un gobierno grande —o su antitesis, el mito
del gobierno minimo— no parece ajustarse a los datos. Que los gobiernos
efectivos tiendan a ser grandes no quiere decir que, cuanto mas grandes,

los gobiernos son mas efectivos.

LA EFECTIVIDAD DE LOS GOBIERNOS 59



mbiado también la forma en la que entepgq
lidades territoriales. Tradicionalmente ) oy,
s nacién: ;qué pas tiene mejores instituciones? P:—:r(? inpara
s han subrayado la importancia de las difel‘encia::len-

Dtr

S investigacione
tre municipios— dentro de un mismo pg]

nes —o incluso en

amos Italia, con sus ¢
enen indicadores de calidad de gobierno equiparables ;|

ras del centro y norte de Europa, y, por otro, ung
, ) S re-

ntan problemas de corrupcion similares a log g
e

te
regio
lado, coj
norte, quUé ti
de regiones punte

giones del sur que prese
iones mas problematicas de paises excomunistas. En otras palabr,
s’

taliano tanto algunos de los gobiernos mas efectivos de Eur
de los mas inefectivos. Las fronteras nacionales siguen

onocidas diferencias entre unas regionges |
nes de|

lasreg
hablan en i
pa como algunos
importando, pero existen

les) autonomas. ;Qué explica esa
instituciones politicas y rasgos culturales, como la misma religién

dindmicas regionales (y en muchos casos loca
: . .l - 7
variacion entre regiones que comparten

muchas
o el mismo idioma?

La cuarta transicion afecta
estudios, en muchos casos iniciados por economistas no muy familiarizados
con las complejidades administrativas del gobierno, se han centrado casi
siempre en las cipulas de las instituciones publicas —;quién legisla? ;quien
que, durante afios hemos acumulado bas-

al sujeto de analisis dentro del gobierno. Los

ocupa el ejecutivo?—, de forma

tante conocimiento sobre cuales son los mecanismos de seleccion, y los
efectivos. Por

incenti ; :
centivos, que debemos implantar para tener gobiernos
tarios,

ejemplo, sabemos que es mejor que sean democraticos que autori
Coln un sistema electoral proporcional si queremos un Estado de bienestar
Mas generoso o un sistema mayoritario si queremos limitar un determinado
Zalgasto de recursos ptiblicos. Pero, durante el siglo xx1, han surgido nt-
) lzr;jzz ;’;t:il::iiue }11an ampliado’ el foco de la seleccion de los politiCO:
el médico dea San.dOSd OS, agentes publicos, del policia al juez, pasand0 po
meritocritics de 11 ad piblica. Los resultados apuntan a que und sele )
efectividad de los O(S)]:imp leados publicos contribuye sustantivamente 2
_ , :

nuestros funcionaios ETE?S' Dicho de otro modo, como selecc,lona

publicos puede ser mas importante que como

clonamos g
nuestros politi .
politicos para tener un gobierno efectivo.

ccion

mosa
selec-

60

vi
CTOR LAPUENTE GINE




En general, esos cuatro cambios indican un giro en la perspectiva en la
que vemos nuestras sociedades, no solo desde un punto de vista académi-
co sino en general en el debate piblico. Hemos cambiado Karl Marx por
Max Weber. Estamos transitando de una forma materialista o “marxista”
de ver el mundo, una forma en que las cuestiones materiales son las que
determinan los valores culturales, a una interpretacion del mundo “we-
beriana”, en el que son las ideas, los valores culturales, que determinan la
realidad material.Y es que, como veremos, Weber estara muy presente en
nuestro recorrido por la efectividad de los gobiernos. Empecemos el viaje.

De los recursos de un pais a sus instituciones

Nuestra pregunta de partida es la misma que ha atormentado a filosofos
morales y cientificos sociales desde los tiempos de Adam Smith: ;de que
depende la riqueza de las naciones? Hasta aproximadamente finales del si-
glo xvim, el pais donde vivias importaba relativamente poco. El ciudadano
medio disfrutaba —o mejor, padecia— de unos niveles de vida parejos. En
general, la vida era pobre, brutal y corta. Pero, desde entonces en ade-
lante, hemos experimentado la llamada “gran divergencia” entre paises.
Unos se han aprovechado de la industrializacién y otros han sufrido para
alcanzar los mismos niveles de progreso. La “gran cuestion” es pues: ;qué
explica esas diferencias entre paises? Durante muchos afios, la vision ma-
yoritaria ponia el foco muy lejos de las instituciones publicas. Sin embar-
go, durante las tiltimas décadas del siglo XX nuUmMerosos economistas, en
especial aquellos en contacto con la evolucién de la humanidad desde una
perspectiva histérica amplia, como el premio Nobel de economia Douglass
North, empezaron a darse cuenta de la importancia de las instituciones.
Sobre todo, desde un punto de vista negativo. Lo que parece resultar cru-
cial en el colapso de los paises, y de civilizaciones enteras, es la capacidad
predatoria de los gobernantes.

Los investigadores empiezan a darse cuenta de que la tension entre
los intereses productivos de una nacién, por un lado, y la habilidad de los

ob : . .
gobernantes para apropiarse de la riqueza, por otro, constituye una carac-
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espejo en el que la sociedad se siente reflejada. Si en nuestras interacciones
cotidianas con los agentes publicos, ya sea el policia que nos para en un
cruce de carreteras, ya sea el enfermero que nos atiende en un hospital,
experimentamos un trato parcial y corrupto, proyectaremos esa misma
imagen en las relaciones con nuestros conciudadanos. Entenderemos que
esas son las reglas de juego en la sociedad. No te puedes fiar de la gente.
Todo el mundo esta en venta.

El resultado, como han mostrado muchos trabajos, es la quiebra del
tejido invisible que mantiene unido a los miembros de una sociedad, lo
que nos permite comerciar e interactuar: la confianza social. La calidad
del gobierno es el determinante més importante del nivel de confianza
social en un territorio'”.Y, a su vez, una elevada confianza social repercute
positivamente en el desarrollo econdémico y politico del pais.

De forma paralela, aquellos territorios con un mal gobierno —por
ejemplo, con altos niveles de corrupcion— quedan atrapados en un circu-
lo vicioso. La corrupcion deteriora la confianza social y, cuando los ciuda-
danos desconfian los unos de los otros, demandan una mayor regulacién
publica. Por ejemplo, mas papeleo burocratico para abrir un negocio, ob-
tener una licencia o acceder a la contratacién publica. Un caso conocido es
el de la regulacion medioambiental. En los paises cuyos ciudadanos tienen
poca confianza social, no se fian de sus empresarios y, manteniendo todo
constante, solicitan una regulacién mais estricta, aunque sea redundante y
poco efectiva. Ese exceso de regulacién se traduce, a su vez, en gobiernos
menos efectivos e incluso maés corruptos, pues aquellos actores con mas
recursos seran capaces de aprovecharse de los agujeros de la regulacién en
detrimento de los ciudadanos o emprendedores de a pie. Los paises con
mayores niveles de corrupcién acaban pues encadenados a una sucesién
de m4s corrupcion, mas desconfianza social, mas regulacion y, de nuevo,
mas corrupcion. Es la confirmacién de la méxima de Tacito: cuanto mas

12. Nicholas Charron ¥y Bo Rothstein, “Social Trust, Quality of Government and Ethnic Diver-
sity: An Empirical Analysis of 206 Regions in Europe”, Working Paper Series 2014:20, Gotem-
burgo, Instituto de Calidad de Gobierno, Universidad de Gotemburgo, 2014, disponible
en: http;//qog.pol.gu.se/digitalAssets/15I0/15102 33_2014_20_charoon_rothstein.pdf,
acceso en: § ene, 2017,
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de corrupcion del pais. El efecto negativo de la corrupcién se mantiene
incluso cuando controlamos por todos los factores generalmente utiliza-
dos para explicar la contaminacion.Y es que, de nuevo, hay varias razo-
nes por las que un mal gobierno deteriora el medioambiente de un pais.
primero, en un contexto en el que los politicos y funcionarios aceptan
sobornos, las industrias contaminantes pueden convencerles ficilmente

P

. . 14 . .
riamente permisivas. Ademas, no solo la legislacion es mas relajada sino

ara que pongan en marcha legislaciones medioambientales extraordina-

.t . .

su puesta en marcha también. Si, a cambio de sobornos, los empleados
: ’ . . .

p{lbhcos estan dlspuestos a mirar hacia otro lado, las escasas regulaciones

medioambientales ni tan siquiera se pondrén en marcha.

De la cantidad a la calidad de gobierno

Durante mucho tiempo, hemos puesto el foco de la efectividad de los
gobiernos en su tamafio. Por una parte, las teorias economicas de la co-
rrupcion han sefialado tradicionalmente que un gobierno grande era equi-
valente a un gobierno corrupto'’. Como sentencio el premio Nobel de
economia Gary Becker, “para erradicar la corrupcion, arranquemos el
gobierno grande’”s. El argumento es que, a mayor peso del gobierno en
la economia de un pais, mayores son las rentas a capturar y mayor el nivel
de discrecion de los agentes publicos. Los oscuros monopolios piiblicos, a
diferencia de los iluminados mercados libres, estan llenos de oportunida-

des para el abuso. Muchos reformistas compraron durante mucho tiempo

I7. Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations, Londres, Allen Lane/
The Penguin Press, 1968; Susan Rose-Ackerman, Corruption: A Study in Political Economy,
Nueva York, Academic, 1978; Robert Klitgaard, Controlling Corruption, Berkeley, Univer-
sity of California Press, 1988; Alberto Alesina y George-Marios Angcletos, “Corruption,
Inequality, and Fairness”, Journal of Monetary Economics, vol. 52, n. 7, pp. 1227-1244, 2005.

18. Gary S. Becker, “To Root Out Corruption, Boot Out Big Government”, Bloomberg, 1994,
disponible en: https://www.b]ooml)erg.com/ncws/articles/ 1994-01-30/to-root-out-corr

uption-boot-out-big-government, acceso en: 5 ene. 2017.
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gcl Estado.Y es que en un pais bien gobernado los ciudadanos van a estar
mas dispuestos @ pagar los impucstos que financien el gasto publico. Por
| contrario, si perciben que el gobierno es corrupto, no querran contri-
buir para financiar unos bienes y servicios pablicos que serdn distribuidos
Je forma arbitraria y partidista.

Esas reflexiones han llevado a un giro en el foco de atencion de los es-
wudios sobre gobernanza. Hemos pasado de analizar el tamafio de las ad-
ministraciones publicas —es decir, la cantidad de gobierno—a su capacidad

ara proveer bienes publicos de forma imparcial, eficiente y eficaz —es
decir, la calidad de gobierno. Todavia no nos hemos puesto de acuerdo en
una sola etiqueta para definir esa calidad de gobierno. Algunos lo llaman
“capacidad del Estado™”, otros “calidad burocratica™?, otros “calidad de
gobierno”24. Pero, a pesar de las distintas denominaciones, existe un con-
senso sobre en que consiste esa calidad de gobierno. Fundamentalmente,
se trata de un gobierno que actta de forma eficiente y no discriminato-
ria, que aplica la ley con imparcialidad® y que tiene vocacién inclusiva®.
Por el contrario, un gobierno sin calidad de gobierno es el que interviene
de forma parcial, beneficiando a unos intereses concretos y excluyendo a
amplios sectores de la sociedad.

Como consecuencia de ese creciente acuerdo sobre qué es la calidad de
gobierno y su importancia para el bienestar ciudadano, desde finales del
siglo xx han surgido indicadores internacionales que permiten comparar
paises en esa dimensién. Por ejemplo, los World Governance Indicators
del Banco Mundial, los Quality of Government Indicators de la organi-
zacion International Country Risk Guide o el mas conocido Corruption

Perception Index de Transparencia Internacional. Son rankings construidos

22. Timothy Besley y Torsten Persson, “Repression or Civil War?”, American Economic Review,
vol. 99, n. 2, pp. 292-297, 2009.

23. Magnus C")berg y Erik Melander, “The Quality of Government and Civil War”, en Confe-
rence The Quality of Government Institute: What It is, How to Get It, Why It Matters,
Instituto de Calidad de Gobierno, Universidad de Gotemburgo, Gotemburgo, 2005.

24. Bo Rothstein y Jan Teorell, “What is Quality of Government? A Theory of Impartial
Government Institutions”, Governance, vol. 21, n. 2, pp. 165-190, 2008.

25. Idem, ibidem,

26. Daron Acemoglu y James Robinson, op. cit., 2012.
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Singapur y Hong Kong, pero también los menos conocidos de Qatar o
Botsuana~— tienen niveles de calidad de gobierno superiores a los de mu-
chos miembros de la Unidn Europea, como Bulgaria 0 Rumania, pero
también Grecia o Italia.

Los paises, independientemente del tipo de indicador de buen gobier-
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un punto de vista cientifico, tiene sentido hablar de “calidad de

' s obierno”
ri : &
como una caracteristica general que tienen los paises?’.

pe los gobiernos nacionales a los subnacionales

Hasta hace poco pensé‘b’amos qu€ era una caracteristica que tienen los
p:n'ses. Los E'Sti.ldOS nac1‘on. Pero, a dia de hoy, es mas correcto hablar de
una caracteristica que tienen los territorios, porque durante los Gltimos
anos ha surgido evidencia sefialando fuertes diferencias en calidad de go-
bierno dentro de un mismo pais. Algunos casos, como las paradigméticras
diferencias entre las regiones del norte y del sur de Italia, llevaban afios
intrigando a los investigadores. Por ejemplo, el famoso trabajo de Putnam,
Leonardi y Nanetti?® comparando los niveles de capital social entre las
regiones italianas cuenta con mas de 36 mil citas en Google Scholar. Sin
embargo, hasta recientemente no ha habido esfuerzos importantes para
medir si efectivamente la calidad de gobierno varia dentro de un mismo
pal's entre regiones o incluso entre municipios.

En la actualidad, contamos, por ejemplo, con el European Quality of
Government Index (£Qi1), un indice de calidad de gobierno disponible
para mas de doscientas regiones europeaszg. Mide las percepciones ciuda-
danas sobre la calidad de los servicios publicos, los niveles de corrupcion
y la imparcialidad de las instituciones publicas en cada region. De media,
las regiones finlandesas y holandesas son las que obtienen mejor puntua-
cion en la calidad de sus servicios publicos. Por el contrario, son regio-
nes de Bulgaria, Turquia y Grecia pero también algunas-del sur de Italia
las peor valoradas en la prestacién de servicios basicos como educacion

27. Guido Tabellini, “The Scope of Cooperation: Values and Incentives”, The Quarterly Journal

of Economics, vol. 123, n. 3, pp. 905-950, 2008.
28. Robert D. Putnam, Robert Leonardi y Raffaella Y. Nanetti, Making Democracy Work:
versity Press, 1994.
“Mapping the Regional Divide in Eu-
ions”, Social

Civic

Traditions in Modern ftaly, Princeton, Princenton Uni
29. Nicholas Charron, Lewis Dijkstra y Victor Lapuente,
rope: A Measure for Assessing Quality of Government in 206 European Reg

Indicators Research, vol. 122, n. 2, pp. 315-346, 2015.
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pero hay considerables excepciones, como muchas regiones del cen-
o de Europa que historicamente estuvieron sometidas a gobernantes
muy autoritarios y que, a pesar de ello, son hoy ejemplares en calidad de
gobierno: Por ¢jemplo, Saarland, Ba(lcn-Wiirttcmbcrg o el Pais Vasco en
Espafia, una region con poca tf-adicién democritica, pero que, sin em-
bargo, destaca hoy en buen gobierno. En definitiva, los legados histéricos
solo explican una pequena parte de la variacién en calidad de gobierno
entre las regiones.

En relacion a sus efectos, las diferencias de calidad de gobierno entre
regiones s€ reflejan intensamente en la calidad de vida de sus ciudadanos.
Por ejemplo, existe una fuerte asociacién entre mejor calidad de gobier-
noy competitividad. Las regiones de Utrecht, Estocolmo, Londres, Ams-
terdam, Frankfurt y Copenhague, altamente competitivas de acuerdo al
Regional Competitiveness Index, elaborado por la Comisién Europea,
son también regiones delanteras en cuanto a calidad de gobierno. Tam-
 bién existe una conexion entre la calidad de gobierno de una region y el
nimero de empresas pequefias y medianas que se crean en la misma, que
es una variable que se suele utilizar para medir la capacidad de empren-
dimiento en un territorio®'. La asociacion se mantiene con casi cualquier
variable economica importante y, muy significativamente, con el nivel de
desempleo (la correlacion entre el paro de una region y su posicion en el
EQI es del 0,52) y con la renta per capita (con una correlacién del 0,69).

Las consecuencias de tener gobiernos efectivos a nivel son, por tanto,
muy importantes. Si queremos reducir las diferencias regionales en bien-
estar, deberiamos pues actuar sobre la calidad de sus instituciones. Solo
asi podremos evitar que, dentro de un mismo pais, haya una regién con
unarenta 2,5 veces mayor que otra (como Bolzano y Campania en Italia),
oincluso 3,5 veces (como Bucarest y Nord-Est en Rumania); o que, co-

M0 ocurre en Espafia, algunas regiones como Extremadura o Andalucia

TR

I. Nicholas Charron, Victor Lapuente y Marina Nistotskaya, “The Wealth of Regions: Govern-

E‘er_]t Quality and Entreprencurship in Europe”, Working Paper Series 2012:12, Instituto de
alidad de GObinnO, Universidad de Gotcmburgo, Gotemburgo, 2012.
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',acterlrsti ca exclusiva de los paises occidentales. Por ejemplo,
os un? calde] régimen de Hosni Mubarak existian mas de 5 millones de
Ja caida 'blicos en Egipto. Curiosamente, ni para entender el colapso
ubarak ni para tratar de ayudar en la transicién demo-
os mucha atencion a esa cifra. Todos los focos medi-

le Prestam
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il 1
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ZP 1k, o nde, tras deponer a Saddam Hussein, se desmanteld todo el
e )

apal'at
hoy. La id
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tica. Algo similar ocurrio en Libia, por no hablar del caso

o administrativo, causando un caos que todavia estamos pagando
ca de los invasores estadounidenses estaba basada en la llamada
ocratica”: ponemos un sistema democratico, con eleccio-
nes regulares, ¥ la misma mecanica democratica hara que los gobiernos
¢ vuelvan responsables y atiendan las necesidades de sus ciudadanos. La
hipotesis s estrelld con la realidad.

Pocos prestaron atencion a la burocracia.Y es que, durante la segunda
mitad del siglo xx, se fue cimentando poco a poco laidea de que las buro-
cracias eran cosa del pasado. El gobierno ideal deberia limitarse a subcon-
tratar con proveedores privados la prestacion de casi todos los servicios
piblicos, de la educacion a las prisiones. No te podias fiar de los funciona-
rios, como argumentaba elegantemente William Niskanen® ¢ implemen-
taba radicalmente Margaret Thatcher en el Reino Unido. La burocracia
parecta un “dinosaurio organizativo™" a punto de desaparecer.

Sin embargo, los datos han hecho resucitar al viejo dinosaurio burocra-
tico. Ha surgido asi la “hipétesis burocratica” para conseguir un gobierno
efectivo, un pais debe dotarse de una burocracia weberiana o meritocrati-
. Es decir, de una administracién publica donde sus maximos responsa-
bles —los politicos— no tengan capacidad para influir en el funcionamiento

ordinari .. . . :
nario del aparato administrativo, que debe ejercer sus funciones con

3. Wil
ar N
197, m Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine-Atherton,

34. Johan P. Olsen, “Ma

: ybe It is Time to Rediscover Bureaucracy”, Journal of Public Administra-
tion Reseqrch, and The u " f

ory, vol. 16, n. 1, pp- 1-24, 2006.
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ro, al mismo tiempo, estaba “incrustada” en la sociedad, atendiendo a lg
intereses econémicos y al bienestar colectivo. Seria pues la “autonomia

incrustada™® de la administracion publica, y no tanto la naturaleza de las

instituciones politicas (que no eran homologables desde el punto de vista
democritico a la de los paises occidentales), lo que explicaria el despertar

economico de Asia en la segunda mitad del siglo XX.
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