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LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES
Y LA ECONOMIA ESPANOLA

ESTE volumen de Papeles de economia Espahola propone una mi-
rada amplia y diversa a un problema que cada vez interesa mas a los
investigadores y que —probablemente sea esa la principal conclusién
que de aqui se deriva— debiera elevarse como una preocupacion
central en los ambitos de decision politica en Espana. Se trata de la
presencia de algunas visibles insuficiencias de la infraestructura insti-
tucional vigente, que lastran la evolucién de la economia.

Que las instituciones producen resultados econémicos es algo ya
ampliamente aceptado en la literatura. Son muchas y diversas las
aproximaciones analiticas a esa cuestion, algunas de ellas con largas
trayectorias: desde los viejos institucionalistas norteamericanos, como
John Commons, hasta la visibn mas moderna y sustentada empiri-
camente de autores como Dani Rodrik. Pero sin duda la linea mas
influyente, tanto en los ambientes académicos como en los politicos,
es la de la llamada Nueva economia institucional, cuyos principales re-
presentantes son los premios Nobel Douglass North, Oliver Williamson
y Elinor Ostrom. Lo que estos autores intentaron, y en buena medida
consiguieron, fue establecer una estructura tedrica que partiendo
del supuesto de eleccién racional y de modelos de fundamentacién
microecondmica, han acabado por trascenderlos, para llegar a la con-
clusion de que las instituciones —entendidas basicamente como reglas
de comportamiento que inciden sobre los incentivos de los actores
econdmicos— surten efectos precisos, y por tanto cuantificables, sobre
variables como la confianza, la productividad y la capacidad compe-
titiva de una determinada economia. Asi se ha ido afinando una idea
de «calidad institucional», asociada a la obtencién de ganancias de
eficiencia.

Las ventajas de este enfoque son importantes: sobre todo, la de situar
cuestiones como la seguridad juridica, la eficiencia judicial, la trans-
parencia o la buena y eficaz administracién en el centro del escenario
econdmico, y hacerlo ademds con un notable rigor. La interaccion
entre las reglas de los juegos econdémico y politico es de particular
interés aqui. Y de este modo aparece otra caracteristica destacada del
neoinstitucionalismo: la apertura multidisciplinar, que ha permitido
que en estas lineas de investigacién sea frecuente la colaboracién de
economistas con otros cientificos sociales, ya sean historiadores, po-
litdlogos o sociélogos (en este mismo volumen tenemos varias mues-
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INTRODUCCION EDITORIAL

tras de ello). Hay ahi una interesante manifestacion de fertilizacion
cruzada, que es raro encontrar en otros &mbitos de la economia. Entre
los muchos ejemplos cabe mencionar al propio North, historiador eco-
némico, ademas del fructifero trabajo en comdn de Daron Acemoglu
y James Robinson, en el que destaca su ya famoso libro de 2012, Por
qué fracasan los paises, convertido en un clasico contemporaneo en
la literatura sobre el crecimiento econémico, y en cuyo centro aparece
la idea de que no hay progreso sostenible sin una infraestructura de
instituciones politicas y econdmicas inclusivas. Segun estos autores,
cuando una sociedad carezca de ese tipo de instituciones, o sola-
mente las genere de un modo incompleto, entonces escasearan los
incentivos para la creacion destructiva y la renovacién tecnolégica, lo
que anunciara un horizonte de estancamiento.

MEDIR LA CALIDAD Pero este tipo de investigaciones arrastran también algunos proble-
INSTITUCIONAL NO ES mas y lastres. El mas importante radica en precisar con exactitud la
TAREA FACIL, PERO propia idea de calidad institucional, para a partir de ahi proceder a
LOS PROGRESOS EN su medicion; tareas arduas dado que es casi inevitable que en ellas
ESTE CAMPO SON penetren elementos de valoracién y consideraciones normativas. El
CLAROS hecho de que la ideologia, o incluso la manipulacién, hayan penetra-
do en algunas ocasiones los estudios y las propuestas de reforma en
estos ambitos han originado también algun grado de desconfianza
0 escepticismo sobre todo ello. Sin embargo, por grandes que pue-
dan ser esas dificultades, es cierto que con el paso del tiempo se han
multiplicado los esfuerzos para superar esos problemas (sobre todo,
los de tipo metodoldgico en la elaboracién de los indicadores inter-
nacionales de calidad institucional, considerados por lo general como
mas fiables de lo que lo eran hace un par de décadas). Siendo obliga-
da la advertencia anterior, la capacidad de la visidn neoinstitucional
de iluminar problemas relacionados con los hechos econémicos y su

evolucién parece fuera de duda.

Hace ya algun tiempo que la preocupaciéon por ese tipo de cuestiones
y esos planteamientos analiticos han penetrado en los estudios sobre
la economia espanola. Afortunadamente hoy contamos con un buen
numero de trabajos que han analizado nuestros patrones de normas
y procedimientos en distintos ambitos, desde el sistema de justicia al
funcionamiento de las administraciones publicas. Muchos de los au-
tores de esos trabajos han realizado aportaciones especificas para este
volumen, que ha sido coordinado por Xosé Carlos Arias.

Tal y como se sefalaba al comienzo, al aplicar la lente del analisis a las
instituciones existentes en Espafa emerge un panorama problematico
en algunos aspectos importantes. Por ejemplo, en cualquier compara-
cion con los paises avanzados de nuestro entorno llaman la atencién
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fendmenos como el exceso de normas, o la deficiente rendicién de
cuentas, o las dificultades de coordinacién en la estructura de gobier-
no multinivel o, en fin, la dificultad de las administraciones publicas
para encarar la resolucién de problemas nuevos. Todo ello remite a
fallos institucionales en el &mbito publico; conviene aclarar que tam-
bién en el privado, en el marco de la organizacién de las empresas, se
registran algunas carencias notables: este nimero, sin embargo, los
excluye en un sentido general, para centrarse en los primeros.

Los problemas de déficit institucional arrancan de la estructura politica. LOS ESTUDIOS

Pero es un error pensar —un error, por cierto, muy frecuente— que ello  COMPARATIVOS
remite a una «baja calidad de nuestra democracia», asociada a una falta MUESTRAN QUE

de libertades, algo que todos los estudios comparativos internaciona- ESPANA ESTA LEJOS
les desmienten. Es en el funcionamiento ordinario del sistema politico DE LOS PAISES MAS
donde surgen las anomalias, de algunas de las cuales emanan a suvez AVANZADOS EN ESTA
las grietas visibles en las instituciones econémicas. Y ahi, la regulacion  MATERIA
defectuosa y en exceso prolija, la fragmentacion del mercado entre

territorios, las cargas burocraticas y la ineficiencia y falta de indepen-

dencia del sistema judicial se levantan como factores de freno del di-

namismo de los intercambios: representan altos costes de transaccién

que podrian ser reducidos significativamente a través de una efectiva

linea de reformas. La productividad y la capacidad competitiva de la

economia se beneficiarfan notablemente de ello.

Sobre ese panorama, la nueva situacion originada por la doble cri-
sis sanitaria y econdmica introduce, como ocurre también en otros
muchos aspectos de la vida social, la ineludible obligacion de realizar
una nueva mirada. En primer lugar, algunos fallos institucionales
se hicieron particularmente visibles. Sobre todo en relaciéon con las
«capacidades del Estado», que se mostraron muy limitadas en distin-
tos momentos y en relacién con asuntos de la maxima importancia
para la ciudadania: desde la gestion de las compras centralizadas de
material basico, como los respiradores, hasta la puesta en marcha
de sistemas nuevos como el ingreso minimo vital o los ERTE. Alo largo de
2020, las administraciones mostraron sus grandes limitaciones para
hacer frente bajo presiéon a situaciones nuevas.

En segundo lugar, esos fallos resultan particularmente alarmantes
en una situacion en la que todo parece anunciar un papel renovado
y mas activo de los Estados en la economia, sobre todo respecto a la
dinamizacién de la llamada doble transicién digital y medioambiental,
que traerd consigo notables transformaciones disruptivas. En lo mas
inmediato, la puesta en marcha por parte de la Comisién Europea
del llamado Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, obligara a
gestionar procesos de inversién altamente innovadores y sofisticados,
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LAS INSUFICIENCIAS
DEL DISENO
INSTITUCIONAL EN

ESPANA CONSTITUYEN

UN LASTRE EN
MATERIA DE
PRODUCTIVIDAD

usando enormes volumenes de fondos en un tiempo limitado. Ante
esto, surge la inquietante pregunta de si la deficiente calidad de los
equilibrios institucionales serd en los anos préximos un vehiculo para
el desaprovechamiento de una oportunidad histérica.

En la primera seccion del volumen se presenta, y se discute, la linea
de argumentacién que da lugar a la conclusiéon de que los disefos
institucionales tienen efectos econdémicos precisos, asi como su apli-
cacion en los &mbitos europeo y espanol. En esa linea, el articulo de
Xosé Carlos Arias sirve como introduccion al conjunto del volumen.
En su primera parte presenta el esquema argumental basico del nuevo
institucionalismo, que tiene su punto de partida en la nocién de coste
de transaccién. Sigue una discusion sobre los puntos fuertes y las
debilidades de ese argumento, centrandose sobre todo en explicar
los posibles usos —y los abusos— de los sistemas de indicadores de
calidad institucional, elaborados por distintas entidades internaciona-
les, y que son clave para el avance de los estudios empiricos en esta
materia. En la segunda parte, el articulo se adentra en la infraestruc-
tura institucional de la economia espanola, repasando el estado de
la cuestion a través de las principales aportaciones hasta ahora regis-
tradas, y comparando los principales indicadores disponibles con los
de las economias del entorno. Sus principales conclusiones son que
el elenco de instituciones en Espafia ocupa una posicion intermedia
entre los paises desarrollados, muy alejada de la que ocupan los paises
mas avanzados. Pero en algunos ambitos concretos —como el sistema
judicial, la calidad regulatoria y las inercias burocraticas— la situacion
es mucho mas desfavorable: en estos importantes aspectos la idea
de fallo institucional destaca con fuerza, al ocupar Espafa posiciones
muy rezagadas en Europa y en el conjunto mundial.

La nocion de calidad institucional se discute en profundidad en el arti-
culo de José Antonio Alonso. Luego de explicar las dificultades para
precisar el concepto, propone un criterio multiple de evaluaciéon de
esa calidad: la capacidad par reducir la incertidumbre, la reduccién
de costes de transaccién, la capacidad de afrontar posibles fallos de
coordinacion en el funcionamiento de los mercados, y el impulso
de la legitimidad de las propias normas. Alejado de la visién amplia-
mente extendida que relaciona exclusivamente instituciones con efi-
ciencia econdmica, en este trabajo se plantea que la cohesion social es
un cemento fundamental para cualquier estructura de instituciones,
mientras que la desigualdad es un elemento clave para su eventual co-
rrosion. En linea con ese planteamiento, introduce las conclusiones de
un estudio empirico cuyas estimaciones confirman que la calidad ins-
titucional esta positivamente relacionada con el nivel de desarrollo de
las economias, con la solidez del pacto fiscal suscrito entre ciudadania

VIII
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y Estado, y con el nivel de educacién, medido por el promedio de afos
de formacioén; y en sentido opuesto, se muestra negativamente afec-
tada por los niveles de desigualdad. El autor lleva estas conclusiones
a la situacion espanola posterior a la crisis de 2008, marcado por el
aumento de la desigualdad en términos de ingreso, reconocimiento y
representacién, para concluir que todo ello ha promovido un deterio-
ro de la confianza en las instituciones.

El articulo de Carlos Sebastian parte de la constatacion de que la
productividad de la economia espafiola presenta tendencias divergen-
tes respecto a las economias europeas mas avanzadas. Un problema,
el de la baja productividad total de los factores, que viene del perio-
do anterior a la Gran Recesién y que, asociada a déficits de gestion,
produce consecuencias como la escasa intensidad exportadora (baja
densidad de productos ubicuos, limitada supervivencia de las empresa
en los mercados internacionales). Su explicaciéon se centra en lo que
llama «déficit de capital organizativo», que detectan estudios como
el World Management Survey. En el analisis de los determinantes de
la calidad del modelo organizativo destacan las instituciones formales
e informales, en las que el autor detecta importantes carencias. Ba-
sandose en publicaciones propias anteriores, pasa revista a algunas
de esas deficiencias: la falta de estabilidad y la complejidad del sis-
tema legal, la ineficacia judicial, la excesiva cercania entre grupos de
empresas y poderes publicos, la colonizacidn de las administraciones
por los partidos politicos, la pobre cualidad del marco concursal, la
inseguridad del sistema tributario, las regulaciones laborales o —ya en
el dmbito de las reglas informales— la bajas dosis de confianza mutua
en el sistema econémico y en el conjunto de la ciudadania. A partir
de todo ello propone una serie de reformas en el ambito de las admi-
nistraciones, el sistema de justicia o la colaboracién publico-privada.

El trabajo de José Garcia-Solanes, Arielle Beyaert y Laura Lopez-
Gomez plantea la importante cuestion de la dindmica de las institu-
ciones y la convergencia institucional en el ambito europeo, o mas
concretamente, de la Unién Econémica y Monetaria. Centrdndose en
los indicadores de gobernanza del Banco Mundial entre 2002 y 2019
(sobre los cuales construyen dos indicadores adicionales de calidad
compuestos), observan la formacion de varios clubes de convergencia
(formados cada uno por un grupo de paises) para cada uno de esos
indicadores. Detectan ademas un importante grado de polarizacion
sobre el marco geografico, entre dos clubes principales: por un lado
aparecerian los paises del norte y el oeste de la zona euro, con institu-
ciones de calidad relativamente alta, y por otro, los paises del este y el
sur, mucho maés rezagados, y que se muestran atrapados en trampas
institucionales. Con el paso del tiempo, ademas, las diferencias entre
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LOS MAYORES
DEFICITS
INSTITUCIONALES

SE MANIFIESTAN

EN MATERIA DE
JUSTICIA, RENDICION
DE CUENTAS,
COORDINACION

DEL GOBIERNO
MULTINIVEL Y
GOBERNANZA DE LAS
ADMINISTRACIONES

unosy otros han tendido a agrandarse. Esa divergencia creciente tiene
graves consecuencias, la mas resefiable de las cuales es la de poner en
cuestion la propia supervivencia del euro (que se presupone depende
de la homogeneizaciéon de instituciones en su seno). Por ello, propo-
nen que la distribucién de fondos europeos se condicione al avance
efectivo de reformas en ese ambito.

Los trabajos que componen la segunda seccidn pasan revista a al-
gunas de las déficits mas significativos de la estructura institucional
espanola. Comienza con el articulo de Juan S. Mora-Sanguinetti
en torno a los problemas de eficiencia del sistema judicial espanol y
sus efectos sobre la productividad. El autor se centra en una variable
que considera clave por englobar otras dimensiones de los problemas
de eficacia: la duracién de las resoluciones (o de otra forma, la tasa de
congestion originada por los casos pendientes). En la jurisdiccion
civil en 2019 habia 2,4 casos no resueltos por cada caso resuelto, si-
guiendo una tendencia al empeoramiento desde 2008, con acusadas
diferencias ademas entre unos territorios y otros. Las estimaciones del
modelo econométrico llevan a la conclusién de que el funcionamiento
del sistema judicial tiene importantes impactos sobre la evolucién de
los mercados inmobiliarios, la tasa de inversion o el tamafo de las em-
presas. Y también en relacién con el emprendimiento: si la provincia
espafnola con peor eficacia judicial llegara a alcanzar los resultados de
la que ocupa la primera posicion, se produciria un aumento relativo
de la tasa de emprendimiento de entre un 5y un 7 por 100. Otro
resultado interesante que recoge es que un aumento de un punto en
la tasa de liquidacion judicial incrementaria el crédito total respecto al
PIB en un 0,32 por 100. De este trabajo se deriva, por tanto, un fuerte
argumento para reformar el sistema judicial, reforzando su eficacia,
en la linea de mejorar la eficiencia de la economia espanola.

En «La cara amable y la cara oscura de las reformas institucionalesy,
Joan Ramon Borrell, Carmen Garcia y Juan Luis Jiménez exa-
minan dos reformas producidas en Espana en materia de politica
de competencia, la de 2007, que creé la Comisién Nacional de la
Competencia, y la de 2013, que fusioné diversos érganos reguladores
en la actual Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.
Para ello utilizan el indice de efectividad percibida de la politica de
competencia elaborado (mediante encuestas a empresarios) por el
Institute for Management Development. Ampliando su angulo de
vision a otros cuatro paises europeos en los que se desarrollaron
procesos reformistas en ése ambito, Reino Unido, Holanda, Francia y
Finlandia, su principal conclusion es que de las siete reformas produ-
cidas en el conjunto, Unicamente dos produjeron mejoras significa-
tivas de efectividad (una de ellas, la creacion de la CNC en Espafa),
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mientras que la reforma espanola de 2013 —que los autores califican
de «verdadera contrarreforma»— fue la Unica que llevé a un empeo-
ramiento claro de la efectividad de la politica (si bien el indicador
remonté a partir de 2016). Su conclusion es que la experiencia es-
panola llama la atencién sobre la necesidad de estar alerta sobre los
contenidos especificos de las reformas, mas alla de su carga retérica,
pues solamente algunas de ellas son realmente modernizadoras.

En el articulo que sigue, Jorge Martinez-Vazquez, José Manuel LOS FALLOS
Tranchez-Martin y Eduardo Sanz-Arcega se centran en el diseno INSTITUCIONALES
del Estado autonémico, con el fin de identificar sus principales debili- RESALTAN MAS ANTE
dades institucionales, para lo cual parten de la Teoria del Federalismo LOS RETOS DE LA
Fiscal. De su andlisis se deduce la presencia de algunos importantes DOBLE TRANSICION
fallos institucionales en varios planos: la distribucién competencial,

la distribucién del poder fiscal, las relaciones de cooperacién entre

niveles de gobierno y los mecanismos de resolucion de conflictos. La

estructura del poder territorial es confusa, en ocasiones ininteligible

para la ciudadania, y dificulta ademas la rendicién de cuentas. Entre

las debilidades especificas que los autores examinan cabe destacar:

un insuficiente grado de claridad en el poder asignado a cada nivel

de gobierno; la inestabilidad permanente del marco competencial,

dado su caracter abierto; la asimetria entre los regimenes de finan-

ciacion; la pobre articulacion de las reglas fiscales; la persistencia de

una «restriccion presupuestaria blanda» que induce un problema

de riesgo moral; la insuficiencia de los mecanismos de articulacién de

una gobernanza comun —o de una simple interlocucién fluida— en el

conjunto de los niveles de gobierno; o el excesivo recurso a la judi-

cializacion para resolver controversias entre esos niveles. Explican los

autores que todo ello tiene consecuencias negativas en términos de

eficiencia econémica.

En la siguiente pieza, Rosa Nonell e Ivan Medina analizan las ins-
tituciones del mercado de trabajo en Espafna, observadas como el
resultado de una articulacion de arquitectura organizativa, ideas e
intereses. Ofrecen una visién de la evolucion del disefio institucional
del mercado de trabajo desde 1980 hasta las reformas mas recientes,
incidiendo sobre todo en el modelo organizativo de los principales
actores en ese ambito, es decir, las organizaciones sindicales y em-
presariales. Discute las ideas (y las ideologias) que han estado detras
de las propuestas reformistas (dedicando un subapartado a las apa-
recidas en Papeles de Economia Espanola), formuladas en ocasiones
por planteamientos contrapuestos de las comisiones de expertos. En
términos general, a medida que la idea de estabilidad macroeconémi-
ca se integré en la cultura negociadora se fue imponiendo una mayor
flexibilidad en los sistemas de contratacion, dando mayor protagonis-
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mo a las empresas en la negociacién colectiva. La linea de reformas,
cuando ha funcionado, ha sido a través de estrategias graduales, pues
los cambios radicales acabaron por ser neutralizados en la dindmica
negociadora por los agentes sociales, para cuya linea de actuacién
fueron decisivos algunos de sus rasgos institucionales, como la I6gica
de su representatividad y la debilidad organizativa.

Cierra esta parte el articulo de Salvador Parrado, quien se aden-
tra en el dominio de las administraciones publicas espafnolas, para
proponer una idea de calidad institucional que integra fines y me-
dios, estudiando cémo se concreta en la prestacién de servicios en
las areas clave de educacién y salud. Son estos campos en los que
se han implantado mercados mixtos, acerca de cuya viabilidad se
registran importantes y continuadas controversias entre las visiones
igualitaristas e individualistas, en torno a como equilibrar los fines de
equidad, eficiencia y autonomia. Para el autor, la calidad institucional
se puede producir con diversas combinaciones de fines publicos y
medios, siempre que estos Ultimos sean pertinentes y transparentes.
{Los cuasimercados generados en las areas citadas, que incorporan
dosis importantes de eleccidon y competencia, cumplen las condiciones
necesarias para que se registre una elevada calidad institucional? La
respuesta es negativa, debido a varias razones: el incentivo a competir
se da para los operadores privados, pero no para los del sector pu-
blico; los proveedores publicos estan sometidos a reglas burocraticas
que impiden su respuesta flexible, y las administraciones no ofrecen
informacién transparente para rendir cuentas de sus resultados y para
que los usuarios sean capaces de elegir.

La tercera seccion se interna en el espacio de las instituciones politicas
y en la importancia econémica de la confianza y sus determinantes.
Hace, ademas, una Unica incursion en materia de instituciones in-
formales, para abordar el problema del capital social. En el primero
de esos articulos, Gonzalo Caballero e Ignacio Lago muestran
la capacidad del nuevo institucionalismo para abordar el andlisis de
problemas que van mas alla de la economia. En concreto aplican, en
la linea propuesta por autores como el propio North, el concepto de
coste de transaccién al analisis de las relaciones politicas, observando
que tal coste es sistematicamente mayor en este ambito que en rela-
cion con los intercambios econémicos, debido a particulares proble-
mas de informacion (un mundo en esencia opaco), a la inseguridad
e inestabilidad de los «derechos de propiedad» o a la imposibilidad
de resolucién de los contratos (en otros términos, promesas electo-
rales incumplidas). El articulo aplica esta idea a la politica electoral,
mostrando que efectivamente esta viene marcada por altos costes de
transaccion asociados a dindmicas de cambio del equilibrio existente
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en el sistema de partidos, que varian segun las reglas electorales y que
tienden a aumentar con el paso del tiempo. Los autores pasan a estu-
diar la presencia de costes de transaccion en el sistema electoral y el
comportamiento de los votantes en Espafa, desarrollando una analisis
empirico cuya principal conclusién es que existe una correlacién ne-
gativa entre la magnitud del distrito y los costes de transaccion: estos
son mayores cuantos menos escanos se elijan en una circunscripcion.
Ademas estudian el fendmeno de la identificacién de partido, con-
cluyendo que cuanto mayor sea esta menor es la probabilidad de un
cambio en el equilibrio del sistema de partidos.

Pilar Sorribas-Navarro analiza en el siguiente articulo el fenémeno DE LAS REFORMAS
de la corrupcion. Comienza por presentar su evolucién desde 1995 |NSTITUCIONALES
segun los datos de corrupcién percibida de Transparencia Internacio- DEBIERAN SURGIR
nal, en la que destaca un significativo empeoramiento entre 2007 y GANANCIAS DE
1919 (cuando se registra una mejoria). La causa principal serfa un au- EFICIENCIA PARA LA
mento de los escandalos urbanisticos, asociados a los gobiernos loca- ECONOMIA ESPANOLA
les. En relacién con esto Ultimo utiliza una base de datos propia para

proporcionar la imagen de un problema agudo (ha afectado a méas de

10 por 100 de los municipios) que se distribuye de un modo desigual

por los diferentes territorios. La aportacion principal de este trabajo se

localiza en el efecto que la corrupcién tiene sobre la confianza (en los

politicos que operan en los gobiernos locales). Comparando los datos

de confianza interpersonal y confianza en los politicos del European

Social Survey, se deduce que la posicion de Espafna es mucho peor,

y ha caido mucho mas desde 2002, respecto a la segunda variable.

El analisis empirico sugiere, en primer lugar, que el efecto de la co-

rrupcion sobre esa caida de la confianza ha sido muy significativo: la

exposicién a la corrupcidon reduce esa confianza en 6 puntos porcen-

tuales. En segundo lugar, aumenta el grado de fragmentacién politica

(con el interesante resultado de que el efecto de la crisis econémica

sobre la fragmentacién es mayor en los municipios con antecedentes

de corrupcién) y las finanzas publicas.

Cierra el volumen el articulo de David Soto-Onate sobre el capital
social en las regiones espafolas. Se trata de un concepto complejo
que se asocia a la existencia de una comunidad civica, a la confianza
interpersonal y a predisposicién a la cooperaciéon. El autor se centra
en la interesante idea de que en distintas sociedades las instituciones
de la democracia liberal funcionan de maneras diferentes en funcién de
la intensidad del capital social, lo que incide ademas sobre la evolucién
de la economia. En el caso de Espafa son las regiones con mayor do-
tacion de capital social las que han registrado mejor comportamiento
econémico con una perspectiva de muy largo plazo. La clave de este
hecho no esta en un efecto causal directo del capital social sobre el
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crecimiento, sino en un fendbmeno méas complejo: lo que el autor
denomina coherencia institucional-cultural. Entornos institucionales
mas inclusivos favorecen dindmicas de cooperacién que dejan huellas
persistentes en la cultura local. Usando datos que se remontan a co-
mienzos del siglo XIX, el estudio empirico muestra que las diferentes
dotaciones de capital social tuvieron un papel constante en la forma
en que las regiones espanolas aprovecharon, con resultados distintos,
las oportunidades del escenario econémico de cada momento.

De una forma sumaria se puede decir que de los argumentos inclui-
dos en este volumen emerge una visiéon critica sobre las cualidades
de algunas de nuestras principales instituciones. Critica, pero no
pesimista. Al contrario, se deduce que la economia y la sociedad
espafnola tienen mucho que ganar de unas reformas sobre las cuales
el grado de consenso entre los especialistas es altisimo, casi total, y
a las que debiera darse absoluta prioridad. Y mas tras la pandemia,
con la perspectiva de cambios disruptivos que ha impulsado. ¢Dénde
estd, entonces, el obstaculo para llevarlas adelante? Claramente, en
el entorno de bloqueo y polarizacion politica que hace espinosos los
acuerdos en cualquier ambito; y mas en relacion con el avance de
cambios estructurales como los que aqui se proponen. El camino, sin
embargo, parece claro, y no debiera alejarse mucho del marcado por
las economias mas virtuosas en estos aspectos, que son las del norte
de Europa. Importantes ganancias de eficiencia, y también algunas en
términos de cohesion social, esperan al final de ese camino.
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Resumen

Este trabajo consta de dos partes. En las
dos primeras secciones se presenta la linea de
argumentos que explican cémo la configura-
cion de las instituciones produce resultados
econdmicos precisos, en términos de eficien-
cia y competitividad. En las dos secciones si-
guientes se aplica esta idea al caso de Espafa,
para mostrar que la productividad total de los
factores se ve socavada por algunas deficien-
cias institucionales especificas, como la baja
calidad de la regulacion, el exceso de normas,
la baja eficiencia judicial y las inercias burocra-
ticas del Estado. Para todo ello se parte de un
examen de los indicadores internacionales de
calidad institucional.

Palabras clave: costes de transaccion, ins-
tituciones, productividad, Espana.

Abstract

This work consists of two parts. The
first two sections present the line of
arguments that explain how institutions
produces precise economic results, in terms
of efficiency and competitiveness. In the
next two sections, this idea is applied to
the case of Spain, to show that total factor
productivity is undermined by some specific
institutional deficiencies, such as the low
quality of regulation, excessive standards,
low judicial efficiency and the bureaucratic
inertias of the State. For all this, the starting
point is a review of international indicators of
institutional quality.

Keywords: transaction costs, institutions,
productivity, Spain.

JEL classification: D21, D70, K40, 043.

ECONOMIA ESPANOLA: LAS
INSTITUCIONES IMPORTAN

Xosé Carlos ARIAS
Universidad de Vigo

ASTA hace unas pocas dé-

cadas, a la economia se le

achacaba, con razén, su
insuficiente e inadecuada aten-
cién a los efectos econémicos
de las instituciones. Constituian
estas una caja negra en la que
el andlisis apenas penetraba. Es
verdad que, frente a ese olvido
de la corriente principal de la
disciplina, habia algunas vias
alternativas para el conocimien-
to —consideradas heterodoxas
y que avanzaban de un modo
paralelo y sin apenas conexiones
con la légica neoclédsica— que se
autodefinian como instituciona-
listas. Pues bien, una interesante
caracteristica del pensamiento
econdmico actual es que, supe-
rando esas dualidades, en buena
medida ha conseguido insertar el
papel central de las instituciones
en la interpretacién de los pro-
cesos econémicos, de modo que
existe ya una amplia literatura —a
la que se suele etiquetar como
nueva economia institucional—
que acredita ese papel respecto
de cuestiones tan importantes
como la eficiencia productiva o
el crecimiento econémico.

Los avances se han producido
en tres planos. En primer lugar,
la construccion de un conjunto
de argumentos tedricos en los
gue ocupa una posicion desta-
cada el concepto de coste de
transaccion. Segundo, la amplia
acogida y difusién de esas ideas
en la esfera politica, sobre todo
desde que las hicieran suyas al-
gunas de las principales agencias
multilaterales. Y en tercer lugar,
los esfuerzos de cuantificacion,

en un terreno —medir la «calidad
de las instituciones»— en el que
lograr avances no resulta tarea
facil.

En las dos primeas secciones
de este articulo se pasa revista a
esos avances en el plano teorico
y en el de la medicién, haciendo
también referencia a algunos de
sus problemas. En las secciones
tercera y cuarta se presenta la
hipdtesis de que la infraestruc-
tura institucional —y sobre todo
algunos de sus rasgos especifi-
cos— tiene efectos significativos
sobre la evolucién de la econo-
mia espafola.

I. RIGORY LIMITES DE UN
ARGUMENTO CADA VEZ
MAS INFLUYENTE

Puede situarse el arranque del
nuevo institucionalismo econo-
mico en la obra de Ronald Coase
y su formulacién del concepto de
coste de transaccion. En Coase
(1960) aparece bien perfilada
esa nocién: Unicamente en un
entorno en el que las transaccio-
nes tengan un coste cero puede
aceptarse que todos aquellos
intercambios que permitan me-
joras paretianas de eficiencia
seran efectivamente llevados a
efecto. Pero ese supuesto de un
mundo sin fricciones, de merca-
dos perfecta y sistematicamente
competitivos, de transacciones
gratuitas, supone una idealiza-
cion trivial. En esta vision —que
conceptualiza los intercambios
econémicos en términos de con-
tratacion— los costes de transac-




XOSE CARLOS ARIAS

cién, que se derivan de la sus-
cripciéon ex ante de los contratos
y de su control y cumplimiento
ex post, son, en la mayoria de los
€asos, positivos.

Y pudieran ser grandes, debi-
do a una diversidad de razones,
observadas con una Optica de
fundamento microeconémico:
la necesidad de una busqueda
mutua entre las partes; la medi-
cion del objeto del intercambio;
la existencia de ventajas infor-
macionales (derivadas de pro-
blemas de agencia o informacién
adversa), o problemas de costes
hundidos asociados a inversiones
irreversibles, todo lo cual favo-
rece la aparicién de comporta-
mientos de tipo oportunista; el
disefo de los contratos, tanto
mas costosos cuanto mas com-
pletos sean (lo que, por otro
lado, serd necesario para cubrir
al sujeto que experimenta la des-
ventaja y que puede, por tanto,
ser perjudicado por el eventual
oportunismo de su contraparte);
y la resoluciéon contractual, ya se
produzca por acuerdo entre las
partes o a través de la interven-
cién de un tercero (en este Ulti-
mo caso, habitualmente deno-
minado third-part enforcement,
el coste sera obviamente mayor).

El valor de los costes de
transaccion puede estar condi-
cionado por una diversidad de
circunstancias. Entre ellos cabe
mencionar el limite que impone
el estado de la tecnologia; por
ejemplo, la aparicién de nuevas
tecnologias que —como las lla-
madas de registro distribuido o
blockchain— permiten establecer
un contacto directo e inmediato
entre los actores del contrato,
favorecera la reduccién de aque-
llos costes. Pero el factor clave
gue incide sobre ese valor es
la estructura de instituciones,
entendidas —en la definicién, ya

ampliamente aceptada, de quien
es el principal referente de este
enfoque, Douglas North— como
las reglas de juego que guifan el
comportamiento de los sujetos
y les proporcionan la estructu-
ra de incentivos para reducir el
valor de los costes de transaccién
(North, 1990). Lo conseguiran
en la medida en que recorten
la presencia de comportamien-
tos oportunistas y depredadores
en los intercambios y los hagan
mas creibles, extendiendo las
condiciones de certidumbre y la
mutua confianza entre los suje-
tos, y con ello, en ultimo térmi-
no, la viabilidad a largo plazo de
la resolucion de los contratos. En
ese caso, podremos hablar de
una elevada calidad institucional,
que estara fuertemente asocia-
da a la claridad en la definicion
de los derechos de propiedad,
la transparencia y la seguridad
juridica.

Menores costes de transac-
cion se traduciran en un impulso
de variables como la producti-
vidad y la inversiéon. Por ello, si
la presencia de un determinado
conjunto de instituciones per-
mite el ahorro de esos costes,
asegurando en mayor medida
la rentabilidad a largo plazo,
entonces podra hablarse en rigor
de instituciones eficientes, aso-
ciadas a procesos de crecimien-
to econdémico sostenibles en el
tiempo. Tales procesos se hacen
posibles cuando «los inversores
confian en derechos de propie-
dad seguros, facilitan la inversion
en capital humano vy fisico, el
poder del Gobierno esta limita-
do y restringido por un sistema
judicial independiente y los con-
tratos se resuelven de un modo
efectivo» (Henry y Miller, 2009).
Es este, por tanto, un esquema
tedrico que permite relacionar
directamente las instituciones
con el objeto central del pro-

grama neoclasico de investiga-
cién, es decir, el problema de la
eficiencia. Su secuencia logica
basica serfa:

1. Estructura de
instituciones » Valor
de los costes de
transaccion ® Eficiencia
economica

Por instituciones entendemos
no solamente las reglas de ca-
racter formal, sino también las
normas informales y los meca-
nismos de cumplimiento (North,
1990). Es decir, caben alli las
constituciones, leyes y procedi-
mientos escritos de todo tipo, las
normas contables, el registro de
propiedad y los sistemas que le
proporcionan veracidad, la tutela
judicial y en general las condicio-
nes de seguridad juridica. Pero
también son importantes —acaso
tanto como las anteriores en
materia de confianza social y
resolucion de los conflictos por
la via cooperativa— las normas
de conducta socialmente acep-
tadas, vinculadas a razones de
costumbre o inercia historica;
la dotacién de capital social nos
permitiria acercarnos a esa idea.
Buena parte de las instituciones
gue condicionan la evolucién
de la economia tienen la marca de
lo publico, pero no deben olvi-
darse otras que regulan el com-
portamiento interno de orga-
nizaciones privadas, como las
empresas (1). Para referirse al
conjunto de unas y otras se ha
hecho comun el uso del término
alternativo gobernanza (y tam-
bién, aunque con un sentido
algo diferente, el de capital or-
ganizacional).

La idea de que las institucio-
nes son decisivas en el compor-
tamiento de cualquier econo-
mia ha ido ganando respaldo a
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medida que se han generaliza-
do los estudios empiricos, que,
sobre todo desde una perspec-
tiva comparativa internacional,
han contrastado las hipdtesis
neoinstitucionalistas. Cuida-
dosos estudios econométricos
—sobre todo, Hall y Jones (1999)
y Acemoglu, Johnson y Robinson
(2001)- probaron que la estruc-
tura de derechos de propiedad
y la seguridad juridica marcan
decisivamente el juego de los
inversores internacionales. Por
su parte, Rodrik, Subramanian
y Trebbi (2004) confrontaron la
importancia del impacto de las
instituciones sobre el crecimiento
con los de la geografia y el comer-
cio, concluyendo que «la calidad
de las instituciones se impone a
todos los demés» (p. 131). Poste-
riormente, Ogilvie y Carus (2014)
ofrecieron una recapitulacion de
resultados de los efectos de las
instituciones sobre el crecimiento
econdmico desde una perspectiva
de muy largo plazo.

De un modo mas concreto
cabe mencionar algunos dmbitos
en los que se registran avan-
ces notables en la especificacion
de las consecuencias econémi-
cas de la calidad institucional.
Destaca una ya larga corriente
de literatura que ha acreditado
sus efectos sobre la dindmica
del comercio internacional. Asf
lo ha recogido la propia Orga-
nizacion Mundial de Comercio
(OMCQ) en distintos documentos:
«Las instituciones determinan
el comercio internacional y son
determinadas por él (dado que)
los derechos de propiedad, la
eficacia de las reglamentaciones
y el imperio de la ley permiten
a los agentes econdmicos esta-
blecer relaciones comerciales en
las que las reglas y las posiciones
individuales estan perfectamente
claras ya que reducen los costes
de transacciéon asociados a la

incertidumbre...» (OMC, 2013,
p. 199). Por su parte, en Egert
(2016) se muestra que la calidad
de las instituciones impulsa el
efecto positivo del gasto en in-
novacioén sobre la productividad,
lo cual se ve dificultado cuando
existen procedimientos de insol-
vencia largos y costosos. O por
citar un dmbito muy diferente
de los anteriores, el impacto de
la dinamica de descentralizacion
sobre el crecimiento econémico
se muestra directamente influida
por la calidad de la gobernanza
(Muragami, Dahl Fitjary Rodriguez-
Pose, 2019). Un asunto, por cier-
to, de particular interés para el
caso de Espana.

De todas formas, a pesar del
indudable valor que tienen esos
analisis empiricos a escala trans-
nacional, cabe destacar también
sus limitaciones. En realidad, el
conocimiento que tenemos de
la interaccion entre las dindmi-
cas del cambio institucional y el
desarrollo econdmico es toda-
via muy incompleto (Baland et
al., 2020); sobre todo debido al
hecho simple de que medir la va-
riable «calidad institucional» no
es una tarea nada facil y esta su-
jeta a controversias diversas, tal
como mas adelante se muestra.

La vision del nuevo institu-
cionalismo ha devenido en muy
influyente en los Ultimos afos.
En su difusién entre publicos am-
plios y, mas directamente, en los
ambitos de la decisién politica,
jugaron un destacado papel las
grandes agencias multilaterales,
como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo o la
Organizacion Mundial del Comer-
cio, que a finales de la década de
1990 comenzaron a analizar los
problemas del desarrollo confi-
riendo una notable importancia
a los efectos de las instituciones
sobre la marcha de la economia.

Particular influencia tuvo el infor-
me del Banco Mundial de 2002
(Instituciones para los mercados),
en el que se avanzaba una critica
al entonces vigente Consenso de
Washington, apuntando como
recomendaciéon a un buen nu-
mero de paises que establecieran
como prioridad las reformas ins-
titucionales. Este planteamiento
se vio también reforzado por la
notable difusion alcanzada en
todo el mundo por algunas in-
vestigaciones que situaban en
este terreno la clave del progreso
y la riqueza. Destaca aqui la obra
de Acemoglu y Robinson (2012),
uno de los mayores éxitos edito-
riales en el campo de la economia
en muchas décadas: su analisis de
las instituciones inclusivas (cen-
tralizadas, neutrales y abiertas al
pluralismo), frente a las de carac-
ter extractivo (dirigidas a la ex-
traccion de rentas de ciertos sub-
conjuntos sociales por parte de
otros) constituye una aportacién
valiosa al pensamiento en torno a
«la rigueza de las naciones».

Una de las novedades que
aportan estos desarrollos teo-
ricos es que han favorecido las
posibilidades de interaccion con
otras ciencias sociales. En los
estudios del nuevo institucio-
nalismo no es raro observar la
colaboracién de economistas
con historiadores o politdlogos;
y tampoco es una casualidad
gue, entre estos Ultimos, Dou-
glas North y Daron Acemoglu
sean probablemente los teori-
cos de la economia mas citados.
Cabe destacar que a partir de la
nocion de costes de transaccion
se ha desarrollado una novedosa
linea de interpretacion tedrica de
las relaciones politicas, usando
un enfoque de eleccién racional:
es lo que se ha llamado anélisis
politico de costes de transaccion
(transaction-costs politics), en
el que, de un modo analogo a
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lo que hemos descrito para el
campo de la economia, la de-
finicién de instituciones, reglas
y compromisos resulta funda-

mental para alcanzar resultados
Optimos en materia de decisién
politica (Dixit, 1996; Arias y
Caballero, 2003). La secuencia

l6gica de la relacién entre costes
de transaccion, instituciones y
resultados, combinando politica
y economia, serfa la siguiente:

Reglas Incentivos al Costes de Politicas
Marco » delj > i >t o abli —
institucional eIIJtL.Jego compromiso y rapsacaon publicas
L olitico cooperacion oliticos
bésico P P P
politica
v Reglas del Incentivos al Costes de Resultados
> g : P transaccion Lo
juego compromiso y o econémicos
. - econdmicos
econémico cooperacion
econémica

En ese esquema se muestra
como el marco institucional es-
tablece el terreno de juego tanto
en la economia como en la po-
litica, produciendo resultados
en cada uno de esos ambitos e
interacciones mutuas entre ellos.

Esa interaccién entre insti-
tuciones econémicas y politicas
proporciona una clave impor-
tante de la prosperidad. Segun
Acemoglu y Robinson, las ver-
daderamente decisivas son las
segundas: «Aunque las institu-
ciones econdmicas sean criti-
cas para establecer si un pals es
pobre o préspero, son la politica
y las instituciones politicas las
gue determinan las institucio-
nes econdmicas que tiene un
pais». Centrdndose en el caso
de Estados Unidos, ahaden que
las buenas instituciones econo-
micas «fueron el resultado de
las instituciones politicas que
aparecieron gradualmente...»
(Acemoglu y Robinson, 2012, p.
61). Esta visién ha sido sometida
a diversas criticas en los ultimos
afios (sobre todo por el hecho
de resultar muy insatisfactoria
frente al fendmeno de la mayor

transformacién econdmica de
este tiempo, la de China), pero
su llamada de atencidén sobre
la relevancia de las instituciones
politicas debe ser retenida.

La evidencia de una fuerte
relacién entre infraestructura
institucional y variables econé-
micas tan notables como la pro-
ductividad y la capacidad com-
petitiva conduce a que para un
importante nimero de econo-
mias proceder a una reforma de
aquella constituye una condicién
importante para el crecimiento
y el progreso a largo plazo. Sin
embargo, no se trata de una
cuestion sencilla, sobre todo de-
bido a dos razones. En primer
lugar, se trata de cambios es-
tructurales que exigen amplios
acuerdos politicos para ponerlos
en marcha; algo que es dificil de
alcanzar en el entorno de polari-
zacion creciente que caracteriza
la politica democratica en un
buen ndmero de paises en los
Gltimos anos. Pero, ademas, en
segundo lugar, es fundamental
encontrar un punto de equilibrio
para las reformas, que no pocas
veces aparecen distorsionadas

por la presencia de un exceso de
retérica y algunas connotaciones
y sesgos ideoldgicos.

Porque por mucho que va-
loremos los enfoques neoinsti-
tucionales y su influencia en la
formacion de las agendas po-
liticas, es importante detectar
también su posible cara oscura.
Este tipo de razonamientos no
se han librado de los esfuerzos
de revisién critica que caracteri-
zan al conjunto de la economia
desde hace una docena de anos.
Un punto importante a recor-
dar aqui es que, al menos en
sus versiones mas divulgadas e
influyentes, la idea de calidad
institucional aparece estrecha
y exclusivamente vinculada a la
obtencion de ganancias de efi-
ciencia, olvidando los problemas
distributivos y la busqueda de la
cohesién social (Alonso y Garci-
martin, 2013). Es decir, un rasgo
que hemos presentado como
factor de refuerzo del perfil ted-
rico de esta argumentacién po-
dria constituir también un lastre
desde una perspectiva mas inte-
gral. Es mas, como mas adelante
veremos, algunos organismos

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»




ECONOMIA ESPANOLA: LAS INSTITUCIONES IMPORTAN

incluyen la existencia de meca-
nismos a favor de la cohesién
social (como los impuestos muy
progresivos) entre los indicado-
res de mala gobernanza, cuando
pudiera ser sefal de lo contrario.

De igual modo, plantear de
un modo absoluto la vigencia
de algunas instituciones —como
la libertad de transaccionar o el
respeto a los derechos de propie-
dad— puede llevar a errores. Por
ejemplo, si es indiscutible que
la claridad en la definicion de
los derechos de propiedad es
degranvalor para unaeconomiade
mercado, plantearlo en términos
ilimitados, tal como hacen algu-
nos autores partidarios de estas
corrientes y ciertas organizacio-
nes, como Freedom House, cons-
tituye una perversiéon del propio
enfoque (Rodrik, Subramanian y
Trebbi, 2004, p. 157; de hecho,
se erigen como una de las formas
mas descarnadas de la ideolo-
gia propietarista, hoy en fuerte
discusion [Piketty, 2019]). Con
todo, esta llamada de atencion
sobre la posible presencia de ex-
cesos de interpretacién no debe
llevar a negar la validez general
del enfoque: después de todo,
en las comparaciones internacio-
nales de calidad institucional mas
rigurosas ocupan las primeras
posiciones aquellos paises que,
como los escandinavos, mejor
saben combinar eficiencia eco-
ndémica y cohesion social. Por
eso es importante no olvidar la
connotacion de «inclusividad» de
las instituciones propuesta, entre
otros, por Acemoglu y Robinson.

Ademas, esta el riesgo de
pensar que hay un Unico tipo
de instituciones que funcionan
desde un punto de vista econo6-
mico. Por mucho que algunos de
los principales autores relacio-
nados con este enfoque —como
North (1994) y Ostrom (2005)-

hayan combatido esa vision re-
duccionista, lo cierto es que en
su difusion publica esto ultimo
ha prevalecido. Por lo demas, esa
idea de «monocultivo institucio-
nal» se ha visto en gran medida
desmentida por la sucesion de
acontecimientos desde la crisis
financiera de 2008. Entonces se
descubrié que algunos impor-
tantes fallos de informacion, vigi-
lancia, definicion y resolucién de
contratos, que se consideraban
propios de economias y sistemas
financieros poco desarrollados,
estaban también muy presentes
en el mundo industrializado. La
idea, hasta ese momento am-
pliamente extendida en circulos
académicos y politicos, de que el
modelo institucional propio de
los sistemas anglosajones —basa-
do en la libertad plena de mer-
cado o el sistema de common
law— era la garantia del progreso
indefinido quedd por entonces
seriamente comprometida.

Es decir, la utilidad de mediry
comparar instituciones no debe
llevar a imponer una uniformi-
dad completa. Al contrario, de
cara a una definicién de refor-
mas es importante la puesta en
valor de la idea de diversidad ins-
titucional (Rodrik, Subramanian
y Trebbi, 2004; Rodrik, 2011;
Dixit, 2009). No hay un Unico
modelo de economia de merca-
do, sino variedades del capitalis-
mo, construidas sobre distintas
sistemas de normas y procedi-
mientos (Hall y Soskice, 2001).
Pero, por eso mismo, alli donde
se registran procesos de con-
vergencia en la dinamica de los
mercados y el comportamien-
to de los actores econdmicos,
también las instituciones deben
converger. Obviamente, en el
caso de la economia espanola
la referencia se encuentra en el
proceso de integracion europea.

Il. MEDIR LA CALIDAD
INSTITUCIONAL:
COMPARACIONES
INTERNACIONALES

A la hora de precisar la utili-
dad del enfoque neoinstitucio-
nal, hay una pregunta decisiva:
{cémo otorgar valores precisos a
la «calidad institucional»? Real-
mente, {se puede medir ese con-
cepto, que en principio parece
esquivo, como primer y decisivo
paso para determinar sus efectos
sobre la economia? En los ulti-
mos veinte afos se han multipli-
cado los esfuerzos por responder
a estos interrogantes. Algunos
organismos internacionales se
han aplicado a cuantificar varia-
bles como la rendicién de cuen-
tas, la seguridad juridica, la efi-
cacia del Estado o la claridad en
la definicion de los derechos de
propiedad, conformandose ya,
con todo ello, una amplia base
de datos que permite hablar con
bastante precisién (aln con las
salvaguardas que mas delante
se mencionaran) de eficiencia o
ineficiencia de una determina-
da estructura institucional; es
decir, si esas variables se levan-
tan como un factor de impulso o
un obstaculo para el crecimiento
econdmico sostenido (2). Un
resumen de esos informes se
recoge en el cuadro n.° 1.

Las tres fuentes de indicado-
res institucionales mas conoci-
das y usadas, y que se elaboran
para mas de cien paises, son:
el informe Doing Business, (en
adelante, DB), elaborado por
el Banco Mundial; el informe
Woldwide Governance Indicators
(WGI, antes mas conocido como
Governance Matter); y el Global
Competitiveness Report (GCR),
que elabora el World Economic
Forum. Hay algunos otros infor-
mes que cubren los diferentes
planos de la gobernanza, pero
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CUADRO N.° 1

INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL. PRINCIPALES FUENTES

1) Instituciones econdémicas inclusivas:

Relativas a la eficacia del Estado:

Doing Business (Banco Mundial)

Worldwide Governance Indicators (Banco Mundial)
Global Competitiveness Report (World Economic Forum)
Sustainable Governance Indicators (Berstelmann)

~ Seguridad juridica / independencia judicial
Indice de Rule of Law (World Justice Project)

The EU Justice Scorebord (Comisién Europea)
Worldwide Governance Indicators (Banco Mundial)
Sustainable Governance Indicators (Berstelmann)

Calidad de la regulacion

Global Competitiveness Report (World Economic Forum)
Worldwide Governance Indicators (Banco Mundial)

Derechos de propiedad y libertad econémica

Doing Business (Banco Mundial)

Global Competitiveness Report (World Economic Forum)

Freedom House (Heritage Foundation)

Fraser Institute

Transparencia y rendicion de cuentas
Indice de corrupcién (Transparencia Internacional)
Worldwide Governance Indicators (Banco Mundial)

Doing Business (Banco Mundial)

Sustainable Governance Indicators (Berstelmann)

2) Instituciones politicas inclusivas:
Calidad democratica

Economist Intelligence Unit, Democracy Index

Indice de Rule of Law (World Justice Project)

Voice and Accountability, Worldwide Governance Indicators (Banco Mundial)
The Global State of Democracy (Institute IDEA)

Democracy Report, V-Dem (Universidad de Gotemburgo)

Personal, political Rights, Social Progress Index (Social Progress Imperative)

estdn menos consolidados; entre
ellos destaca el de Sustainable
Governance Indicators (SG/), ela-
borado por la Fundacion Berstel-
mann, que cubre 41 paises. El DB
incluye diez indicadores de go-
bernanza para 190 paises, sobre
todo centrandose en la eficiencia
y la libertad para hacer negocios,
siendo los de mayor interés los
gue se centran en la eficacia de
las estructuras de los Estados
(entre ellos, tiempo y numero de
procedimientos necesarios para
abrir una empresa, coste, tiem-
po y numero de procedimientos
para la transferencia de un in-
mueble, calidad del sistema ad-
ministrativo). Por su parte, el in-
forme WGI/Governance Matter,
también del grupo del Banco
Mundial, cuantifica seis lineas de

referentes institucionales: voz y
rendicién de cuentas, estabilidad
politica y ausencia de violencia,
eficacia del Gobierno, calidad
regulatoria, estado de derechoy
ausencia de corrupcion.

En el caso del GCR se incluyen
hasta 26 indicadores institucio-
nales, estableciendo una relacion
directa entre ellos y la capacidad
competitiva que muestran las di-
ferentes economias: constituyen
«el primer pilar de la competitivi-
dad», atribuyéndosele un 25 por
100 de los determinantes basicos
de esta, que puede decidir hasta
el 60 por 100 de su valor final.
Interesa sehalar que el peso es-
pecifico que se otorga a ese pilar
es exactamente el mismo que el
de las infraestructuras fisicas y las

condiciones macroeconémicas,
lo que da idea de su importan-
cia. Entre esos indicadores —al-
gunos de ellos se incluyen, para
el caso de Espafa, en el cuadro
n.° 2— destacan los relativos a
los derechos de propiedad inte-
lectual y del suelo, las normas
contables y de auditoria, la pro-
teccién de los accionistas mi-
noritarios, la eficacia del marco
legal de resolucién de dispu-
tas, los sistemas de checks and
balances, la estabilidad del
marco regulatorio o la percep-
cion de independencia judicial.

En cuanto a la condicion de
inclusividad de las instituciones
politicas —que podemos asociar a la
idea de calidad de la democracia—
hay también un importante
listado de organizaciones que
en los Ultimos afnos establecen
comparaciones supranacionales
sobre ellos. Destacan The
Economist Intelligence Unit,
The Global State of Democracy
(Instituto IDEA) y Democracy
Report (V-Dem, Universidad de
Gotemburgo), pero también
se encuentran referencias a ese
importante item en el indice
de Rule of Law (World Justice
Project), el de Voz de WGI o los
de derechos personales y politicos
de Social Progress Imperative.

Por ultimo, hay otras fuentes
disponibles para la cuantificacion
de la gobernanza —como, por
ejemplo, de un modo destaca-
do—los OECD Public Governance
Reviews, pero no lo hemos in-
cluido en el cuadro de las prin-
cipales fuentes por no establecer
clasificaciones por paises.

A medida que el uso de estas
bases de informacion se ha ido
extendiendo, han ido también en
aumento las discusiones acerca
de la solvencia de algunas de
las fuentes. Sin entrar ahora en
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una discusion en profundidad
sobre ese tipo de problemas, si
deben mencionarse al menos
dos cuestiones. La primera es
que, por lo general, el origen
de la asignacién de valores a las
variables institucionales esta en
su percepcion por parte de ex-
pertos, lideres empresariales o,
mas raramente, de la poblacion
en general; y en esa percepcién
pueden darse sesgos, retrasos o
simples errores de apreciacion.
Es interesante sefnalarlo para el
caso particular de Espafa, en
el que la percepcion de algu-
nos problemas de gobernanza
—como la corrupcion-— tiene que
ver no tanto con casos actuales,
sino del pasado: pero es ahora
cuando se han hecho publicos.

El sequndo posible problema
tiene que ver con la cuestién
general ya mencionada en el
apartado anterior, relativa a los
posibles sesgos ideoldgicos o,
incluso, con la posibilidad de una
abierta manipulacion de algunos
de esos indicadores: un ejemplo
caracteristico serfan los indicado-
res sobre impuestos, que con fre-
cuencia registran valores supe-
riores cuando, sin mas, la carga
tributaria es menor. El hecho
de que algunos datos —un buen
ejemplo serian los del GCR- in-
corporen exclusiva o preferen-
temente opiniones de parte (en
el caso citado, los empresarios)
puede favorecer decididamente
es0s sesgos.

En cuanto al riesgo de ma-
nipulacién, sus manifestaciones
mas claras han sido la denuncia
formulada por el economista jefe
del Banco Mundial, Paul Romer,
sobre una manipulaciéon del in-
forme Doing Business de 2018, y
la investigacion abierta en torno
al mismo informe correspon-
diente a 2020, después de que
se comprobaran importantes

anomalias en su elaboracion. A
propdsito de estos problemas, es
interesante constatar que, pro-
bablemente como un intento de
corregirlos, en los Ultimos anos el
GCR se fue abriendo a cambios
metodolégicos en la seleccion de
indicadores, con una visibn mas
comprensiva de la competitivi-
dady de las propias instituciones
(véase, sobre todo, el informe de
2020).

Con todo, en términos gene-
rales, la informacion que propor-
cionan estos sistemas de indica-
dores acerca de la calidad institu-
cional resulta muy util; por eso,
los usaremos de un modo ex-
tensivo en el apartado siguiente,
relativo a Espana. Para concluir
esta exposicion sobre las compa-
raciones transnacionales de las
infraestructuras institucionales,
cabe constatar dos hechos. En
primer lugar, los paises que apa-
recen mas frecuentemente en
las primeras posiciones en casi
todas esas clasificaciones son los
del norte de Europa —Noruega,
Finlandia, Dinamarca, Suecia vy,
en ocasiones, Islandia—, estan-
do también en lugares preemi-
nentes Nueva Zelanda, Suiza y
Holanda (y en algun caso, en lo
relativo a la eficacia del Estado,
paises del sureste de Asia, como
Singapur).

La segunda cuestion a subra-
yar es la tendencia negativa ex-
perimentada a escala global por
estas variables desde la explosion
de la crisis financiera de 2008.
Por ejemplo, segun el GCR de
2020, la percepcion de indepen-
dencia judicial decliné un 4,6 por
100 entre 2009y 2020 (dédndose
ademas tanto en los paises desa-
rrollados como en los emergen-
tes). En cuanto a la percepcion
de la eficiencia de la estructura
legal para hacer negocios cayo
un 7,9 por 100 en esos mismos

anos. Algo parecido ocurrio con
la percepcion de transparencia,
cuyas diferencias entre los paises
con mejores y peores posiciones
se ampliaron notablemente (més
de 30 puntos sobre 100).

Ill. LA INFRAESTRUCTURA
INSTITUCIONAL DE LA
ECONOMIA ESPANOLA
Y SUS PROBLEMAS

Que la economia espafnola
tiene un problema de baja
productividad, que ademas se ha
venido agravando en los Ultimos
veinte anos, es algo ampliamente
aceptado en la literatura. Hay
evidencia de que la productividad
total de los factores viene
decreciendo desde mediados de
la década de 1990: entre 1996 y
2017 se redujo en un 10, 5 por
100 (si bien experimenté una leve
recuperacion desde 2014), frente
a un aumento de un 4,5 por 100
del conjunto de la Unién Europea
(UE) (seguin datos de la Fundacion
BBVA y The Conference Board,
véase el grafico 1) (3). Con ello,
la brecha con los principales
paises de la Union crecié de un
modo significativo, pudiéndose
identificar aqui uno de los lastres
principales para el crecimiento de
la economia espafnola en el largo
plazo.

Para explicar este fendmeno,
en los ultimos anos han surgido
varias provechosas corrientes de
analisis centradas en algunos
factores clave: la escasa inversion
en innovacion, el déficit en capi-
tal humano vy el elevado grado
de minifundismo empresarial, re-
lacionado con un peso desmesu-
rado de las microempresas. Pues
bien, junto a todo ello, se regis-
tra también una atencién cre-
ciente a los problemas de la in-
fraestructura institucional de la
economia como causa directa de
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GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES

EN VARIOS PAISES, 1995-2017
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la insatisfactoria evolucién de la
productividad con una incidencia
propia y diferenciada, pero tam-
bién interaccionando con el resto
de los factores.

Se trata de investigaciones
que, en general, colocan en el
centro del escenario la presencia
de fallos institucionales signifi-
cativos, que merman en dife-
rentes sentidos la productividad
y de esa manera se conforman
como un lastre para el conjunto
de la economia. En un plano
general, cabe mencionar diver-
sos trabajos de Carlos Sebastian
(2016 y 2019; Sebastian et al.,
2008), Alcald y Jiménez (2018),
Lapuente et al. (2018), Mora-
Sanguinetti y Fuentes (2012),
Circulo de Empresarios (2008)
o Arias y Caballero (2016). La
mayoria de estos trabajos, pero
no todos, encuentran una fun-
damentacion tedrica explicita en
los argumentos de autores de la
corriente «northiana». En cuanto
a la cuantificaciéon de sus efec-

tos, las aportaciones son meno-
res; cabe destacar el trabajo de
Alcald y Jiménez (2018), quienes
estiman que una mejora de la ca-
lidad institucional podria aumen-
tar alrededor de un 20 por 100
el PIB per cépita a largo plazo
(con una perspectiva de 15 afos,
un 1,2 por 100 de incremento
anual), si bien los margenes para
ese impacto son muy dilatados
(pues hablan de una horquilla
entre el 10,7 y el 30,4 por 100).

En un plano mas concreto,
centrado en instituciones espe-
cificas, las caracteristicas singu-
lares de algunas de ellas y sus
efectos econdémicos han sido
analizadas en los ultimos afnos
por un amplio grupo de auto-
res. Cabe destacar los problemas
de transparencia o corrupcién
(Villoria 'y Jiménez, 2012; Costas-
Pérez, Solé-Ollé y Sorribas-
Navarro, 2012; Lapuente, 2016);
las condiciones de seguridad ju-
ridica y la eficiencia del sistema
judicial (Mora-Sanguinetti, 2016;

Padilla et al., 2007; Arrunada,
2020); la calidad de la regula-
cion (Mora-Sanguinetti y Pérez
Valls, 2020); o la presencia de
redes clientelares en la decision
politica (Garcia-Santana et al.,
2015). Todos esos factores son
fundamentales para determinar
el stock de capital organizacional
de la economia espafola, en su
parte publica. Junto a ello esta el
capital organizacional privado,
que ha sido estudiado por auto-
res como Emilio Huerta y Vicente
Salas (Huerta y Salas, 2017),
quienes detectan significativas
insuficiencias en el &mbito de la
gobernanza corporativa que im-
plican también un notable lastre
para la productividad; es obliga-
do mencionar este Ultimo punto,
aunque aqui nos centremos en
la calidad de las instituciones
formales publicas.

Una forma de acercarse al
papel que estas Ultimas juegan
en la evolucién de la economia
espafnola es examinar el valor de
los indicadores de calidad insti-
tucional incluidos en los infor-
mes que hemos recogido en el
cuadro n.° 1, tanto en términos
absolutos como, sobre todo, en
la posicidn relativa del pais en las
comparaciones internacionales.
Asi se hace en los cuadros n.° 2
y n.° 3. De su observacion se ob-
tienen varias conclusiones de in-
terés. En primer lugar, en lo que
se refiere a los indicadores mas
generales —los de «calidad ins-
titucional»—, se comprueba que
Espafna ocupa una posicion in-
termedia, poco destacable entre
el conjunto de los paises desa-
rrollados, y en el grupo mas re-
zagado entre los pertenecientes
a la Unién Econémica y Mone-
taria (UEM). En concreto, en los
casos del DBy el GCR, en 2019
ocupaba los puestos 30 y 28,
respectivamente, en el concierto
mundial, no muy alejado de los
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CUADRO N.° 2
ALGUNOS INDICADORES DE CALIDAD IN’STITUCIONAL, SEGUN DIVERSOS INFORMES
DE COMPARACION INTERNACIONAL
VALOR DEL POSICION EN
INDICADOR EL RANKING
(1-100) MUNDIAL
1. Calidad institucional (GCR, 2019) 65.1 28
2. Calidad institucional (DB, 2020) 77.9 30
3. Calidad de la democracia (SG/, 2020) 73 (a) 16 (con otros
4 paises)
4. Calidad de la democracia (Economist I. U. 2019) 82,9 18
5. Calidad de la democracia (V-DEM, 2019) 81,5 9
6. Rendicion de cuentas, SG/, 2020) 66 (b) 22
7. Percepcién de corrupcion (Transparencia Int., 2019) 62 30
8. Prevencion de corrupcion (SG/, 2020) 73 14 (con otros
8 paises)
9. Estado de derecho (WJP, 2020) 73 19 (¢
10. Eficiencia regulatoria (Heritage Foundation, 2020) 66,9 58 (d)
11. Gobierno, orientacién de futuro (GCR, 2019) 59,5 46
12. Independencia judicial (GCR, 2019) 4.2 (e) 54
13. Eficiencia legal de la regulacion (GCR, 2019) 3,4 (e) 74
14. Eficiencia legal frente a disputas (GCR, 2019) 3,9 (e) 63
15. Apertura de un negocio (DB, 2019) 86,9 86
16. Tramites para la obtencién de electricidad (DB, 2019) 83 48
17. Registro de la propiedad (DB, 2019) 71,7 58
18. Open Budget Index, 2019 54 44
Notas: (a) Valor medio de 41 paises desarrollados, 70; (b) Valor medio 41 paises, 67;
(c) Posicion entre 128 paises; en la UE posicion 13; (d) Entre 171 paises; (e) Valores de
Ta7.
Fuentes: World Economic Forum (2019); Doing Business (2019); The Economist I.U.
(2019); World Justice Project (2020); OCDE (2019); Transparencia Internacional (2019).

que el pais ocupa en clasificacio-
nes econémicas convencionales,
como la del PIB per capita.

Por lo que respecta al ultimo
informe mencionado, tanto el
valor absoluto como la posicién
relativa del indicador del pilar
institucional es claramente peor
que el general de competitividad,
en relacion con lo cual ocupa la
posicién 23 (con una diferencia
en valor de 10,2 puntos, 75,3
frente a 65,1). Contrasta fuer-
temente la posicion mantenida
en otros pilares, como infraes-
tructuras fisicas (séptimo lugar)
y salud (primero). Todo ello nos
da idea de que, planteado en

sus términos mas generales, el
marco institucional esta entre
las debilidades que lastran —si
bien de una forma limitada- la
capacidad competitiva de la eco-
nomia espafola.

En segundo lugar, la evolu-
cion de los indicadores institucio-
nales considerando un periodo
largo —los Ultimos veinticinco
anos— es claramente negativa. A
esa conclusién se llega facilmen-
te observando el cuadro n.® 3, en
el que se recoge la evolucion de
las seis lineas de indicadores del
WGI-Governance Matter desde
1996; cinco de ellos experimen-
taron retrocesos significativos.

Tendencias parecidas se obser-
van en el resto de los informes. El
deterioro se produjo en la Ultima
fase de expansion previa a la cri-
sis y se agudizé en los primeros
anos tras esta, caracterizados por
las duras politicas de austeridad.
En el grafico 2 se observa que
Espana es uno de los paises de
la UE en los que el retroceso de la
calidad institucional en esas dos
décadas se hizo mas manifies-
to. La explicacién mas plausible
—aunque no la Unica: también
influyé la evolucién de las con-
diciones del juego politico, a las
que haremos referencia— de esa
tendencia tan negativa tiene que
ver con las expectativas de bene-
ficio rapido que caracterizaron al
periodo de burbuja inmobiliaria
y crecimiento sostenido sobre un
crédito abundante y barato, sin
que estuvieran en muchos casos
del todo claras las barreras entre
el ambito publico y el privado
(Fernédndez Villaverde, Garicano
y Santos, 2013). Eran esas con-
diciones favorables a una relaja-
cion de los controles y la trans-
parencia y para una pérdida de
vigor institucional.

Sin embargo, es interesante
constatar que a partir de 2015
se registra una evolucion mucho
mas positiva en todos los infor-
mes de comparacion internacio-
nal. Por ejemplo, en el GCR de
2015-2016 Espana ocupaba la
posicion 65, lo que quiere decir
que en poco mas de tres anos
ha escalado nada menos que 35
puestos; aunque en esa evolu-
cién han podido influir ciertas
modificaciones en la metodolo-
gla de elaboracion, es obligado
constatar un claro y en este caso
favorable cambio de tendencia,
que es consistente con la mejora
en el indice de competitividad
del propio informe (en este caso
en diez posiciones, también muy
significativo) y, sobre todo, con
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CUADRO N.° 3
INDICADORES DE GOBERNANZA DE LA ECONOMIA ESPANOLA, WGI (1996-2019)
INDICADOR DE GOBERNANZA ANO ESPANA PAISES DESARROLLADOS
(OCDE)
Voz y responsabilidad 2019 82,7 87,2
2009 88,5 88,1
1996 89,9
Estabilidad politica y ausencia de violencia 2019 59,1 74,7
2009 30,3 73,3
1996 50,5
Efectividad del Gobierno 2019 79,8 87,6
2009 78 87,6
1996 90,2
Calidad regulatoria 2019 81,7 88,9
2009 84,7 88,5
1996 84,8
Estado de derecho 2019 80,3 87,4
2009 86,2 87,7
1996 90,9
Control de corrupcién 2019 73,5 85,3
2009 82,3 86,2
1996 83,9
Fuentes: World Bank Group (2015). The Worldwide Governance Indicators, 1996-2019.

el dato ya constatado de una
mejora en la productividad total
de los factores (PTF) a lo largo de
los Ultimos anos. En resumen,
se constata una evolucién clara-
mente negativa en una perspec-
tiva de largo plazo, parcialmente
corregida solamente en el perio-
do mas reciente.

En tercer lugar, esa condicion
de lastre de la infraestructura
institucional de la economia es-
pafola —visible frente a los pai-
ses lideres, pero no dramatico
en un plano general- se hace
mucho mas intensa si se toman
en consideracion algunos ftems
institucionales especificos, en los
que se observan evidencias pre-
ocupantes. Sobre todo los que
tienen que ver con la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas,
el sistema judicial / enforcement
de los contratos, los sistemas de
regulacién, la coordinaciéon del

gobierno multinivel y la gober-
nanza de las administraciones
publicas. En todos estos casos, se
detectan déficits institucionales
significativos, tal como a conti-
nuacion se explica.

Antes, un comentario sobre
las implicaciones que en esta
materia ha tenido la integracién
de Espafa en el espacio europeo.
Es evidente que la entrada en la
UE trajo como consecuencia una
profunda transformacién de la
economia en todos los érdenes,
también obviamente en el insti-
tucional. La creacion de la Unidn
Econdmica y Monetaria reforzo,
por lo menos en un primer mo-
mento, esa tendencia. Muchos
de los cambios institucionales
operados —desde la ley de inde-
pendencia del Banco de Espana
hasta la creacién de la AlReF en
2013- respondieron a impulsos
procedentes de los 6rganos de

poder europeos. Sin embargo,
junto a este hecho resefable
encontramos otro fenémeno de
apariencia desconcertante y en
gran medida contradictoria: se
daba por supuesto que la inte-
gracién en un area monetaria
comun traerfa como consecuen-
Cia una convergencia en una
diversidad de variables, tanto
macroecondmicas como institu-
cionales. Pero esto ultimo no ha
ocurrido; por el contrario, tras la
observacién de un gran ndmero
de indicadores se constata que
las diferencias —al menos hasta
2015- mas bien tienden a crecer,
sobre todo si se toman como
referencia paises como Alemania
o los escandinavos. Es este un
fendmeno que no solamente se
da en Espafa; afecta al conjunto
de la UEM y puede considerarse
como uno de los principales y
acaso menos conocidos proble-
mas de esta: la ampliacion de las
diferencias entre los paises que
muestran una mayor eficiencia
institucional (los del norte y cen-
tro de Europa) frente a los mas
rezagados (los del este y el sur)
(Bayaert, Garcia-Solanes y Lopez-
Gbmez, 2019).

En el resto de este apartado
pasamos revista a cuatro planos
fundamentales del marco insti-
tucional: la calidad de la demo-
cracia; la rendiciéon de cuentas;
la sequridad juridica y el modelo
judicial; y las capacidades efecti-
vas del Estado.

1. Calidad de la democracia

En los Ultimos afos se han
planteado fuertes polémicas po-
liticas en Espafa en torno a esta
cuestion, llegando a plantearse
incluso con retdricas de «Estado
fallido». La idea de que la de-
mocracia en Espafa es de baja
calidad es, exactamente, el argu-
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GRAFICO 2

CALIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PAISES DE LA UE, 1996 VS. 2015
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Nota: Media aritmética de cuatro indicadores de gobernanza procedentes del Worldwide Governance Indicators (base de datos disponible
online en www.govindicators.org): imperio de la ley, calidad regulatoria, control de la corrupcién y efectividad del Gobierno.

Fuente: Elaboracién propia.
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mento equivocado; y es impor-
tante senalarlo porque su presen-
cia perturba extraordinariamente
el debate sobre el papel de las
instituciones. Es verdad que en
varios aspectos se han registrado
deterioros en la democracia libe-
ral, pero se trata de un fenémeno
general —la llamada recesion de-
mocratica— que caracteriza a esta
época en buena parte del mundo.

Todos los informes interna-
cionales acreditados que evaltan
el funcionamiento de las demo-
cracias liberales muestran, sin
la menor duda, que la espanola
figura en el grupo cabecero a
una escala global. En el informe
de la Universidad de Gotembur-

go (V-Dem), Espafa es el nove-
no pais (con un valor de 0,815
sobre 1; maximo, Dinamarca,
0,858). Segun The Economist
Intelligence Unit, se mantenia
entre las «democracias plenas»,
ocupando el puesto 18 (8,29
sobre 100; maximo, Noruega,
9,87). En el informe de la Fun-
dacion Berstelmann-SG/, por su
parte, compartia la posicion 16
con otros cuatro pafses. Y aun,
ampliando la informacién, en la
clasificacion respecto a derechos
personales de Social Progress
Imperative Espana es el pais 15
en 2020 (94,49 puntos sobre
100) y en derechos politicos, el
puesto 19. Por Ultimo, en el in-
dice de «Estado de derecho» del

World Justice Project ocupa tam-
bién la posicién 19. En todas las
fuentes, por tanto, la democracia
espanola se encuentra entre las
veinte primeras posiciones en el
mundo, por lo que no se puede
sino llegar a la conclusion de la
presencia de un marco de insti-
tuciones politicas inclusivas.

Sin embargo, en el funciona-
miento concreto del sistema poli-
tico espanol se registran algunas
distorsiones y problemas que es
preciso sefalar, pues son deci-
sivas en la aparicion de algunas
de las anomalias y deficiencias en
las instituciones econémicas que
mas adelante se mencionaran.
Hasta momentos muy recientes
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—podria tomarse como referencia
para un cambio los afos poste-
riores a la Gran Recesién— el equi-
librio politico espafiol se definfa
de una forma tal que, quedando
garantizada la gobernabilidad, se
daba una imperfecta division de
poderes de facto, fuertes barre-
ras de entrada en los mercados
politicos, limites en la democracia
interna de los partidos, primacia
del poder ejecutivo frente al legis-
lativo, problemas de seleccién de
las élites, oportunismo en el nom-
bramiento de los 6rganos inde-
pendientes y capturas de rentas
por parte de grupos no institucio-
nalizados (Caballero, 2006; Villo-
riay Jiménez, 2012). Se trata, por
tanto, de condiciones favorables
para un deterioro de la vigilancia,
la transparencia y la rendicion de
cuentas; y con ello, también de la
«confianza publica en los politi-
cos» (que detectan de un modo
creciente todas las encuestas,
como los sucesivos paneles del
European Social Survey).

En los ultimos anos, el juego
politico espanol ha cambiado en
algunos aspectos importantes:
las barreras de entrada en parte
han cedido y ha aumentado el
grado de pluralismo representa-
tivo y fragmentacién parlamen-
taria. Sin embargo, esos cambios
han venido de la mano de, y en
buena medida facilitado, un au-
mento notable de la polarizacién
politica, localizada no en torno a
la definicion de politicas publi-
cas concretas, como a factores
ideoldgicos e identitarios (Miller,
2020). Lo cual ha originado un
nuevo e importante problema
para la dindmica institucional: los
acuerdos —imprescindibles para
avanzar en procesos de refor-
ma- son ahora mucho mas im-
probables, por lo que se refuerza
el statu quo ante. El equilibrio
politico-institucional, por tanto,
juega a favor de la continuidad

en la linea de ineficiencia de al-
gunas normas y procedimientos,
como los que a continuacién se
exponen.

2. Corrupcion, transparencia
y rendicion de cuentas

La referencia en los estudios
comparativos sobre corrupcién
es el Informe anual de trans-
parencia internacional. Si nos
atenemos a los datos del indi-
ce de percepcién de corrupcién
entre 2008 y 2018 comprobare-
mos que Espafa ha retrocedido
desde la posiciéon 26 (61 puntos
sobre 100) a la 41 (58 puntos)
entre 180 paises. Unos datos
que sugieren la presencia de un
problema significativo en esta
materia. Los escandalos urbanis-
ticos que afectaron a mas de una
décima parte de los municipios y
los relacionados con los partidos
politicos son responsables prin-
cipales de esa evolucién (para
entender su secuencia tempo-
ral debe tenerse en cuenta los
ya mencionados desfases que
suelen incorporar los datos de
«percepcion»). En 2019, por el
contrario, se observa una mejo-
ria, hasta la posicion 30, con un
valor del indice de 62 (mejoria
gue confirma el informe de SGI-
Berstelmann). Sin embargo, ese
cambio parece aun insuficiente.
En palabras de la propia orga-
nizacion: «Transparencia Inter-
nacional Espafia considera que
una economia como la espanola
no debiera estar por debajo de
los 70 puntos en el indice de
percepcidn si quiere mantener su
imagen y su competitividad» (4).

La presencia de un problema
significativo de corrupcién —que
por lo demas detectan todas las
encuestas realizadas en Espana—
guarda relacion, desde luego,
con la insuficiencia de los meca-

nismos de transparencia de las
administraciones, la evaluacion
independiente y la rendicion de
cuentas. Lo cual tiene un efecto
perverso sobre la confianza de
los actores econdmicos, levan-
tdndose como un obstaculo para
la formacién de capital social, y
en ultimo termino, para el cre-
cimiento econémico en el largo
plazo. Un dato bastard para
evidenciar la debilidad de los
mecanismos de transparencia,
al tratarse de una materia tan
destacada como la elaboracién
y gestion de los Prespuestos: en
el Open Budget Index de 2019,
Espafa ocupaba la posicion 44
entre todos los paises examina-
dos, con 53 puntos sobre 100
(estando la media de la OCDE en
68) (International Budget Part-
nership, 2019). Esa posicion la
ubicaba el propio informe entre
las economias con «informacion
disponible limitada».

En relacion con esto ultimo
debe resenarse un hecho positivo
reciente: la creacion de la AlReF,
como entidad independiente
para el control fiscal, cuya activi-
dad va dirigida a la evaluacién y
accountability de las cuentas pu-
blicas. Otras reformas en algun
momento anunciadas en esa
linea, sin embargo, relativas a
la reqgulacion de los lobbies, la
limitacién de aforamientos, o la
elaboracién de una ley de trans-
parencia, apenas han registrado
avances.

3. Seqguridad juridica y
sistema de justicia

Si tomamos como referen-
cia los datos de World Justice
Project, Espafa figura en una
posicion intermedia entre los pai-
ses desarrollados en cuanto a la
vigencia de rule of law: ocupa la
posicion 19 en el indice global
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(128 paises), siendo el décimo
pais de la UE. Estamos ante un
modelo garantista, y no parece
gue en la economia espafola
haya un problema grave y singu-
lar en esta materia en términos
comparativos. Salvo en un punto
importante, que compromete
seriamente las condiciones de
seguridad juridica: el exceso de
normas. La superposicion de las
disposiciones normativas del nivel
central y las comunidades auto6-
nomas ha creado una verdadera
«burbuja normativa», un labe-
rinto de normas en las que no es
facil para los ciudadanos (y para
los agentes econémicos) orien-
tarse. El Estado espanol tiene una
produccién legislativa diez veces
mayor que el aleman (Sebastian,
2016). Ademas, hay una dinami-
ca de cambio constante en algu-
nas normas de importancia que
crea un entorno de inestabili-
dad y favorece la multiplicacion
de litigios: Por ejemplo, desde
1995 se registraron mas de 30
cambios en el Codigo Penal, y
desde 2000, mas de 40 en la Ley
de Enjuiciamiento Civil (Consejo
General de Economistas, 2016,
p. 53). Como consecuencia, el
numero de normas vigentes en
2018 era desmesuradamente alto
(11.737), habiéndose multipli-
cado por cuatro en los ultimos
cuarenta anos (Mora-Sanguinetti
y Pérez-Valls, 2020). Esa jungla
de normas —a la que volveremos
en algun punto posterior— es una
fuente de acumulacion de costes
de transaccion en todo tipo de
contratos.

Pero es sobre todo en el fun-
cionamiento ordinario de los
sistemas de justicia donde si se
detectan elementos significa-
tivos de ineficiencia. Los datos
de World Justice Project son sa-
tisfactorios en lo que tiene que
ver con derechos personales o
limites a la accion del gobier-

no (lo que de nuevo remite a la
calidad de la democracia), pero
empeoran en relacion con «cum-
plimiento regulatorio», «justicia
civil» y «justicia penal»; y en estos
casos los items que presentan
peores registros son los relativos
a retrasos injustificados o aplica-
cion efectiva, ya sea de senten-
cias o regulaciones.

En el sistema judicial encon-
tramos uno de los principales
puntos ciegos en la estructura
institucional espafola. Hay una
larga corriente de literatura que
acredita los efectos econémicos
de la eficiencia de los sistemas
judiciales, fundamental para una
ordenada y creible resolucion de
los contratos. La evolucion de la
inversion y la actividad se verd
afectada por ello, a través de
distintos canales, como el buen
funcionamiento de los sistemas
de crédito, la entrada de nuevas
empresas en los mercados, el
tamafno medio de las empresas o
la existencia o no de distorsiones
en los mercados de propiedad
y alquiler de viviendas (Mora-
Sanguinetti, 2016; Palumbo et
al., 2013).

La Comision Europea publica
desde 2013 un notable infor-
me comparativo de los modelos
judiciales de los paises miem-
bros, The EU Justice Scoreboard
(EUJS), en el que pasa revista a
un buen numero de variables
en torno a tres cuestiones: su
eficiencia, calidad y grado de
independencia. La posicién de
Espana en casi todas las clasifi-
caciones es desfavorable, figu-
rando en casi todas ellas fuera
-0 incluso lejos— de las 15 pri-
meras. Por ejemplo en cuanto al
tiempo estimado para la resolu-
cién de casos civiles, comerciales
y administrativos entre 2012 y
2018 ocupaba la posicion 17
(en relacién con un asunto muy

concreto, el lavado de dinero, la
20), y en la ratio de resolucion
de casos, la 23. Esa misma po-
sicién la repetia en un indicador
de calidad, el niumero de jueces
por 100.000 habitantes, si bien
mejora en algunos items espe-
cificos, como disponibilidad de
medios electrénicos o acceso
publico a las sentencias (5).

La cuestion clave, sin embar-
go, es la de la independencia de
los jueces (frente al poder poli-
tico o los grupos econémicos).
Segun el EUJS la «independencia
percibida» por el publico en ge-
neral esta en el grupo de paises
mas rezagados en la UE (puesto
18 en 2020). Parecida impresion
produce el Informe del GCR, que
en 2019 colocaba a Espana en
la posicion 54 a escala global
(4,2 puntos sobre 7). Es este un
punto importante, pues exis-
te evidencia de una correlacion
robusta entre la independencia
judicial y el crecimiento del PIB
(de un modo destacado, en un
estudio para 120 paises, Voigt,
Gutmanny Feld, 2014).

4. Sobre la calidad de la
regulacion

El informe DB de 2019 de-
tecta una significativa diferencia
—de 7,2 puntos— entre la calidad
regulatoria de la economia es-
panola y la media de los paises
desarrollados. Otros estudios al-
canzan parecidos resultados (por
ejemplo, el indice de «eficiencia
regulatoria» de la Heritage Foun-
dation recogido en el cuadro
n.° 2). Es esta una materia, por
tanto, en la que se detectan no-
torias deficiencias, manifiestadas
en tres puntos principales.

El primero es la excesiva
complejidad de la regulacién,
que trae consigo consecuencias
econdmicas remarcables. Por

14

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»




XOSE CARLOS ARIAS

ejemplo, segun han analizado
Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls
(2020), existe un efecto signifi-
cativo sobre la demografia em-
presarial. De acuerdo con estos
autores, la jungla normativa a la
que ya hemos hecho referencia
aparece relacionada negativa-
mente con el nUmero de empre-
sas de responsabilidad limitada,
que son las de mayor tamano,
y en sentido positivo con la pre-
sencia de personas fisicas em-
presarias, volcadas sobre todo
en mercados locales y sujetas a
normativas de ese ambito. Dado
que, como hemos sehalado, uno
de los lastres mas conocidos del
sistema productivo espanol es el
minifundismo empresarial (al al-
canzar las microempresas casi el
95 por 100 del total) y su déficit
gerencial asociado, puede loca-
lizarse aqui un factor de primer
orden en la deficiente evolucion
de la productividad.

En segundo lugar, al ser
generada la mayor parte de la
produccién legislativa por las
comunidades autonomas (esa
procedencia tenia entre un 60
y un 80 por 100 de las normas
aprobadas en Espaha desde la
aprobacion de la Constitucién),
y al registrase con frecuencia
diferencias de criterio entre ellas,
surge una amenaza para la uni-
dad de mercado. Porque si de la
competencia entre administra-
ciones puede generarse una ten-
dencia hacia su mayor eficiencia,
el resultado serd facilmente el
contrario de darse en un entor-
no de desorden y fragmentacién
normativa. Segun la Comision
Europea, «las restricciones y la
fragmentacién de la regulacién
dentro de Espafa evita que las
empresas se beneficien de eco-
nomias de escala» (CE, 2019).

No se trata en absoluto de
imputar responsabilidades en el

proceso de descentralizacion: ya
hemos mencionado que descen-
tralizar capacidad de decision
puede impulsar el crecimiento
econdmico si se sostiene en una
buena gobernanza de los Go-
biernos subcentrales (Muragami,
Dahl Fitjar y Rodriguez-Pose,
2019). Es mas bien un problema
de coordinacién, en la que las
pujantes élites locales se mues-
tran escasamente interesadas. El
desarrollo de normativas propias
y en ocasiones poco consistentes
entre si en el gobierno multinivel
—agravado por la inestabilidad
del modelo competencial y los
problemas de distribucién del
poder fiscal- se levanta como un
notable déficit institucional de la
economia espafnola (Martinez-
Vazquez, Sanchez Martin y Sanz-
Arceaga, 2019).

La definicion de los 6rganos
reguladores ha seguido tenden-
cias bastante azarosas. Un ejem-
plo notable es la defensa de la
competencia. La creacién de la
Comision Nacional de la Compe-
tencia en 2007 supuso un paso
adelante en sentido de clarifica-
cion y modernizacién de la politi-
ca. Sin embargo, la fusion de ese
organismo con otras agencias
reguladoras en 2013, para dar
lugar a la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia
(una estructura acaso demasiado
compleja) ha traido resultados
mas problematicos, con una pér-
dida de la eficacia relativa de la
politica antimonopolios, al mar-
gen de la voluntad y capacidad
de sus directivos (Borrell, Jiménez
y Garcia, 2014).

5. Administracion,
organizacion: capacidades
del Estado

Este es un punto clave cuan-
do intentamos precisar los efec-

tos econémicos del capital or-
ganizacional publico, pues se
detectan aqui algunos déficits
importantes, que ademas han
cobrado particular notoriedad
como consecuencia de la crisis
sanitaria y econémica de 2020.
Estos son aspectos en los que
Espaha aparece en posiciones
muy rezagadas en los estudios
comparativos internacionales.
El DB incluye una serie de datos
relativos a los tramites obliga-
dos y el tiempo medio que debe
emplearse en actividades tan
importantes para la marcha de la
economia como son la apertura
de una empresa, la obtencién
de electricidad o el arranque de
una obra de construccion. Pues
bien, todos esos datos son muy
adversos para el caso espafol: en
relacién con la cuestion clave del
inicio de actividad de una em-
presa, Espana ocupaba en 2019
la posicién 86 en el mundo; en
cuanto a los tramites para el
acceso a la red eléctrica, figura-
ba en la posicién 48, y para el
registro de la propiedad, la 58
(véase el cuadro n.° 2). Y otros
dos datos reveladores, concer-
nientes a la gestion de los fondos
europeos: en 2019, Espana esta-
ba entre los paises que acumula-
ban mas retrasos en seleccionar,
certificar y ejecutar esos fondos;
respecto a lo ultimo, ocupaba la
quinta peor posicion, con mas de
130 dias transcurridos entre la
ultima oferta y la resolucion del
contrato (6).

Son referencias muy preci-
sas que conducen a identificar
una realidad —cuya incidencia
sobre los costes de transaccion
en sectores productivos clave
es indudable— que parece im-
propia de una economia euro-
pea desarrollada. Planteado en
términos mas generales, hay
amplia evidencia de que el esta-
do de la administracion publica
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constituye una rémora para la
economia espanola. Asi lo acre-
dita una ya larga corriente de
literatura (entre otros, Parrado,
2018; Lopez-Casasnovas et al.,
2013; Sebastian, 2016) que ha
identificado sus principales pro-
blemas, junto a cuestiones que
ya han sido mencionadas, como
la jungla normativa y la falta de
transparencia, en el exceso de
inercia burocratica, la escasa
adaptabilidad y diversificacién,
los déficits de profesionaliza-
cion, y la ausencia de indepen-
dencia operativa. Sus principales
consecuencias serian una mar-
cada tendencia hacia el trabajo
rutinario, las exiguas dosis de
iniciativa y capacidad de antici-
pacion y los déficits en materia
de evaluacion.

Sobre este tipo de cuestiones
se suelen aceptar como datos de
referencia para las comparacio-
nes internacionales los suminis-
trados por el Quality of Govern-
ment Institute de la Universidad
de Gotemburgo. En su estudio
para 2015, el sector publico es-
panol se situaba en el puesto 28
mundial en el indice de profesio-
nalismo (4,5 entre 1y 7), y en
el 33 en cuanto a imparcialidad
(0,4 entre -1 y 1,5) (Quality of
Government Institute, 2015).
La escasa presencia de una fun-
cion publica directiva profesional
tiene que ver con la existencia
de relaciones poco claras con el
ambito politico, que comprome-
ten su condiciéon de neutralidad
(lo cual caracteriza a los siste-
mas administrativos de paises
considerados de alta eficacia,
como los escandinavos, el Reino
Unido, Alemania o Corea del Sur)
(Lapuente, 2016). En resumen,
se trata de un conjunto de fac-
tores que socavan de un modo
significativo las capacidades del
Estado.

IV. TRAS LA PANDEMIA:
UNA NUEVA MIRADA

Siendo conocidos desde
hace tiempo, los problemas se-
falados en las Ultimas paginas
se han hecho particularmente
evidentes —y su resolucién, es-
pecialmente urgente— durante
la crisis econdmica y sanitaria
de 2020. Uno de los estudios
internacionales que hemos to-
mado como referencia, el in-
forme de DB, plantea en 2020
la cuestion de hasta qué punto
las diversas economias estan
preparadas para los retos im-
puestos por la pandemia y la re-
cuperacion. En lo relativo a «la
presencia de instituciones publicas
con fuertes principios de gober-
nanza que despierten confianza y
portadoras de una visién a largo
plazo», Espana ocupa la posicion
24 (56,4 puntos sobre 100; mejor
posicion, Finlandia 78,5). Una po-
sicion intermedia que deja abiertos
importantes interrogantes sobre
una cuestién de gran relevancia
presente y, sobre todo, futura.

En una valiosa aportacion,
Francis Fukuyama (2020) ha des-
tacado que lo que marca la di-
ferencia en el grado de eficacia
en la respuesta a esas crisis en
los diferentes paises son, junto
al liderazgo politico, «las capa-
cidades del Estado». En el caso
de Espana, frente a la excepcio-
nalidad de las dificultades, se ha
mostrado con dramatica claridad
que esa capacidad era limitada,
ya se tratara de gestionar la ad-
quisicion de material basico, la
agil entrada en vigor de los pro-
gramas de ayuda (como los
ERTE), las redes de rastreadores
o la simple gestion de los datos.
Se trata de fallos innegables, no
tanto de una esfera de gobierno
u otra, sino del propio Estado.
Argumentos en esa direccion
—muchos de ellos procedentes de

autores aqui citados— se multipli-
caron en los meses de pandemia
(véase, por ejemplo, Sebastian,
2020; Lapuente, 2020). Cabe de-
tectar aqui, por tanto, un déficit
institucional de primer orden.

El ano 2020 se caracteri-
z6 también por la aceptacion
general de la idea de que las
economias de todo el mundo
estan obligadas a adaptarse en
un plazo corto a dos profundas
transformaciones estructurales: la
llamada doble transicion, digital
y medioambiental. Para ello, el
papel dinamizador de los Esta-
dos serd fundamental; asi lo ha
sabido ver la UE, al lanzar el gran
plan de inversiones Next Genera-
tion EU. Ello obligara a gestionar
programas publicos de enorme
dimensién y con una gran capa-
cidad para cambiar las dindmicas
profundas de la economia, en un
tiempo relativamente corto (cinco
anos). Para el caso de Espana, la
experiencia acumulada sugiere
una falta de preparacién para
gestionar adecuadamente esos
fondos. En relacion con todo ello,
en un destacado manifiesto de
2020 se afirmaba: «Tenemos un
sector publico mas preparado
para seguir pautas establecidas
que para manejar entornos de
cambio y disrupcién tecnologi-
ca que obligan a gestionar in-
novacién, y que requieren que
esta innovacion se haga de forma
transparente y abierta al escruti-
nio social» (Lopez Casasnovas et
al., 2020). Es decir, la ausencia de
unas adecuadas «capacidades del
Estado» puede ser en este caso
un factor letal de retraso frente al
cambio que viene en la economia
internacional.

V. CONCLUSION

Una vigorosa corriente teo-
rica, generada sobre todo en
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torno a la llamada nueva econo-
mia institucional, afirma que la
configuracién de instituciones,
entendidas basicamente como
reglas de comportamiento, es
uno de los elementos que marca
las posibilidades de crecimiento
de una economia en el largo
plazo. Esta linea de razonamien-
to tiene importantes fortalezas,
tanto en ambito tedrico como
en el empirico, pero tambiéen al-
gunas limitaciones, sobre las que
aqui se ha discutido.

La idea de que las institucio-
nes producen resultados econo-
micos muy concretos resulta de
mucho interés para interpretar
algunas de las principales debili-
dades de la economia espafola;
en particular la mala evolucién
de la productividad total de los
factores. Nos hemos acercado
a esta cuestion partiendo del ya
bastante abundante flujo de in-
vestigaciones sobre la materia vy,
sobre todo, usando los sistemas
de indicadores de calidad institu-
cional contenidos en una diver-
sidad de estudios comparativos
internacionales. Con las cautelas
a las que obliga el conocimien-
to de algunos problemas que
arrastra la elaboracion de esos
indicadores, es posible alcanzar
algunas conclusiones de mucho
interés.

La primera es que la posicién
de Espafna en todas las clasifica-
ciones internacionales de calidad
institucional, en sus términos
mas generales, es intermedia,
solamente algo peor de lo que
corresponderia a una economia
como la espanola, pero en todo
caso muy lejana de los paises
gue ocupan las posiciones pun-
teras. La presencia de algunos
importantes problemas en el
funcionamiento del sistema po-
litico no impide que hablemos
de un conjunto de instituciones

politicas inclusivas, que consti-
tuye una fortaleza del modelo.
Pero si atendemos a la estructura
institucional en su conjunto, ob-
servamos que se levanta como
una rémora, limitada pero real,
para la capacidad competitiva y
las posibilidades de crecimiento;
un lastre que ha tendido a inten-
sificarse en los Ultimos veinticin-
€O anos.

En segundo lugar, esa con-
notacion negativa se hace muy
pronunciada en el caso de deter-
minados dmbitos institucionales:
la deficiente calidad regulatoria,
el exceso de normas, la escasa
transparencia, la ineficiencia del
sistema de justicia, la pobre coor-
dinacién interterritorial y los pro-
blemas de organizacion e inercias
burocraticas de las administracio-
nes. En estos puntos se originan
costes significativos y problemas
de eficiencia para la economia
espanola, lo que introduce una
fuerte razén a favor de profundas
reformas en estas materias: de
ellas debieran surgir importantes
ganancias de eficiencia.

Los crisis sanitaria y econémi-
ca de 2020 y el surgimiento de
algunas profundas tendencias de
cambio disruptivo en la econo-
mia (la llamada doble transicién,
digital y medioambiental) han
hecho que esos déficits institu-
cionales se vean a una nueva y
mas dramatica luz. Lo que no
hace mas que destacar la urgen-
cia de esas reformas.

NOTAS

(1) Este articulo se centrard, de acuerdo con
el contenido general de este nimero, en las
instituciones para la gobernanza publica.

(2) No cabe detenerse aqui en la explicacion
de las metodologias con las que esos infor-
mes se elaboran. Sobre esos métodos y sus
problemas, véase Arnp y Oman (2006).

(3) Véase Fundacién BBVA-lvie: Esenciales,
33, 2019.

(4) Nota de Transparencia Internacional
Espafa: «Espafa continGia su mejora en el in-
dice de Percepcién de la Corrupcion», 2019,
23-1-2020.

(5) En la misma linea, el gasto publico en
tribunales era en Espafna de 27 euros por
persona, inferior a los 34,8 de media de
un amplio grupo de paises integrados en la
Comisién Europea para la Eficacia de la Justi-
cia (Mora-SANGUINETTI, 2016).

(6) Datos tomados de Hipatco (2020) y £/ Pais
Negocios, 15-11-2010, p. 4.
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Resumen

El articulo persigue mostrar que la des-
igualdad, especialmente cuando afecta a
grupos sociales (desigualdad horizontal) y se
acompana de baja movilidad social, constituye
un importante factor que deteriora la calidad
de las instituciones. Para ello, analiza el papel
que la desigualdad tiene entre los criterios de
evaluacion de la calidad institucional y discute
el tipo de desigualdad que es mas relevan-
te por su impacto sobre las instituciones. A
través del recurso a dos ejercicios empiricos,
empleando métodos econométricos diferen-
tes, se comprueba que la desigualdad es un
determinante relevante (con signo negativo)
de la calidad institucional. Las estimaciones
sugieren que es dificil construir buenas insti-
tuciones en sociedades altamente fragmen-
tadas, con niveles de desigualdad elevado
y cronificado en el tiempo. Esos resultados
inspiran una reflexién sobre el caso espanol
en los aflos més recientes.

Palabras clave: calidad institucional, desi-
gualdad, cohesién social.

Abstract

The article aims to show that inequality,
particularly horizontal inequality when
is accompanied by low social mobility,
is an important factor that contribute to
deteriorate the quality of institution. The
article analyses the role that inequality
plays among the criteria for evaluating
the quality of institutions; additionally, it
argues the type of inequality that is more
relevant in terms of its effect on institutions.
Two empirical exercises, with different
econometric procedures, confirm that
inequality is a significant determinant of
institutional quality. The estimates suggest
that it is difficult to build good institutions
in highly fragmented societies or in countries
with high and sustained levels of inequality.
The results inspire some thoughts about the
Spanish case.

Keywords: institutional quality, inequality,
social cohesion.

JEL classification: H20, H31, O43.

CALIDAD INSTITUCIONAL Y
COHESION SOCIAL: EL CORROSIVO
EFECTO DE LA DESIGUALDAD

José Antonio ALONSO

Universidad Complutense

I. INTRODUCCION

N las Ultimas décadas, se

ha extendido el reconoci-

miento del papel crucial
que las instituciones tienen en
la determinacién del progreso
colectivo. La moderna teoria del
crecimiento, en sus distintas va-
riantes, ofrece un marco acep-
table para explicar la dindmica
econdémica en el corto y medio
plazo, pero su capacidad inter-
pretativa queda lastrada cuando
el horizonte temporal se dilata.
En ese caso las instituciones apa-
recen como una variable rele-
vante, que ayuda a explicar por
qué los paises acumulan factores
productivos (capital humano y
tecnolégico) a diverso ritmo o
por qué difieren en su capacidad
para ordenar los comportamien-
tos colectivos. Al definir el marco
de incentivos y penalizaciones
que guian la conducta de los in-
dividuos, las instituciones inciden
sobre el comportamiento de las
economias y, en general, sobre
la accion colectiva. Las «insti-
tuciones importan» (institution
matter), por tanto, se convirtid
en un nuevo mantra en la expli-
cacion del desarrollo.

Si se acepta que las institucio-
nes importan, la pregunta sub-
siguiente es cdbmo una sociedad
puede mejorar su marco institu-
cional. Hemos de reconocer, sin
embargo, que en este ambito la
relacion de estudios es notable-
mente mas limitada y los hallaz-
gos obtenidos hasta el momen-
to, mucho menos conclusivos.

En todo caso, para avanzar en
esa linea debemos responder a
dos cuestiones relacionadas: i)
en primer lugar, cémo entender
y medir la calidad institucio-
nal y, ii) en segundo lugar, qué
factores determinan el logro de
buenas instituciones. Ambas
preguntas son relevantes no
solo desde una perspectiva teo-
rica, sino también para dotar
de fundamento a las politicas
publicas orientadas a mejorar
las instituciones.

Encontrar respuestas convin-
centes a ambas cuestiones no es,
sin embargo, una tarea sencilla,
al menos por dos razones. En
primer lugar, porque se carece
de un marco tedrico que expli-
gue, de manera convincente,
las bases del cambio institucio-
nal; es mas, ni siquiera podemos
decir que exista consenso acerca
de lo que entendemos por una
«buena institucion». En segundo
lugar, porque también la explo-
racion empirica esta cargada de
dificultades: las instituciones son
realidades intangibles y multi-
dimensionales que tienen una
naturaleza dominantemente en-
dégena. Como consecuencia,
todo ejercicio econométrico en
este campo habra de enfrentarse
a serios problemas de causalidad
inversa, variables omitidas o mul-
ticolinealidad, entre otros.

Para superar estas limitacio-
nes, los investigadores han se-
guido dos tipos de estrategias
dominantes. Una primera es bus-
car variables exdgenas y relativa-

20




JOSE ANTONIO ALONSO

mente inmutables en el tiempo
para explicar la calidad institucio-
nal. De este modo se eluden las
dificultades derivadas de la cau-
salidad inversa y, al tiempo, se
da respuesta al caracter inercial
de las instituciones. Acorde con
lo sefialado, se suelen identificar
como variables explicativas la
ubicacién geografica del pafs (su
distancia de los trépicos), el tipo
de colonizacion a la que estuvo
asociado, la matriz original de su
sistema legislativo o su religion
dominante (entre otros, Glaeser
y Schleifer, 2002; Easterly y
Levine, 2003; o Gallup, Sachs
y Mellinger, 1998). No hace falta
insistir en que si estos fuesen los
principales factores explicativos
de la calidad institucional, a los
paises les quedarfan muy limi-
tados margenes para la mejora.
La ventaja de este enfoque en
términos analiticos es a costa del
alcance prescriptivo de sus resul-
tados, debido a la inmutabilidad
de los factores propuestos.

Una segunda estrategia em-
pirica parte de la base de que las
instituciones, aunque endégena-
mente determinadas, estan con-
dicionadas por factores de tipo
estructural que, a su vez, pueden
ser objetivo y resultado de la po-
litica publica (Alonso y Garcimar-
tin, 2013; Alonso, Garcimartin y
Kvedaras, 2020; Javed, 2016).
En este caso se trata de avan-
zar hacia una modelizacion en
donde las instituciones forman
parte de un sistema complejo de
factores econémicos y sociales
gue mutuamente se condicio-
nan y coevolucionan. El alcance
prescriptivo de estos enfoques
es claramente superior, pero a
costa de lidiar con problemas
mas agudos en la estimacion.

El tipo de factores explicativos
que se utilizan en esta segunda
linea de trabajo varia segun los

casos, pero entre ellos suelen
aparecer variables asociadas a los
patrones distributivos sobre
los que se asienta el marco ins-
titucional. Se considera que las
instituciones tienen entre sus
funciones habilitar la coordina-
cioén social y la accion colectiva.
Para ello no basta con que se
definan reglas y normas que or-
denen la interaccién social: es
necesario, ademas, que esas re-
glas sean asumidas, entendidas
e interiorizadas por los agentes
econémicos y sociales. Para que
ese proceso se produzca es cru-
cial que las reglas se perciban
como respuestas no solo efica-
ces, sino también legitimas a
problemas colectivos. Ese objeti-
vo esta altamente condicionado,
a su vez, por como las institucio-
nes distribuyen los frutos de la
accion colectiva (Knight, 1992).

En suma, las instituciones, al
tiempo que resuelven un proble-
ma de coordinacidon social, defi-
nen un patrén de distribucion de
la voz y los retornos de la accién
colectiva. Para que esa institucion
se sostenga, es importante que
ese patrén distributivo sea en-
tendido y aceptado por los agen-
tes sociales afectados. En el caso
de las instituciones publicas, esa
aceptabilidad viene asociada a la
capacidad que las instituciones
tienen para ofrecer una audiencia
equilibrada a los distintos intere-
ses en juego. Por ello, la cohesién
social se revela como un sélido
cimiento de las instituciones vy, al
contrario, la desigualdad se torna
un corrosivo que debilita las insti-
tuciones, socavando su eficacia y
legitimidad.

El presente trabajo pretende
ahondar en este aspecto. Se es-
tudiara, en primer lugar, el papel
que la desigualdad tiene entre
los criterios de determinacién de
la calidad institucional (segunda

secciéon). Esa exploracién nos
llevara a discutir los contenidos
y tipos de desigualdad que mas
severamente dafan la calidad
institucional (seccién tercera).
Posteriormente, presentaremos
los resultados de nuestras pro-
pias estimaciones, que van en
linea con el desarrollo de los epi-
grafes precedentes (seccién cuar-
ta). La quinta seccién presenta
algunas reflexiones sobre el caso
espafnol y, finalmente, el articulo
se cierra con un breve epigrafe
conclusivo.

Il. DESIGUALDAD Y
CRITERIOS DE CALIDAD
INSTITUCIONAL

Como se ha sefnalado, hasta
el momento no existe un marco
tedrico unificado que explique de
forma convincente el cambio ins-
titucional (Kingston y Caballero,
2009); es mas, ni siquiera cabe
decir que exista acuerdo acerca
de lo que debemos entender
como una «buena institucion»
(Malito, Umbach y Bhuta, 2018).
Rodrik identifica como institucio-
nes de alta calidad «aquellas que
inducen un comportamiento so-
cialmente deseable por parte de
los agentes econdmicos», pero
este planteamiento es excesi-
vamente abstracto y resulta de
dificil traslacién a términos empi-
ricos (Rodrik, 2007, p. 51).

El hecho de que no se dispon-
ga de una respuesta que suscite
consenso debilita la capacidad in-
terpretativa de buena parte de los
indicadores de calidad institucio-
nal (Arndty Oman, 2006). Pese al
incremento de la oferta de indica-
dores de este tipo, a buena parte
de ellos les caracteriza la corta
longitud de las series, la dudosa
fiabilidad (o representatividad) de
los datos y la limitada comparabi-
lidad de la informacién tanto en
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términos temporales como entre
paises. Pero, mas alla de estos
factores, la debilidad més notable
es que buena parte de ellos care-
cen de un marco doctrinal previo
gue dé sustento a las métricas
seleccionadas (Malito, Umbach y
Bhuta, 2018).

Superar esos problemas no
es sencillo, habida cuenta de las
discrepancias que existen a la
hora de identificar los criterios
de calidad institucional. Para al-
gunos analistas las instituciones
deben medirse a través de lo que
cada institucién logre (sus outco-
mes), en términos de bienes y
servicios provistos a la sociedad.
Este planteamiento tiene la ven-
taja de referir la calidad institu-
cional a una bateria amplia de
potenciales indicadores (si bien,
indirectos), al tiempo que facilita
una evaluacion diferenciada de
ambitos institucionales diversos
(Rotberg, 2014; Andrews, 2014).
Sin embargo, este enfoque encie-
rra una importante debilidad, que
deriva de la limitada capacidad
de atribucién de los resultados
en que descansa la medicion. La
mayor parte de los logros socia-
les (pensemos en la educacién o
en la salud) son el resultado de
un complejo (y deficientemente
entendido) conjunto de factores
econdmicos y sociales, mas bien
que el resultado directo y exclusi-
vo de las instituciones.

Otro grupo de analistas argu-
menta que las instituciones deben
ser evaluadas en relacion con
como ellas operan, mas que
con los resultados que gene-
ran. Es el caso, por ejemplo, de
Rothstein (2011), que defiende
como criterio central para eva-
luar la calidad del Estado su im-
parcialidad, como rasgo basico
atribuible al agente definidor
de las reglas colectivas. En una
linea parecida, Fukuyama (2013)

sugiere que la calidad de la go-
bernanza debe medirse por la
capacidad del Estado para definir
reglas y exigir su cumplimiento
y por la autonomia con la que
opera, que son las dos dimen-
siones clave que, en su opinién,
condicionan la eficacia del Es-
tado (1). No obstante, los cri-
terios apuntados parecen poco
satisfactorios, por excesivamente
reductores de las funciones que
se atribuyen a las instituciones.

De forma adicional, para al-
gunos investigadores es impor-
tante que la calidad de las insti-
tuciones se mida a través de una
informacién lo mas desagregada
posible, de forma que se pueda
captar la heterogeneidad ins-
titucional (Andrews, 2014). Se
asume que en el seno de un pals
pueden convivir instituciones
de alta calidad con otras de ca-
lidad inferior (por ejemplo, un
excelente sistema judicial con
un deficiente sistema sanitario).
Sin duda, se trata de una observa-
cion pertinente, pero la excesiva
desagregacién puede colisionar
con la interpretacion, igualmente
razonable, del marco institucio-
nal como un sistema integrado
de instituciones jerarquicamente
conectadas. Como consecuencia,
un enfoque funcionalista, basado
en la evaluacion segregada de
cada institucion singular, puede
omitir aspectos clave del marco
institucional que solo se desvela-
rian con un enfoque mas «macro-
sistémico».

Como es comprensible, re-
sulta dificil dirimir entre estas
posiciones en conflicto. Por ello,
en otro trabajo previo (Alonso y
Garcimartin, 2013) asumimos un
enfoque ecléctico y sugerimos
unos criterios de calidad insti-
tucional, cuya fundamentaciéon
descansa en tres supuestos que
ahora cabe explicitar.

— En primer lugar, a la vista de
los problemas de atribucion
que aparecen asociados a los
logros sociales, se sugiere que
los criterios de calidad estén
asociados al cumplimiento
de aquellas funciones gene-
rales (o atribuciones) que son
propias de todo arreglo ins-
titucional (y no tanto de los
resultados especificos de su
accion). Se admite, por tanto,
gue una institucionalidad
deficiente (pongamos como
ejemplo el franquismo) tenga
logros positivos y, a la inversa,
que una institucién de cali-
dad pueda tener ocasiona-
les fallos, siempre que esté
capacitada para corregirlos:
lo relevante es que cumpla
adecuadamente con las fun-
ciones que se demanda de
una institucion (2).

— En segundo lugar, se admi-
te que, si bien la disposicién
de informacién desagregada
puede enriquecer la evalua-
cién, esta debe responder a
criterios comunes que pue-
dan ser aplicados a cualquier
ambito institucional. Dicho de
otro modo, una instituciéon
serd de calidad por razones
que no deben estar limitadas
al ambito concreto en que esa
institucion opera (un criterio
que permite la comparabili-
dad en los niveles de calidad
de las instituciones).

— Por ultimo, los criterios de
calidad institucional necesa-
riamente encierran dimen-
siones normativas, de modo
que el grado de adecuacién
de un arreglo institucional a
funciones socialmente desea-
bles son parte del ejercicio
evaluador. No es lo mismo,
por poner un caso, un poder
legitimo que otro que no lo
es, aun cuando la capacidad
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operativa de ambos sea simi-
lar en un momento dado.

Dado que se sugiere asociar
los criterios de evaluacion con
las funciones generales que son
atribuibles a las instituciones, es
bueno identificar de qué funcio-
nes se trata. También aqui nos
enfrentamos a visiones diferen-
tes, que derivan de las dos gran-
des concepciones que inspiran
la interpretacién de las institu-
ciones en el ambito econémico
(Greif y Kingston, 2011).

Unos autores entienden las
instituciones esencialmente como
reglas que son el resultado de la
accion humana y que definen
restricciones exégenas sobre el
comportamiento de los agentes
(rule-based institutions) (a esa
concepciéon se adscribe North,
1990). En este caso la exigencia
de cumplimiento de las reglas
se considera una tarea distinta
del proceso de definicion de las
reglas; y que ha de ser encomen-
dada a un tercer agente, distinto
a los directamente implicados por
el diseno de la regla. A su vez, el
proposito de esas reglas es redu-
cir los costes de transaccion que
se derivan de la accién auténoma
de los agentes, aminorando de
este modo la incertidumbre a
través de la definicion de expec-
tativas razonables de conducta.
Acorde con lo sefalado, este pri-
mer enfoque tenderd a identi-
ficar la eficiencia de las reglas y
la predictibilidad de los arreglos
institucionales como los criterios
basicos desde los que medir la
calidad institucional.

Otros autores consideran que
las instituciones pueden ser con-
sideradas como equilibrios en-
dogenos entre los actores que
se autosostienen en el tiempo
(equilibrium-based institutions)
(por ejemplo, Greif, 2006; Aoki,

2001). En este caso el cumpli-
miento de la norma (el enfor-
cement) es endogeneizado y
las instituciones son concebidas
como equilibrios estratégicos
entre los actores que se refuerzan
en la medida en que se repiten.
Digamos que se crea la motiva-
cion para que los agentes actien
en acuerdo con la conducta que
las propias instituciones prevén,
y a través de su cumplimiento se
fortalece y perpetla la estructura
de incentivos en que descansan
esas instituciones. En este enfo-
que es tan importante estudiar
los incentivos que la institucion
provee como las razones por
las que los agentes los asumen
como propios. Asi pues, la cre-
dibilidad y legitimacion de las
instituciones son una parte im-
portante de la evaluacion de la
calidad institucional.

A pesar de sus diferencias,
estos dos enfoques son compa-
tibles entre si (Greif y Kingston,
2011; Hindriks y Guala, 2015).
De hecho, las instituciones for-
males, con sanciones expresas,
parecieran responder mejor al
primero de los enfoques, mien-
tras que las instituciones in-
formales, que descansan en la
disposicion compartida y en san-

ciones morales, se acomodan
mejor a la segunda interpreta-
cién. Pero, incluso, esta misma
caracterizacion es imperfecta, ya
que los criterios sefialados, con
ponderaciones distintas, debie-
ran estar presentes en unoy otro
tipo de instituciones.

Asi pues, acorde con esta vi-
sidn ecléctica, la evaluaciéon de
la calidad de las instituciones
deberia considerar los siguientes
cuatro criterios (grafico 1). En
primer lugar, si la institucion es
capaz de reducir la incertidum-
bre, promoviendo regularidades
razonablemente previsibles en
la conducta social. En segundo
lugar, si las reglas y expectativas
asociadas al funcionamiento ins-
titucional estan generando los
incentivos correctos en términos
de eficiencia agregada, tanto
en un sentido estatico como
dindmico (static and dynamic
efficiency), lo que comporta
la reduccién de los costes de
transacciéon y la capacidad para
afrontar fallos de coordinacion
asociados al funcionamiento de
los mercados. Aqui es importan-
te, no obstante, distinguir entre
eficiencia estatica y dinamica,
la primera relacionada con la
capacidad para promover un

GRAFICO 1

Eficiencia estatica
Genera los incentivos correctos en
términos de la eficiencia agregada

CRITERIOS DE CALIDAD INSTITUCIONAL

Predictibilidad
Genera regularidades previsibles
en la conducta social

CALIDAD INSTITUCIONAL ‘

Eficiencia dinamica
Genera las condiciones de
adaptabilidad al cambio

Fuente: Elaboracién propia.

Legitimidad
Genera la motivacién para que las
reglas sean obedecidas
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equilibrio eficiente, la segunda
vinculada a la capacidad para
anticiparse o adaptarse a los
cambios (adaptability) (North,
2005). Y, por ultimo, si los indi-
viduos tienen las motivaciones
para obedecer las reglas (credi-
bility and legitimacy), un aspecto
que esta muy relacionado con
como las instituciones reparten
los costes y beneficios de su ac-
cion (Fukuyama, 2011ay 2011b;
Knight, 1992) (3).

De este modo, ya en la propia
definicion de los criterios de ca-
lidad institucional aparece aquel
gue remite a los patrones distri-
butivos sobre los que se asientan
los arreglos institucionales. La le-
gitimidad de las instituciones se
debilita cuando segmentos im-
portantes de la sociedad entien-
den que no son tratados como
pares en los procesos de decision
y construccién de la accion co-
lectiva o cuando son preteridos
(o directamente excluidos) en el
reparto de los beneficios que se
derivan de esa accion. Las asime-
trias distributivas constituyen un
argumento para la desafeccién
(0, en su caso, impugnacioén)
del arreglo institucional que las
consiente.

lll. LAS DIMENSIONES
RELEVANTES DE LA
DESIGUALDAD

Entre las vias operativas a tra-
vés de las que la desigualdad
afecta a la calidad institucional,
tres parecen especialmente rele-
vantes. En concreto, la desigual-
dad: i) dafna la confianza social y,
con ello, debilita el recurso a las
respuestas cooperativas, sobre
las que se erige el proceder de las
instituciones; ii) acentla las asi-
metrias de voz y de poder en el
seno de la sociedad, propiciando
que las élites capturen las institu-

ciones y las pongan al servicio de
sus propios intereses (mas que
del bien comun); y iii) cuando es
sostenida en el tiempo, incentiva
el recurso a estrategias elusivas
del marco institucional existente
y de pugna por la promociéon de
un nuevo arreglo institucional, lo
que termina por incrementar el
conflicto y la inestabilidad y de-
bilita el grado de cumplimiento y
la predictibilidad de las normas
existentes.

Hay, no obstante, dos aspec-
tos adicionales sobre los que
conviene detenerse para clarifi-
car la relacion sugerida. El prime-
ro de ellos alude a los contenidos
de la desigualdad a los que se
remite (es decir, la desigualdad
de qué); el segundo se refiere al
tipo de desigualdad que es mas
relevante (es decir, desigualdad
entre quiénes).

Cuando se menciona la des-
igualdad social, es habitual su-
poner que se alude a los pa-
trones de distribucién de los
recursos economicos (renta y
activos). De hecho, es esta la
dimensiéon a la que dominan-
temente remiten los estudios
econémicos en este ambito. Y,
efectivamente, una muy des-
igual distribucion de la renta
puede ser una fuente que in-
habilite a los mas pobres para
sentirse parte, en condiciones
de paridad, de un marco insti-
tucional compartido. Ese mismo
sentimiento puede convertirse
en una razén para la desafec-
ciéon institucional. Ahora bien,
{es esta la Unica dimensién re-
levante?

Los estudios sociolégicos re-
velan que el malestar social ac-
tual descansa no tanto (o no
solo) en las desigualdades eco-
némicas, sino también en las
asimetrias en materia de reco-

nocimiento (Honneth, 2019). Se
alude con ello a elementos so-
ciocognitivos, relacionados con
la identidad, la estima social y la
percepcion de estatus. El respal-
do social cosechado por ciertas
opciones populistas y ultracon-
servadoras, como es el caso de
Trump en Estados Unidos, res-
ponde mas centralmente a esta
dimension de la desigualdad, en
donde los elementos simbdlicos
y de sefalamiento social son mas
importantes que la privacion re-
lativa en el &mbito econémico.

Por ultimo, hay una tercera
dimension de la desigualdad que
se despliega en el ambito politico
y que alude a la distribucion de
voz y representacion. También
en este caso se producen ex-
clusiones y postergaciones que
pueden ser fuente de deslegiti-
macion del marco institucional
existente.

Asi pues, a la pregunta rela-
tiva a los contenidos de la des-
igualdad, la respuesta apunta
a un universo tridimensional:
desigualdad en materia de re-
cursos, de reconocimiento y de
representacién (Fraser, 2008).
Estas tres dimensiones estan es-
trechamente relacionadas, y a
veces se refuerzan mutuamente,
pero operan en ambitos distin-
tos y tienen respuestas politicas
igualmente diferentes.

La segunda precision alude al
tipo de desigualdad que resulta
mas relevante por su efecto sobre
la calidad institucional. Aqui hay
tres conceptos que conviene ma-
nejar de forma simultédnea: la
desigualdad vertical, que es la
que se produce entre individuos
en el seno de un grupo; la des-
igualdad horizontal, que remite a
las diferencias en el tratamiento
de colectivos (por ejemplo, muje-
res respecto a hombres o pobla-
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cion rural respecto a la urbana);
y finalmente la movilidad social,
que expresa el grado en que las
condiciones socioecondmicas de
una generaciéon (padres y ma-
dres) determina los logros de la
generacion subsiguientes (hijos e
hijas) (4).

Estos tres tipos de variables
pueden estar relacionadas, pero
aluden a dimensiones diferentes.
Todas ellas pueden debilitar las
instituciones, pero el efecto de
deterioro es mayor cuando la
desigualdad alimenta procesos de
solidaridad grupal, de modo que
el agravio se pueda generalizar
mas allad de la posible atribucién
de responsabilidades al &mbito
personal. Por ello, el efecto co-
rrosivo de la desigualdad vertical
se atenla cuando existe elevada
movilidad social; y, al contrario,
ese efecto se acentla cuando se
complementa con la desigual-
dad horizontal, que se cronifica
en el tiempo (es decir, con baja
movilidad social) (5). En el primer
caso la situacién de postergacion
puede ser atribuida a la propia
responsabilidad (otros iguales
a mi lograron prosperar); en el
segundo caso, cuando todo un
grupo es postergado, no cabe
sino pensar que el responsable de
ese trato es el marco institucional.

Lamentablemente, se carece de
buenos indicadores que capten las
desigualdades en materia de reco-
nocimiento y de voz; y tampoco se
dispone de una informacién com-
parable a escala internacional de
la movilidad social (6) o de las des-
igualdades horizontales, que en
muchos casos son muy especificas
a cada pais. Eso hace que los es-
tudios empiricos se centren (como
haremos nosotros mas adelante)
en la desigualdad vertical de in-
gresos, Como aproximacion —sin
duda, parcial- a la relacién aqui
planteada.

IV. LA DESIGUALDAD
ENTRE LOS MACRO
DETERMINANTES
DE LA CALIDAD
INSTITUCIONAL

Acorde con lo sefalado en las
secciones precedentes, se pre-
sentaran ahora los resultados de
dos estimaciones que tratan de
indagar en los determinantes de
la calidad institucional, incluyen-
do entre ellos la desigualdad. Se
parte, para ello, de un enfoque
que asume que las instituciones
son parte de un conjunto de fac-
tores sociales y econémicos que
mutuamente interactdan entre si;
factores que estan relacionados
con los criterios de calidad enun-
ciados en la segunda seccién y
que, a su vez, pueden ser modu-
lados por la politica publica.

Se sigue con ello una linea de
trabajo planteada, entre otros, por
Besley y Persson (2011), Gradstein
(2003) o Acemoglu y Robinson
(2011). En concreto, Besley y Pers-
son (2011) construyen un modelo
donde la capacidad del Estado,
la violencia politica y el nivel de
renta son determinados de forma
conjunta. En su modelo, una mas
elevada renta reduce la represion
y la inestabilidad politica al elevar
el coste de oportunidad de la vio-
lencia; al tiempo, la reduccién de
la violencia contribuye al progreso
econémico y social. En la misma
linea, sugieren una relacién de
doble sentido entre la renta y la
capacidad del Estado: una renta
mas elevada estimula la inversién
en la capacidad fiscal y legal del
Estado; y, adicionalmente, una
mayor capacidad fiscal reduce los
incentivos a practicas ineficientes
o predatorias, impulsando el cre-
cimiento de la renta. La presencia
de instituciones estables e inclu-
sivas, promotoras de una cierta
cohesién social, favorecen estas
relaciones virtuosas.

En similar linea, Gradstein
(2003 y 2008) construye un mo-
delo en el cual existe una relacion
bidireccional entre desarrollo eco-
ndémico y calidad institucional.
Se asume que una fraccion de
la inversién de una sociedad se
dedica a actividades improduc-
tivas, de busqueda de rentas; y
esa fraccién serad tanto menor
cuanto solidos sean los mecanis-
mos existentes en esa sociedad
para la garantia de los derechos
de propiedad. Sostener estos me-
canismos resulta costoso, por lo
que es requerido disponer de un
cierto nivel de capacidad fiscal (y
renta). La fijacién de esos impues-
tos puede afectar negativamente
al crecimiento a corto plazo, pero
a cambio de favorecer un mayor
crecimiento a largo plazo, al for-
talecer los derechos de propiedad
y reducir el espacio propio de las
actividades de busqueda de ren-
tas. De tal forma que podrian
existir dos potenciales estados de
equilibrio: uno asociado a altos
niveles de proteccién de los de-
rechos de propiedad (asociado
a buenas instituciones) y alta
renta; y otro con un nivel minimo
de proteccion de los derechos de
propiedad (malas instituciones) y
baja renta.

A su vez, la relacion entre
desigualdad y calidad institucio-
nal fue explorada por Chongy
Gradstein (2007). De acuerdo a
su enfoque la relacion es doble: la
elevada desigualdad puede pro-
piciar la captura de las institucio-
nes por parte de élites, mientras
que la existencia de instituciones
débiles puede contribuir a incre-
mentar la desigualdad. Como
consecuencia, su modelo condu-
ce a dos posibles escenarios: uno
con instituciones sélidas y donde
la desigualdad permanece mo-
derada; y otro con instituciones
débiles y elevada desigualdad.
Su exploracién empirica confirma
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esta relacién de doble direccién,
aungue la relacion desde la des-
igualdad a la baja calidad insti-
tucional parece la dominante.
Gradstein (2007) extiende este
modelo para hacer enddgena la
respuesta politica. En este enfo-
que, si la desigualdad es mode-
rada (o la clase media es sélida)
la democratizacion generard un
incremento de la inversion, con
niveles elevados de protecciéon
de los derechos de propiedad y
crecimiento econémico. Pero, si la
desigualdad es elevada, las élites
pueden capturar las instituciones,
potenciando el recurso a las acti-
vidades de busqueda de rentas a
costa del crecimiento.

En linea con los modelos an-
teriores, las estimaciones que
se presentan aqui parten de
reconocer que la calidad ins-
titucional viene condicionada
por el nivel de desarrollo y la
capacidad fiscal, en un sentido
positivo, y por la desigualdad,
en un sentido negativo. Pero,
adicionalmente, se consideran
también como determinantes
de la calidad institucional los ni-
veles educativos de la poblaciéon
y los grados de apertura econoé-
mica, estando ambas variables
muy vinculadas a los criterios de
eficiencia (estatica y dindmica)
de las instituciones.

En el primero de esos estudios
(Alonso y Garcimartin, 2013) la
estimaciéon se realizd a través
IV 2TSLS (7), con el proposito de
afrontar los problemas de cau-
salidad inversa. Al considerar la
variable dependiente en niveles
y las independientes en logarit-
mos, se admite la presencia de
relaciones no lineales entre los
factores considerados. Todas las
variables relevantes fueron ins-
trumentadas, habida cuenta de
que todas podian presentar pro-
blemas de doble causalidad con

CUADRO N.° 1

DETERMINANTES DE LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES (T ESTADISTICO ENTRE PARENTESIS)

VARIABLE (1) 2

Constante -2,63(1,70) -2,64(1,76)

PIB pc (PPP) 0,26 (2,12) 0,27 (1,96)

fndice Gini -0,75 (2,40) -0,76 (2,47)

Impuestos sobre PIB 0,73 (2,76) 0,72 (2,83)

Afios medios de educacion 0,33 (2,03) 0,32 (1,70)

Apertura comercial 0,12 (1,04) 0,12 (1,04)

MENA -0,59 (2,49) -0,59 (2,49

EE and CA -0,69 (4,81) -0,69 (4,73)

Adjusted R2 0,80 0,80

N de observaciones 78 78

Infraidentification test: 14,89 (12,59) 14,00 (12,59)

Kleibergen-Paap (x2 6)

Statistical J (valor de 10,82 (11,07) 10,89 (11,07)

x2 (5)

Endoégenas PIB pc PPP 2004, indice de PIB pc PPP 2004, indice de
Gini, impuestos y apertura. Gini, impuestos, educacion y

apertura.
Instrumentos PIB pc PPP 1990, PIB pc 1990 PIB pc PPP 1990, PIB pc 1990

al cuadrado, exportacién
de petréleo, fragmentacion
étnica, poblacion y dummies

regionales.

al cuadrado, exportacion de
petrdleo, educacion 1990,
fragmentacion étnica, poblaciéon
y dummies regionales.

Nota: MENA: Oriente Medio y Norte de Africa; EE and CA: Europa del Este y Asia Central.

Fuente: Alonso y Garcimartin (2013).

las instituciones. Solo en el caso
de la educaciéon se mantuvo la
posibilidad de que fuese o bien
enddgena (cuadro, segunda co-
lumna) o bien exégena (cuadro
n.° 1, primera columna), habida
cuenta de la indeterminacion de
los test realizados al respecto.

Las estimaciones confirma-
ron que la calidad institucional
(medida a través de la media de
las seis dimensiones del World-
wide Governance Indicators, del
Banco Mundial) estd positiva-
mente relacionada con el nivel
de desarrollo de los paises, con
la solidez del pacto fiscal suscrito
entre ciudadanos y el Estado (me-
dido a través del peso de los im-
puestos sobre el PIB) y de forma
relativamente débil con el nivel
de educacion de la poblacién
(cuadro n.° 1). Al mismo tiem-

po, la calidad institucional apare-
ce negativamente condicionada
por la desigualdad. Claramente,
las sociedades mas desiguales
(con superior indice de Gini) eran
aquellas que tenian peor calidad
institucional. La Unica variable
que no resulta significativa es la
apertura comercial, que no pare-
ce tener impacto sobre la calidad
institucional. Es este un resultado
obtenido también en otros estu-
dios (i. e., Rodrik, Subramanian
y Trebbi, 2004), aunque resulta
contraintuitivo, ya que es espera-
ble que las sociedades més abier-
tas demanden instituciones mas
complejas, reduzcan los espacios
para la busqueda de rentas y fa-
ciliten el aprendizaje institucional.

Es importante senalar que, de
todas las variables mencionadas,
es la desigualdad la que presenta
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elasticidades superiores, tanto
para el conjunto de la muestra
como para los grupos segrega-
dos de paises en funcién de su
nivel de renta. Esa elasticidad
crece, ademas, a medida que se
consideran grupos de paises de
menor nivel de renta.

Debido a la ausencia de datos,
las estimaciones de Alonso y
Garcimartin (2013) tuvieron que
recurrir a técnicas econométri-
cas de naturaleza estatica. Pero,
dado que la calidad institucional
manifiesta una elevada inercia y
que, como se ha sefalado, hay
problemas de causalidad inversa,
el recurso a técnicas dindmicas
de estimacién parece una opcion
mas correcta. En un nuevo estu-
dio, Alonso, Garcimartin y Kveda-
ras (2020) volvieron sobre estas
relaciones, con una base empirica
mas amplia, pudiendo recurrir
a una técnica dindmica (system
GMM [8]), explorar nuevas rela-
ciones entre las variables y afron-
tar de mejor modo los problemas
de potencial multicolinealidad
entre las variables explicativas.

En concreto, se procedié pri-
mero a una estimacion tomando
en cuenta las variables explica-
tivas de forma separada. En un
segundo paso, y para afrontar
los problemas de multicolinea-
lidad, se procedié a un anali-
sis de factores principales, que
permitid segregar las variables
internas respecto de la apertu-
ra comercial. Los dos factores
explican mas del 80 por 100
de la variacién de las variables
explicativas. Finalmente, se es-
timé un modelo en el que las
variables se definen en términos
de distancias respecto al lider a
nivel global. De este modo, ade-
mas de aminorar los problemas
de multicolinealidad entre las
variables, se permite compro-
bar si la calidad institucional es

explicada mejor a través de la
posicién relativa de los pafses. A
pesar de las diferencias entre los
dos estudios, ambos conducen a
resultados semejantes.

Asi, la nueva estimacion mues-
tra que la calidad institucional
estad positivamente influida, en
primer lugar, por el nivel de de-
sarrollo de los paises: un mas ele-
vado nivel de desarrollo aparece
asociado a una mayor calidad de
las instituciones. No obstante, en
la medida en que también opera
la relacién inversa (unas mejo-
res instituciones promueven un
mayor desarrollo), esto implica la
posibilidad de que se produzcan
circulos virtuosos entra ambas
variables. Esta relacion de doble
direccién es consistente con los
modelos tedricos de Besley y
Persson (2011) y de Gradstein
(2003); y ha sido esa misma re-
lacién confirmada empiricamente
por Chongy Zanforlin (2000), Islam
and Montenegro (2002), Rigobon
y Rodrik (2004), entre otros.

En segundo lugar, la calidad
institucional aparece ligada a la
solidez del pacto fiscal implicita-
mente suscrito entre la ciudadania
y el Estado. Como es sabido, la
literatura internacional considera
la imposicion como parte de una
agenda mas amplia de construc-
cion y consolidaciéon de los Esta-
dos. Dicho de otro modo, la ge-
neracion de un sistema impositivo
sélido hace al Estado més fuerte,
con mas medios y mas responsa-
ble ante la ciudadania (entre otros,
Brautigam, Fjeldstad y Moore,
2008; Levi, 1988; y Moore, 2004).
Esta idea habia sido también de-
sarrollada por diferentes modelos
tedricos en los cuales la imposicién
no solo reduce la necesidad de se-
noriaje, sino también disminuye el
riesgo de polarizacion e inestabili-
dad social (Cukierman, Sebastian
y Tabellini, 1992) y facilita una

mejor provision de bienes publicos
(Alesina et al., 1999). En térmi-
nos empiricos, Baskaran y Bigsten
(2013) mostraron que una mas
elevada capacidad fiscal conduce
a marcos institucionales de mayor
calidad.

En tercer lugar, el nivel de
educacion (medido por los afios
promedios de formacion) afecta
a la calidad de las instituciones:
una poblacion mas educada de-
manda instituciones de mas ca-
lidad, al tiempo que, al ser las
instituciones de calidad intensi-
vas en capital humano, propor-
ciona los medios para que esas
instituciones se creen. Este factor
esta en relacién con la propuesta
de Glaeser, Ponzetto y Shleifer
(2007) en relacion con el papel
de la educaciéon en el nacimiento
y consolidacion de instituciones
democraticas. La relacién ha sido
ademas explorada por Evans y
Rauch (2000).

En cuarto Iugar, en contraste
con el estudio precedente, en este
caso la apertura comercial aparece
como una variable significativa en
la explicacion de la calidad ins-
titucional. Confirma, por tanto,
gue paises mas abiertos a los in-
tercambios internacionales tienen
mejores instituciones. Aunque es
una relaciéon sujeta a debate, este
mismo resultado ha sido obte-
nido, con matices, por Treisman
(2000), Tavares (2007), Rigobon'y
Rodrik (2004) o Levchenko (2007).

Finalmente, la calidad insti-
tucional aparece negativamente
afectada por los niveles de des-
igualdad vigentes. De nuevo se
confirma que elevados niveles de
desigualdad se traducen en un
mas bajo nivel de calidad insti-
tucional. O, por decirlo de modo
inverso, que es necesario un cier-
to nivel de cohesion social para
asentar un marco institucional
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de las relaciones, a través de las
CUADRO N.° 2 interacciones entre paises. Pero,
DETERMINANTES DE LA CALIDAD INSTITUCIONAL USANDO LA «DISTANCIA AL LIDER» ademas, SUglere que puede haber
(SYSTEM GMM) un proceso de aprendizaje en el
disefo de las instituciones (y en
VARIABLES () @ ) £ las demandas sociales correspon-
Retraso 1 v. dependiente 0,976*** 0,884*** 0,953*** 0,923*** dientes) que se transmite entre
(0,126) (0,133) (0,129) (0,136) paises a lo largo del tiempo (9).
Retraso 2 v. dependiente -0,217** -0,135 -0,208** -0,176*
(0,103) (0,106) (0,102) (0,103)
PIB pc -0,0638**  -0,0586**  -0,0638**  -0,0596** V. UNA NOTA SOBRE
(0,0270) (0,0276) (0,0266) (0,0271) ESPANA
Redistribucion de la renta -0,0145* -0,0208**
(0,00756)  (0,0104) El recorrido realizado en las sec-
Apertura comercial -0,0301** -0,0305** -0,0310** -0,0301** ciones previas puede ser util para
(0,0139) (0,0138) (0,0138) (0,0138) inspirar algunas reflexiones sobre
Educacion -0,01 19* -0,00908 -0,0117* -0,00724 e| Ccaso espaﬁoL En e| ‘tramo h|sté_
(0,00696)  (0,00701)  (0,00664)  (0,00732) rico mas reciente se hace presente
Impuestos sobre PIB 0000290 en nuestro pais la coincidencia de
- (0,00591) S un incremento de la desigualdad
(Impuestos+Redistribucion) (0:00409) social con expre-SIOHeS visibles de
PC1 (impuestos+ 10,00937+* m’alestar colectivo y de desafec-
Distribucién+Redistribucion) (0,00434) élon .(O cuestionamiento) pO.I’ parte
Observaciones 1611 1,559 1.559 1551 e ciertos sectores —particular-
Numero de paises 102 101 101 101 mente.’ lO.S Joyenes— _respecto del
o-val, (Sargan) 0.705 0.571 0.437 0.413 orden institucional existente.
p-val. (Hansen) 0,517 0,622 0,632 0,478 ,
p-val. (AR1) 0,000875  0,00348 000103  0,00255 Del segundo de los fenéme-
oval. (AR) 0.425 0.354 0.687 0516 nos mencionados queda registro
Ndmero de instrumentos 70 70 70 70 bien documentado' Entre 201 1
— y 2015, se sucedieron moviliza-
Fuentes: Alonso, Garcimartin y Kvedaras (2020). ciones sociales diversas, con alto

eco en la opinién ciudadana,
cuya expresion mas incisiva la

sélido y de calidad en los pai-
ses. Este resultado es conforme
con otras exploraciones en si-
milar linea, como las de Keefer
y Knack (2002); Alesina y Rodrik
(1993); Alesina y Perotti, 1996; o,
mas recientemente, Ostry, Loungani
y Berg (2018) o Aiya y Ebeke (2019).

Los resultados de esta segun-
da estimacion presentan dos as-
pectos complementarios de in-
terés. En primer lugar, dado que
a veces se pierde el efecto de la
desigualdad en la estimacion, se
reemplazé la medicion de la des-
igualdad por una variable expre-
siva de la redistribucion. Se trata
de captar de este modo la accién
correctora de los poderes publi-

cos sobre las rentas directas del
mercado: la variable se aproximé
a través de la diferencia entre los
indices Gini bruto y neto. Pues
bien, esta variable se muestra
notablemente significativa, con-
forméndose como una de las va-
riables centrales en la explicacién
de la calidad institucional.

En segundo lugar, el modelo
también muestra mejores resulta-
dos cuando las variables se ponen
en relaciéon con los valores que,
en cada una de ellas, tiene el lider
internacional. Tiene esto implica-
ciones estadisticas que no cabe
ocultar, no solo porque aminora
la multicolinealidad, sino también
porque permite la no linealidad

aporté el «movimiento de los
indignados» que ocupo las pla-
zas de muy diversas ciudades
dela geografia nacional. Detras de
estas movilizaciones estaba no
solo el malestar provocado por
el efecto de la crisis financiera
iniciada en 2008 y el desacuerdo
con las politicas publicas para
hacerle frente, sino también el
cuestionamiento de alguno de
los arreglos institucionales ba-
sicos en los que descansaba el
modelo politico y econémico
heredado de la transicion demo-
cratica. Este movimiento rever-
ber6 en otras protestas de tono
similar, como las asociadas a
las denominadas «mareas», que
reclamaban el fortalecimiento
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GRAFICO 2
iNDICE DE GINI E iNDICE DE PALMA

Grafico a: indice de Gini (Espafa)

Gréfico b: ratio 90/10 e indice de Palma
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de las politicas publicas en ser-
vicios basicos como la salud o
la educacién, o aquellas otras
vinculadas al movimiento frente
a los desahucios, que pretendian
corregir el marco regulatorio de
acceso a la vivienda, aquejado
de una manifiesta asimetria en
los mecanismos de proteccién de
propietarios frente a inquilinos y
de instituciones financieras fren-
te a hipotecados.

Méas alla de las singularida-
des de cada una de estas recla-
maciones, al movimiento de los
indignados caracteriz6 una con-
signa —«no nos representan»—
que expresaba la desafeccion de
amplios sectores de la poblacién
respecto de las instituciones for-
males del Estado. Las elecciones
de diciembre de 2015 vinieron
a demostrar que no se trataba
de un movimiento marginal y
minoritario: en un resultado sin
precedentes, la coalicion que
Podemos trabé con otras for-
maciones politicas afines canali-
zando politicamente aquel movi-
miento alcanzé el 20,6 por 100
de los votos. El efecto de esa
movilizacién se hizo sentir en
el sistema politico, provocando

una profunda crisis, que todavia
perdura, en los partidos politicos
dominantes y una reestructu-
racion del sistema bipartidista
que habia regido, con cambios
menores, desde el inicio de la
transicion democratica.

El proceso al que se alude,
aunque agotado en sus expresio-
nes iniciales, ha mantenido sus
secuelas hasta el presente, si bien
con motivaciones y reclamaciones
distintas que apuntan a una di-
namica continuada de cuestiona-
miento institucional, que va pare-
ja al desgaste de los elementos de
legitimidad en que descansaba el
orden institucional (especialmen-
te, el politico) vigente. Entran en
este capitulo mas recientes las
pugnas territoriales asociadas a
la financiacion y al ejercicio de
competencias autondémicas, las
reclamaciones soberanistas en
Catalufa o el cuestionamiento de
la monarquia como forma de Es-
tado. El surgimiento y apoyo so-
cial recabado por una formacion
de extrema derecha —Vox— puede
ser leido también en clave de una
reaccion extraviada al malestar
social y al desapego institucional
mencionado.

Al tiempo que estos proce-
sos se producian, la sociedad
espafola atravesaba una larga
etapa de deterioro de sus con-
diciones sociales, motivada por
los efectos de la crisis financiera
noratlantica de 2008 y los mas
recientes derivados de la pande-
mia de la COVID-19. Junto a ello,
ha habido también un proceso
de empeoramiento de los pa-
trones distributivos que, aunque
iniciado en los ultimos lustros
del siglo XX, alcanza sus niveles
mas elevados a mediados de la
presente década, como revela el
indice de Gini (grafico 2). Si en
lugar de referirnos a este indica-
dor, la atencion se centra en la
ratio entre los deciles superiores
e inferiores (por ejemplo, la ratio
90/10) o se alude al indice de
Palma (10), las imagenes serian
coincidentes (grafico 2). Defini-
tivamente, en el periodo ha ha-
bido un empeoramiento de los
patrones distributivos, que solo
parece haberse atenuado en los
anos inmediatamente previos a
la eclosion de la pandemia.

Ahora bien, sefalado el hecho,
la dimensién de los cambios en la
distribuciéon no parece tan acusa-
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GRAFICO 3

EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPLEO JUVENIL
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da como para asentar sobre ella
la explicacién de la ola de des-
contento social a la que se aludié
en los parrafos previos. Si bien el
incremento de la desigualdad de
ingresos ha podido contribuir, es
dudoso que sea el Unico factor
explicativo del clima de malestar
vigente, pese al eco que ese ar-
gumento ha cosechado en cier-
tos sectores de opinién. En este
punto es importante recordar lo
expresado en la seccion tercera:
a efectos del desapego institu-
cional es relevante considerar no
solo la desigualdad vertical (que
es la que miden los indicadores
mencionados), sino también la
horizontal (que alude a la discri-
minacién entre colectivos); y no
solo la referida a la distribucion
de los ingresos, sino también la
alusiva a los factores de reconoci-
miento y representacion.

Cuando se asume ese plantea-
miento mas ambicioso y se dilata
el foco de atencién, se percibe
que existe un grupo social —los
mas jovenes— que ha visto quebra-
das sus expectativas de acceso a
recursos y consideracion social en
el marco econémico y social
vigente. No es extrafio, por tanto,

que hayan sido estos sectores
los que en mayor medida hayan
protagonizado las expresiones de
desapego (cuando no impugna-
cion) del orden institucional here-
dado. El fendbmeno mas expresivo
de esa quiebra de expectativas es
la tasa de desempleo que afecta
a la poblacion de entre 15y 24
anos. En este ambito, Espana
encabeza, de forma destacada, la
relacion de la OCDE, presentando
una tasa de desempleo en esas
edades del 39 por 100 para los
hombresy de un 43 por 100 para
las mujeres, en 2020. Cuando se
echa la vista atrds se comprueba
que la evolucion de ese parame-
tro presenta un perfil cronolégico
paralelo al propio de las moviliza-
ciones antes aludidas (grafico 3).

El desempleo ha venido unido,
ademas, a la proliferacion de fér-
mulas diversas de contratacion
precaria que, de manera coin-
cidente, afectan muy especial-
mente a los sectores juveniles
y que comportan, en esencia,
una desconsideracién no solo de
las aspiraciones laborales de los
afectados, sino también un des-
precio de los importantes activos
educativos acumulados por esos

mismos sectores. Todo ello se
ha traducido en la imposibilidad
por parte de los jovenes de trazar
un itinerario vital y profesional
ascendente que sea confiable.
Junto a las declinantes expecta-
tivas de estatus econdmico («es
muy probable que viva peor que
mis padres»), existe la sensacion
de falta de reconocimiento, de
consideracion y estima social a
aquello que uno puede aportar
(«no valoran mi preparacién»).
Y, todo ello, en un contexto en
que las instituciones parecen de-
masiado distantes y las férmulas
tradicionales de accién politica se
perciben como obsoletas y poco
permeables a los modos de par-
ticipacién e interaccion social que
caracterizan a los mas jovenes.

Es este deterioro en los pa-
trones distributivos de ingreso,
reconocimiento y representacion
lo que podria estar detras de los
movimientos aludidos, promo-
viendo el deterioro de la confian-
za institucional. Si es cierto este
diagnostico (aqui solo insinua-
do), revertir la tendencia descrita
reclama no solo la revision de
algunos arreglos institucionales,
sino también el cambio de los pa-
trones distributivos en que aque-
llos se asientan. Y ello comporta
mejoras no solo en materia de
Justicia distributiva, sino también
—por tomar el término de Sandel
(2020)— en materia de justicia
contributiva (promoviendo un
mejor reconocimiento de la con-
tribuciéon que cada cual puede
aportar a la sociedad a través de
su implicacion laboral digna).

V. A MODO DE
CONCLUSIONES

A lo largo de este articulo
hemos tratado de insistir en que
la desigualdad, especialmente
cuando afecta a grupos sociales y
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se acompafa de baja movilidad,
constituye un factor que dete-
riora la calidad institucional. Para
ello, hemos argumentado que la
desigualdad incide sobre la legi-
timidad de las instituciones, que
es una de las dimensiones que
debe formar parte de los criterios
evaluativos de las instituciones.
A través del recurso a dos ejerci-
cios empiricos diferentes hemos
confirmado que la desigualdad
es un determinante relevante
(con signo negativo) de la calidad
institucional. Las estimaciones
sugieren que es dificil construir
buenas instituciones en socieda-
des altamente fragmentadas, con
niveles de desigualdad elevados y
cronificados en el tiempo.

Los resultados obtenidos pa-
recen relevantes, en un momento
en que la desigualdad en el seno
de muchos paises se esta incre-
mentando y cuando a ese pro-
ceso acompafa otro paralelo de
desafeccion por parte de sectores
de la ciudadania a los marcos ins-
titucionales existentes. Es posible
que se pueda atenuar ese proceso
acometiendo un mejor disefo de
las instituciones existentes (ha-
ciéndolas mas abiertas o transpa-
rentes, por ejemplo). Pero, mas
alld de estos ajustes, parece ne-
cesario enraizar mas solidamente
las instituciones en el tejido social,
incrementando su legitimidad,
Para ello, puede ser necesario me-
jorar los niveles de cohesion social,
como cimiento efectivo sobre el
que se erigen los arreglos institu-
cionales mas duraderos.

NOTAS

(1) Fukuvama (2013) sostiene, ademas, que la
evaluacion del funcionamiento de las institu-
ciones debe ser separada de la consideracién
normativa acerca de los fines que persigue
esa institucién; sin embargo, esta afirmacion
no parece facilmente asumible, porque es
dificil aceptar que la pertinencia del mandato
de las instituciones no sea parte de una eva-
luacion acerca de su calidad.

(2) Parafraseando la argumentacién que
Porrer dio en defensa de la democracia,
cabria decir que una institucién es buena
no porque no tenga fallos, sino porque
estad bien disenada para detectarlos y co-
rregirlos.

(3) Aunque no existe ningun indicador de la
calidad institucional que integre estos crite-
rios, ALonso y GarcimarTin (2018) hacen una
propuesta operativa al respecto.

(4) No nos detenemos aqui a considerar otra
dimension relacionada con la distribucion
que alude a la llamada polarizacién social:
es decir, a la existencia de distribuciones
marcadamente bi o multimodales en el seno
de la sociedad. También esta dimension
puede afectar a la calidad de las instituciones,
dado que dificulta la posibilidad de construir
coaliciones sobre las que hacer descansar el
cambio institucional.

(5) Una reflexion similar hacen Awvar y Eexe
(2019) respecto a la relacion entre desigual-
dad y crecimiento.

(6) Una excepcioén interesante, aunque limi-
tada en su alcance, es Navaran et al. (2018)

(7) Es decir, a través de minimos cuadrados
en dos etapas, con variables instrumentales.

(8) Es decir, el método generalizado de mo-
mentos, en la version de Sistema de AreLLANO
y Bover (1995) y BLunpeLL y Bonop (1998).

(9) De forma mas precisa, cada variable ex-
plicativa para cada pais y afo es registrada
como la diferencia entre el valor maximo de
cada periodo y el propio del pais (excepto
en el caso de la desigualdad, donde el lider
es definido por el valor minimo), aplicando
después logaritmos al resultado.

(10) La ratio 90/10 expresa la renta superior
del noveno decil respecto a la propia del pri-
mer decil. A su vez, el indice de Palma expresa
la ratio entre renta del decil mas rico respecto
a la propia del 40 por 100 mas pobre.

BIBLIOGRAFIiA

AcemoaLu, D. y Robinson, J. (2011). Why
Nations Fail. The Origins of Power,
Prosperity and Poverty. New York:
Random House.

AAR S. y Eseke, CH. (2019). Inequality of
opportunity, inequality of income
and economic growth. IMF Working
Paper, 19/34. Washington.

ALesing, A., Baqir, R. y EasTerty, W. (1999).
Public goods and ethnic divisions.
Quarterly Journal of Economics, 114,
pp. 1243-1284.

ALesINA, A,y PerotTl, R. (1996). Income
distribution, political instability and
investment. European Economic
Review, 40(6), pp. 1203-1228.

ALesiNA, A,y Roprik, D. (1993). Income
distribution and economic growth:
A simple theory and some empirical
evidence. En A. CUKIERMAN, Z.
Hercovitz y L. LeiDERmAN (eds.), The
political economy of business cycles
and growth. Cambridge, Mass: MIT
Press.

Alonso, J. A. 'y Garamartin, C. (2013).
The Determinants of Institutional
Quality. More on the Debate. Journal
of International Development, 25(2),
pp. 206-26.

— (2018). Measuring Governance as if
Institutions Matter: A Proposal. En
D. V. Mauto, G. UmBAcH y N. BHutA
(2018). The Palgrave Handbook of
Indicators in Global Governance.
London: Palgrave Macmillan.

ALoNsO, J. A., GARaMARTIN, C. y KVEDARAS, V.
(2020). Determinants of institutional
quality: An empirical exploration.
Journal of Economic Policy Reform,
23(2), pp: 229-247.

ANDREWS, M. (2014). An ends-
means approach to looking at
governance. Center for International
Development Working Paper, 281.
Harvard University.

Aoki, M. (2001). Towards a Comparative
Institutional Analysis. Cambridge,
Mass: MIT Press.

AreLLANO, M.y Bover, O. (1995). Another
look at the instrumental variable
estimation of error-components
models. Journal of Econometrics,
68, pp. 29-51.

ArnoT, C. y Oman, C. (2006). Uses and
Abuses of Governance Indicators.
Paris: OECD.

Baskaran, T. y Bigsten, A. (2013).
Fiscal capacity and the quality of
government in Sub-Saharan Africa.
World Development, 45, pp. 92-
107.

Bestey, T.y Persson, T. (2011). Pillars of
Prosperity. The Political Economics
of Development Clusters. Princeton:
Princeton University Press.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»

31




CALIDAD INSTITUCIONAL Y COHESION SOCIAL: EL CORROSIVO EFECTO DE LA DESIGUALDAD

BLunpeL, R. y Bonp, S. (1998). Initial
conditions and moment restrictions
in dynamic panel data models.
Journal of Econometrics, 87, pp.
115-43.

BrauTicam, D., Fietostap, O. H. y Moore, M.
(2008). Taxation and State-Building
in Developing Countries. Cambridge:
Cambridge University Press.

CHonG, A. y Calperon, C. (2000).
Institutional Quality and Income
Distribution. Economic Development
and Cultural Change, 48(4), pp.
761-786.

CHonG, A. 'y ZanrForuiN, L. (2000). Law
Tradition and Institutional Quality:
Some Empirical Evidence. Journal of
International Development, 12(8),
pp. 1057-1068.

CukierMAN, A., SEBASTIAN, E. y TABELLINI,
G. (1992). Seignorage and Political
Instability. American Economic
Review, 82, pp. 537-555.

DanpeL, M. J. (2020). La tirania del mérito
{Qué ha sido del bien comun?
Debate.

EasTery, W. y Leving, R. (2003). Tropics,
germs and crops: how endowments
influence economic development.
Journal of Monetary Economics,
50(1), pp. 3-39.

Evans, P. y RaucH, P. (2000). Bureaucratic
Structure and Bureaucratic
Performance in Less Developed
Countries. Journal of Public
Economics, 75, pp. 49-71.

Fraser, N. (2018). Escalas de justicia.
Barcelona: Herder.

Fukuvama, F. (2011a). The Origins of
the Political Order: From prehuman
times to the French revolution. New
York: Farrar, Straus and Groux.

— (2011b). Political Order and Poljtical
Decay: From the industrial revolution
to the globalization of democracy.
New York: Farrar, Straus and Groux.

— (2013). What is governance?
Washington: Centre for Global
Development Working Paper, 314.

GaLwup, J. L., SacHs, J. y MELLINGER, A.
(1998). Geography and Economic
Development. NBER Working
Paper, n.° 6849. Cambridge, Mass.:

National Bureau of Economic
Research.

Graeser, E. L., Ponzetto, G. A. y SHLEIFER,
A. (2007). Why democracy needs
education. Journal of Economic
Growth, 12, pp. 77-99.

GLaEser, E. L. y SHLEIFEr, A. (2002).
Legal Origin. Quarterly Journal of
Economics, 117, pp. 1193-1229.

GraDSTEIN, M. (2008). Institutional Traps
and Economic Growth. International
Economic Review, 49, pp. 1043-
1066.

GrelF, A. (2006). Institutions and the
Path to Modern Economy. Lessons
from Medieval Trade. Cambridge:
Cambridge University Press.

GrelF, A. y Kingston, C. (2011).
Institutions: Rules or Equilibria?
En N. ScHorietp, G. CasaLLErRO (eds.),
Political Economy of Institutions,
Democracy and Voting. Heidelberg:
Springer-Verlag.

Hinoriks, F.y GuALa, F. (2015). Institutions,
rules, and equilibria: a unified theory.
Journal of Institutional Economics,
11(3), pp. 459-480.

HonNetH, A. (2019).Reconocimiento.
Una historia de las ideas europea.
Madrid: Akal.

Istam, R. y MonTenegro, C. (2002).
What Determines the Quality of
Institutions? Policy Research Working
Paper, n.° 2764. Washington: World
Bank.

Javep, O. (2016). Determinants of
institutional quality: a case study of
IMF programme countries. En The
Economic Impact of International
Monetary Fund Programmes (pp.
7-35). Springer.

Keerer, P. y Knack, S. (2002). Polarization
Politics and Property Rights: Links
between Inequality and Growth.
Public Choice, 111, pp. 127-54.

KingsTon, CH. y CaBaLLEro, G. (2009).
Comparing theories of institutional
change. Journal of Institutional
Economics, 5(2), pp. 151-180.

KnighT, J. (1992). Institutions and Social
Conflict. Cambridge: Cambridge
University Press.

Levcrenko, A. A. (2007). Institutional
Quality and International Trade. The
Review of Economic Studies, 74(3),
pp. 791-819.

Levi, M. (1988). Of Rule and Revenue.
Berkeley: University of California
Press.

Lin, F.y Fu, D. (2016). Trade, Institution
Quality and Income Inequality.
World Development, 77, pp. 129-
142.

MauTo, D. V., UmsacH, G. y BHutA, N.
(2018). The Palgrave Handbook of
Indicators in Global Governance.
London: Palgrave Macmillan.

Moore, M. (2004). Revenues, State
Formation and the Quality of
Governance in Developing Countries.
International Political Science
Review, 25, pp. 297-319.

Naravan, A., Van per WEIDE, R., Cojocary,
A., LAKNER, CH., ReDAELLI, S., MAHLER, D.
G., Ramasussaiar, R. G. N. y THEWISSEN,
S. (2018). Fair Progress? Economic
Mobility across Generation around
the World. Washington: The World
Bank Group.

NorTH, D. C. (1990). Institutions,
institutional change and economic
performance. Cambridge:
Cambridge University Press.

— (2005). Understanding the process
of economic change. Princeton:
Princeton University Press.

OsTRrY, J., LounGaNi, P. y Berg, A.
(2018). Confronting Inequality:
How Societies Are Free to Choose
Inclusive Growth. New York:
Columbia University Press.

RicooN, R. y Roborik, D. (2004). Rule
of Law, Democracy, Openness
and Income: Estimating the
Interrelationships. NBER Working
Paper, n.° 10750.

Roorik, D. (2007). One economy, many
receipts. Cambridge: Harvard
University Press.

Roporik, D., Susramanian, A. y Tressl, F.
(2004). Institutions Rule: The
Primacy of Institutions over
Geography and Integration in
Economic Development. Journal of
Economic Growth, 9, pp. 131-165.

32

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»




JOSE ANTONIO ALONSO

RoLtanp, G. (2004). Understanding
institutional change: fast-moving
and slow-moving institutions.
Studies in Comparative International
Development.

RoTserg, R. I. (2014). Good governance
means performance and results.
Governance. Disponible en:

http://onlinelibrary.wiley.com/
doi/10.1111/gove.12084/full

RoTHsTein, B. (2011). The Quality of
Government: Corruption, Social
Trust, and Inequality in International
Perspective. Chicago: Chicago
University Press.

Tavares, S. C. (2007). Do rapid political and
trade liberalizations increase corruption?
European Journal of Political Economy,
23(4), pp. 1053-1076.

Treisman, D. (2000). The Causes of
Corruption: A Cross-national Study.
Journal of Public Economics, 76(3),
pp. 399-457.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»

33



Resumen

La productividad de la economia espa-
fiola diverge respecto de la de las economias
europeas mas avanzadas. La causa méas im-
portante de esta divergencia se encuentra en
las deficiencias espafolas en capital organi-
zativo. Y estas, a su vez, estan muy influidas
por la mala calidad de diversas instituciones
(formales e informales) que no generan los
incentivos adecuados e introduce trabas a las
mejoras en la gestion. Existe una resefable
similitud entre los déficits organizativos que
limitan la eficacia del sector publico con los
que condicionan los avances en la productivi-
dad en el sector privado.

Palabras clave: calidad institucional, pro-
ductividad, Espana.

Abstract

Spanish productivity has been diverging
with respect to most advanced European
countries, being backwardness in man-
agement the main reason. Improvement
in management is constrained by different
institutions (formal and informal), that
lower incentives and put obstacles to internal
reforms. It is remarkable the similarity
between public and private sectors organiza-
tion’s failures.

Keywords: institutional
productivity, Spain.

quality,

JEL classification: D24, M11, O47.

CALIDAD INSTITUCIONAL
Y PRODUCTIVIDAD DE LA
ECONOMIA ESPANOLA

Carlos SEBASTIAN (*)

Catedratico (jubilado) de Fundamentos del Anélisis Econémico

UNTO a la elevada desigual-

dad, intensificada desde la

Gran Recesion, el problema
mas grave de la economia espa-
fiola es la ineficiencia de su sis-
tema productivo que se sintetiza
en una relativamente baja pro-
ductividad. Distintas mediciones
realizadas por diferentes fuentes
apuntan a que la productividad
espanola ha crecido poco y, en
lugar de converger, ha divergido
desde la década de los noven-
ta con respecto a paises como
Alemania y Francia. Desigualdad
e ineficiencia, por cierto, no son
fendmenos totalmente indepen-
dientes porque algunas de sus
causas son comunes.

I. MEDIDAS Y CAUSAS DE
LA BAJA PRODUCTIVIDAD

De acuerdo con la Total Eco-
nomy Database del Conference
Board, la productividad hora (PIB
por hora trabajada) habia creci-
do en la década de los ochenta
a una tasa anual del 3 por 100,
pero en la década de los noventa
esa tasa bajo al 1,2 por 100y
en lo que llevamos de siglo se
ha situado en el 0,8 por 100. De
acuerdo con la misma fuente, tal
como se refleja en el gréfico 1,
la productividad hora espafola
ha divergido con respecto a la
de Alemania y Francia. Asi, en
1990 representaba el 85 por 100
de la que se daba en Francia, al
comienzo de la Gran Recesion
habia pasado a ser el 75 por
100 y en los ultimos afnos se
encuentra en el 79 por 100. La

comparacién con la experiencia
alemana proporciona una ima-
gen similar.

Pero la divergencia ha sido
mucho mayor en la productivi-
dad total de los factores (PTF).
Esta importante variable se esti-
ma como residuo, por lo que hay
diferencias entre los datos que
proporciona el Conference Board
con los que estima, por ejem-
plo, la OCDE en su Productivity
Database. Pero la imagen es si-
milar: cualquiera que fuera la PTF
relativa de Espafa y de Alemania
en 1990, en 2018 la distancia
entre ambas es entre un 17 por
100 y un 22 por 100 (segun la
fuente) mayor.

¢{Qué nos dicen los datos mi-
croecondmicos sobre la evolu-
cion de la productividad? Tanto
el estudio de Garcia-Santana et
al. (2015) para el periodo 1995-
2007, utilizando datos de unas
350.000 empresas, como el pu-
blicado por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) en su Infor-
me sobre la economia espahola
en 2017 (1), que utiliza datos
de mas de 500.000 empresas
espafolas desde 2000 hasta
2013 (2), obtienen que la PTF
decrecié en Espafa en los anos
anteriores a la Gran Recesion. El
primer estudio obtiene, ademas,
que, en el 80 por 100 de los 356
sectores contemplados, empre-
sas con una PTF menor que la
media del sector ganaron peso,
resultado que revela distorsio-
nes graves en el funcionamiento
de esos sectores. Y el sequndo,
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GRAFICO 1

DIVERGENCIA EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

Productividad hora respecto a Francia y Alemania, 1980-2019
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el del FMI, va acompanado de
un analisis econométrico que
sugiere que la regulacién en los
mercados de productos y de tra-
bajo, las barreras a la entrada y
la fragmentaciéon del mercado
entre regiones tienen un efecto
significativo y negativo sobre la
productividad de las empresas.
Algo similar habia hecho el pri-
mer estudio, que con una des-
agregaciéon menor (58 sectores
en lugar de 356) encuentra que
en los sectores en los que la in-
fluencia de politicas es mayor vy,
tal como sugieren los coautores
Garcia Santana y Pijoan Mas en
su nota de 2016 (Garcia Santana
y Pijoan Mas, 2016), son mas
propensos a albergar situaciones
de clientelismo, la ineficiencia es
mayor (3).

LY después de la crisis? El es-
tudio del FMI concluye que las
empresas grandes (mayores de
250 empleados [4]) han experi-
mentado desde 2009 una leve
recuperacion de su PTF, pero no
ha sido el caso para el conjunto
de las empresas espafolas.

Existe una fuerte correlacion
entre tamano y productividad,
tal como muestran Moral-Be-
nito (2016) y Huerta y Salas
(2017), y en la economia espa-
fiola la proporcion de empre-
sas pequenas es bastante mas
elevada que en paises como
Alemania y Francia. Pero la ten-
tacion de tratar de «explicar»
la menor productividad espa-
Aola por el menor tamano de
sus empresas es ilegitima. En
primer lugar porque la menor
productividad espafola se da
para todos los rangos de ta-
mano y, en segundo lugar, de
forma mas importante, porque
la direccion de la causalidad
entre esas dos variables (tama-
fo y eficiencia) es la contraria
de la que se pretende sugerir:
una mayor eficiencia condu-
ce al crecimiento del tamafo
y, en cambio, un aumento del
tamafo no causa una mayor
eficiencia. El estudio de Moral-
Benito (2016) (5) es bastante
concluyente al respecto: cuan-
do se produce un aumento en
la eficiencia se eleva el tamafo
de forma relativamente perma-

nente, pero cuando se produce
un aumento en el tamano (por
un shock positivo de demanda,
por ejemplo) la elevacion de
la eficiencia o no existe o es
efimera. Piensa el autor que la
mayor eficiencia la impulsa, fun-
damentalmente, una mejor ca-
lidad gerencial, que constituye
el principal determinante de la
productividad y del tamafo de
las empresas, de ambos. Huerta
y Salas (2017) también conside-
ran que tamafo y productividad
vienen en gran medida deter-
minados por la calidad de los
directivos.

Esta importante cuestion
planteada por los dos estu-
dios que estamos comentando
constituye, como vamos a ver,
el punto de partida de nuestra
argumentacion.

Pero antes hablemos de al-
gunas consecuencias de la baja
productividad y de los déficits
de gestién. Una muy importante
es la de la calidad e intensidad
de las exportaciones. La elevada
diversificacion que se produjo
desde mediados de los noventa
no llevé aparejada un aumento
en la complejidad media de lo
gue se exporta y, por otra parte,
la supervivencia de las empresas
espanolas en los mercados in-
ternacionales ha sido bastante
corta. El crecimiento exportador
se ha producido gracias a una
elevacién sustancial del margen
extensivo, pero la intensidad ex-
portadora (margen intensivo) es
reducida, apenas ha aumentado
y las empresas no logran conso-
lidar su posicién en los mercados
exteriores. La mayor parte cesa
su presencia en el exterior tras
los primeros anos.

La complejidad de lo que se
exporta no es muy elevada. Se-
guimos a Hausmann e Hidalgo
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(Atlas of Economic Complexity)
en basar la apreciacién de la
complejidad de las exportacio-
nes en la nocién de ubicuidad:
un producto es poco ubicuo si
lo producen muy pocos paises y
los pafses que lo producen estan
diversificados en sus exportacio-
nes y producen ademas otros
productos poco ubicuos. Asi
definido, un producto poco ubi-
cuo tenderd a ser mas complejo
porque hay pocos paises con
mostradas capacidades para
diversificar sus exportaciones
que tienen las destrezas para
producirlo. Con los datos de
exportaciones de las estadisticas
Comtrade, las correspondientes
alos 1.240 grupos de bienes de
la clasificacién SH4, el Atlas pro-
duce para cada ano un ranking
de productos en funcién de su
complejidad. En el capitulo 1
de Sebastidn (2019) calcula-
mos que solo el 1,4 por 100 de
las exportaciones espafnolas
de 2014 estaba en el primer
decil de complejidad. Y solo el
6,9 por 100 estaba en el segun-
do decil. Y la mayor parte de
ellos (todos los que estaban en
el primer decil) eran productos
intermedios. La imagen, cier-
tamente, no es de gran com-
plejidad: escasa densidad de
productos no ubicuos. Y, quiza
por ello, la supervivencia de las
empresas en los mercados inter-
nacionales es limitada.

Estas deficiencias en las ex-
portaciones de productos (redu-
cida complejidad y escasa super-
vivencia en mercados exteriores),
pese a su éxito de crecimiento
y de diversificacién, son reflejo
de los problemas en la calidad de
la gestiéon que condicionan la
insatisfactoria evolucion de
la productividad.

Il. DEFICIT DE CAPITAL
ORGANIZATIVO

La forma en que se toman las
decisiones y cobmo se organiza el
trabajo, el grado de descentra-
lizacion en uno y otro aspecto,
los criterios utilizados para la
promocion de los empleados,
la existencia o no de una defini-
cién precisa de las responsabili-
dades y de los incentivos en los
distintos niveles y cobmo se mo-
nitoriza el funcionamiento de
distintos aspectos de la empresa
constituyen el conjunto de prac-
ticas gerenciales que definen
el capital organizativo. Como
dicen Bloom, Sadum y Van
Reenen (2017), ese conjunto de
practicas, las que definen una
cierta calidad del management,
es una tecnologia, en el sentido
de que constituye un determi-
nante fundamental de la PTF.
Varios estudios, repasados en el
citado Bloom, Sadun y Reenen
(2017) y en Bloom et al. (2014),
comprueban la existencia de un
impacto positivo de la calidad
del management sobre el tama-
Aoy la productividad.

Como vamos a ver, un mana-
gement deficiente hace menos
probable la incorporacién de
nuevas tecnologias, y, ademas,
cuando estas se incorporan sin
producirse cambios en la forma
de gestién, sus efectos son sus-
tancialmente menos positivos.
Estudios micro (6) y experien-
cias empresariales ponen de ma-
nifiesto la complementariedad
entre tecnologia y organizacion,
y, por tanto, la necesidad de
adaptarse mutuamente como
condicion necesaria para que la
tecnologia produzca las espera-
das ganancias de productividad.

El World Management Survey
(WMS) se propone medir la cali-
dad de la gestion en una mues-

tra amplia de paises, mediante
entrevistas a empresas realizadas
por expertos que tabulan sus
resultados valorando numérica-
mente distintas practicas [18]
referidas a tres aspectos funda-
mentales: monitorizacion conti-
nuada y detallada de las distintas
areas de la empresa y de sus
resultados, establecimiento de
objetivos, y gestion de recursos
humanos. El WMS deja fuera de
su alcance, por su dificultad de
medicién, aspectos importan-
tes de la gestion empresarial,
pero se puede esperar que estos
aspectos sean complementa-
rios con la calidad de la gestién
medida por la metodologia del
WMS (7).

La competencia en los mer-
cados, el tipo de propiedad de
la empresay la formacién de los
directivos y de los empleados
influyen de forma importante
sobre la calidad de la gestion
(véase Bloom et al., 2014; Van
Reenen, 2016). Por la misma
razén por la que son relevantes
los dos primeros factores, el
tipo de incentivos que generan,
deben serlo también la inten-
sidad y frecuencia con la que
se produzcan situaciones de
clientelismo. Sobre ello volvere-
mos mas adelante. En la oleada
2013-2014 del WMS el nivel
medio de la calidad gerencial de
las empresas espafolas es el 61
por 100 del de Alemania (que, a
su vez, es el 93 por 100 del de
Estados Unidos). En ltalia el nivel
de calidad del management me-
dido por el WMS parece ser el
79 por 100 del estimado para
las empresas alemanas.

Por otra parte, los resultados
de la Encuesta empresarial eu-
ropea (ECS) para el ano 2019,
que obtiene informaciéon armo-
nizada de mas de 20.000 em-
presas sobre la gestiéon de los
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recursos humanos, las estrategias
en materia de competencias, la
digitalizacion, la participacion
directa de los trabajadores y el
didlogo social, confirman la baja
dotacion de lo que Lopez Garrido
et al. (2020) llaman capital or-
ganizacional en las empresas del
sur de Europa, incluidas las es-
panolas, en comparacién con
las empresas del norte y centro
del continente. Muestran, entre
otras deficiencias, una excesiva
jerarquizacién, una escasa auto-
nomia de los equipos de trabajo,
lagunas en formacién especifica y
escasa voz de los empleados en la
organizacion general del trabajo.

Garcés-Galdeano y Huerta
(2019) apuntan que, en linea
con los resultados de la ECS,
hay efectivamente poca dele-
gacion de la capacidad de de-
cisién en las empresas espano-
las: predominan las estructuras
organizativas centralizadas y
burocraticas, generalmente con
muchos niveles jerarquicos. La
formacion de los trabajadores
sigue siendo un punto débil:
nos movemos en un entorno
de 17 horas de formacién por
trabajador y aho, alejado de
las 45 que por término medio
invierte la empresa alemana. En
los temas de retribucion hay que
resaltar la todavia escasa intro-
duccién de determinados tipos
de incentivo: solamente el 14,2
por 100 de las empresas incen-
tiva a sus empleados en funcion
de los resultados de la planta
en la que trabajan. Un 44 por
100 de las empresas espafnolas
no ha establecido un sistema
de sugerencias para valorar las
ideas de los empleados, y el 58
por 100 de ellas no considera de
interés realizar encuestas de sa-
tisfaccion de los trabajadores. El
60 por 100 de las empresas es-
panolas, por otra parte, no tiene
definidos equipos de trabajo.

Es cierto, sin embargo, que
existe en Espafia un grupo de
empresas innovadoras que utili-
zan sistemas de gestién avanza-
dos y que representan en torno
al 25 por 100 del total de las em-
presas industriales de mas de 50
trabajadores. Pero el 75 por 100
restante y la inmensa mayoria de
las pequenas tienen sistemas
de gestién arcaicos e ineficientes.

Garcia-Olaverri, Huerta-Arribas
y Larraza-Kintana (2006) realizan
una encuesta para medir la ca-
lidad en la gestién empresarial
a partir de cuatro indicadores:
si la empresa tiene implantado
algun modelo de calidad total,
la rotacion de trabajadores entre
puestos de trabajo, el nimero de
personas que participan en equi-
pos de trabajo y la implantacién
de circulos de calidad. Su encues-
ta a ejecutivos de 401 empresas
industriales localizadas en Espana
en el ano 2007 revela que el 25
por 100 de los casos encuestados
no usa ninguna de las cuatro
herramientas de gestién mencio-
nadas; el 64 por 100, una o dos,
y solo el 11 por 100 utiliza tres o
cuatro.

El estudio de Schivardi y
Schmitz (2018) analiza las dife-
rencias de crecimiento en la pro-
ductividad en los paises del sur
de Europa (Espana e ltalia) con
respecto a Alemania causadas
por la adopcion de la nuevas tec-
nologias de la informacién y la
comunicacién (TIC). Segun su es-
timacién, la revolucion de las TIC
elevé la productividad en Ale-
mania entre 1995 y 2008 en un
11,7 por 100, mientras que en
Italia lo hizo en un 7,6 por 100 y
en Espana en un 4,5 por 100. Lo
que implica que la adopcién de
las nuevas tecnologias explica-
ria un 28 por 100 del aumento
en el periodo 1995-2008 de la
brecha de productividad entre

ltalia y Alemania y un 39 por 100
del aumento de la brecha entre
Espana y Alemania. Ello se debe
al efecto compuesto de una
menor ganancia de productivi-
dad inducida por las TIC y una
menor adopcién de esas tecno-
logias. Lo curioso es que, segun
las estimaciones de la OCDE en
su Productivity Database, la in-
tensidad de la inversién espafola
en las TIC fue sustancialmen-
te mayor que la italiana, pero
sus efectos parecen ser mucho
menores. Consecuencia, segu-
ramente, de la peor calidad de
la gestion que, segun el WMS,
tiene Espafa, tal como hemos
indicado mas arriba, inferior que
en lItalia.

Segun Schivardi y Schmitz en
el trabajo que estamos comentan-
do, las diferencias en ganancia de
productividad por la adopcién
de las TIC se explican por facto-
res organizativos y gerenciales.
Confirman la existencia de una
clara complementariedad entre la
adopcion de las TIC, y sus efectos
sobre la productividad, y la cali-
dad de la gestion. Las empresas
con peor calidad organizativa
han adoptado las nuevas téc-
nicas en menor grado y, sobre
todo, cuando lo han hecho, sus
consecuencias han sido mucho
menos positivas. Las empresas
qgue han invertido en TIC sin in-
troducir cambios organizativos
han experimentado un reducido
crecimiento de su productividad.
Este parece ser el caso de Espafa.

Ill. DETERMINANTES DE LA
CALIDAD DEL MODELO
ORGANIZATIVO

{Cudles son los determinantes
de la calidad de la gestion que,
como vemos, juega un papel tan
decisivo en el avance de la pro-
ductividad?
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Los directivos son los que di-
sefian e implementan el modelo
organizativo, por lo que su pro-
fesionalizacion e incentivos seran
factores altamente relevantes.
También lo sera la existencia de
limitaciones para poner en prac-
tica determinada organizacion.
La profesionalizacion dependera
de su formacion, pero también de
su autonomia respecto a los pro-
pietarios de la empresa (en las
empresas familiares la autono-
mia resulta menor). Tanto los
incentivos como las limitaciones
para implementar determinado
modelo estdn muy afectados por
una serie de factores de caracter
institucional.

En mercados poco competi-
tivos habrd menores incentivos
para innovar la organizacién:
conseguir una posicion de poder
de mercado o ser miembro de
un cartel tendra resultados me-
jores y mas rapidos que cambiar
el modelo organizativo y ges-
tionarlo con mayor rigor (8).
Lo mismo se puede decir si la
empresa se beneficia de un sis-
tema clientelar en el que resulta
favorecida por determinadas
regulaciones o por los sesgos de
la accién publica (en concursos
o en la gestién de permisos). En
estos contextos habra escasos
(o, al menos, menores) incen-
tivos para invertir en capital or-
ganizativo y mejorar la gestién.
El valor del capital organizativo
(la ganancia esperada por mejo-
rarlo) disminuye en un entorno
clientelar y también en un en-
torno poco competitivo.

Mercados de crédito sujetos a
racionamiento pueden represen-
tar un obstaculo, pues la presen-
cia de restricciones financieras
limita las oportunidades de in-
vertir en nuevos sistemas de ges-
tion.

Regulaciones de distinto tipo
(9) condicionan tanto el dise-
fio como la puesta en practica
del modelo organizativo. Desde
luego las laborales y tributarias,
pero también las que inciden
sobre la entrada y salida de las
empresas y las que reglamentan
el funcionamiento de un deter-
minado sector productivo: unas
y otras pueden imponer barreras
a la entrada. En general, el grado
de seguridad juridica (la claridad
y estabilidad de las normas y la
eficacia con la que se resuelven
los conflictos legales) resulta fun-
damental. La incertidumbre que
se crea si hay inseguridad juridica
condiciona cualquier innovacion
organizativa, hasta el punto de
poder paralizarla.

La implementacién de una
determinada organizacién y su
gestion estardn condicionadas
por las normas que regulan las
relaciones laborales, incluidas
las que generan la capacidad
normativa de algunos convenios,
por el nivel formativo de los em-
pleados y por la calidad de las
intervenciones administrativas a
las que la empresa se tiene que
someter. También por las insti-
tuciones informales que pueden
condicionar que determinados
aspecto organizativos sean mas
0 menos lejanos a la cultura de
una sociedad.

La formacion de los directi-
vos y de los empleados, el ca-
pital humano, es un factor im-
portante pero no decisivo. En
un contexto que genere escasos
incentivos para innovar, por los
motivos expuestos, y/o que im-
ponga limitaciones del tipo de
las consideradas en los parrafos
anteriores, un elevado capital
humano no garantiza una ges-
tién eficiente.

IV. ¢COMO SON TODOS
ESOS FACTORES EN LA
REALIDAD ESPANOLA?

Huertas y Salas (2017) mues-
tran que la proporciéon de em-
pleadores, entre los que estan
incluidos los managers, con ti-
tulo universitario es en Espafna
claramente inferior a la que se
da en Alemania y Francia. Estos
autores afirman que la profesio-
nalizacién de los gestores es mas
baja en Espafa que en los paises
europeos mas avanzados y que
los procedimientos de seleccion
de la alta direccion de las em-
presas son deficientes, por ello
claman por el desarrollo de un
mercado de directivos. El peso
de la empresa familiar, por su
parte, es elevado, probablemen-
te porque el tratamiento fiscal de
la transmisién de la propiedad
de empresas (efecto conjunto
del impuesto de sucesiones y
de la fiscalidad de las plusvalias)
favorece que la propiedad de
las empresas quede dentro del
perimetro familiar, lo que reduce
el grado medio de profesionali-
zacion de los directivos.

Los mercados constituyen
instituciones privadas de vital
importancia, también para la
calidad de la gestion. En Espana,
los mercados de productos y
servicios estan frecuentemen-
te cartelizados: los acuerdos de
precios o de reparto de mercado
(incluidos los acuerdos ocultos
en la participacion de concursos
publicos) estan a la orden del dia,
lo que generan precios mas altos
para los demandantes, dificul-
tades de acceso a los mercados
para los nuevos competidores vy,
en general, menores incentivos
para mejorar la gestion y ser mas
eficientes. Efectivamente, los in-
formes de la CNMC revelan que
existen importantes déficits de
competencia en los mercados
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de productos y de servicios, que
se detectan pese los defectos en
el sistema de supervision. Estos
llevan a que los casos investiga-
dos y sancionados representen
una proporcién relativamente
pequefa de las situaciones reales
de cartelizacién de los mercados.
Hay, ademas, sectores en los
qgue la preponderancia de un
ndmero reducido de empresas
es elevada, con lo que las empre-
sas mas pequenas que conviven
en ellos tienen sus estrategias
constrenidas por la dominante.
Incluso, a veces, también su via-
bilidad financiera, porque al ha-
berse convertido en proveedores
de la gran empresa sus flujos de
caja estan determinados por las
practicas de pago de esta, que
frecuentemente abusa de su po-
sicibn de dominio y retrasa los
pagos para optimizar su circu-
lante. Incumpliendo, por cierto,
la legislacion sobre el particular.
Este es otro aspecto negativo de
nuestra realidad institucional,
el incumplimiento impune de
normas, un aspecto mas de inse-
guridad juridica.

El grado de clientelismo en
la economia espanola es rela-
tivamente elevado (10), lo que
envilece la calidad de nuestras
instituciones politicas y publicas.
Impregna no pocas regulaciones
en diversos sectores, que favore-
cen abiertamente a unas pocas
empresas, pero también se dejan
sentir en el favoritismo de la ges-
tion publica. El Expert Survey de
la Universidad de Gotemburgo
detecta falta de imparcialidad en
la relacién entre las administra-
ciones espafnolas y las empresas.
A la hora de obtener licencias
administrativas no es del todo
infrecuente que los funcionarios
favorezcan a las empresas con
las que tienen algun tipo de rela-
cion personal. Mas grave resulta
la valoracion que recibe en dicho

estudio la Administracion espa-
fola en la frecuencia con que
se captura la voluntad de altos
funcionarios en los procesos de
contratacion publica para que
una empresa obtenga la adjudi-
cacién sin haber hecho la mejor
oferta. Las malas practicas en la
contratacién publica denuncia-
das, por ejemplo, por Ferrando
Gamir (2015) y puestas de ma-
nifiesto en el Eurobarémetro de
2013 sobre la relacion de las em-
presas con las administraciones
encierran grandes elementos de
clientelismo (11).

Deciamos que la seguridad
juridica es un elemento funda-
mental del marco institucional,
sin el que serd menos proba-
ble la toma de decisiones para
mejorar el capital organizativo.
Tal como discutia en Sebastian
(2016), el sistema legal espanol
se caracteriza por su complejidad
y su falta de estabilidad (mu-
chas normas, algunas poco cla-
ras, que varian continuamente)
y también por su relativamente
bajo cumplimiento, lo que crea
una inestable sensacion de rela-
tivismo. El sistema judicial, por
su parte, no es eficaz, tal como
ilustraba en el capitulo 8 de
Sebastian (2016), en el capitulo 2
de Sebastian (2019), y descri-
ben Mora-Sanguinetti y Fuentes
(2012), lo que merma la seguri-
dad juridica. En otro interesante
trabajo, Garcia Posada y Mora
Sanguinetti (2014) encuentran
que la entrada de nuevas empre-
sas, especialmente las de Unico
propietario, esta afectada por la
ineficacia del sistema judicial, lo
que constituye una buena mues-
tra de cdmo la baja calidad de
estas instituciones merma el di-
namismo empresarial.

Para la inversion organizativa
resulta muy relevante la calidad
del marco concursal, y el nuestro

es muy deficiente (y muy ines-
table). El funcionamiento de las
empresas, por otra parte, se vera
afectado por la inseguridad que
proporciona un sistema tribu-
tario gestionado con frecuentes
violaciones del principio de la
legalidad, tal como denunciaba
un conjunto de 35 catedraticos
de derecho financiero y tributa-
rio en mayo de 2018 (12).

No es de extranar, y resul-
ta relevante, que los ejecutivos
espanoles que responden a la
Executive Opinion Survey (EQS),
con la que el World Economic
Forum (WEF) elabora sus infor-
mes sobre la competitividad,
valoren muy mal la eficacia del
sistema legal para reclamar la
aplicacion inapropiada de regu-
laciones y normas.

El peso de la burocracia es
alto, manifestacion de una mala
calidad de las instituciones del
Estado. Asi lo piensan los ejecu-
tivos que responden a la citada
EOS, que en la valoracion del
marco en el que realizan su acti-
vidad otorgan la puntuacion mas
baja a ese aspecto: en la EOS de
2016 lo consideraban el segun-
do factor mas problematico al
que se enfrentaban, peor que las
regulaciones laborales, el acceso
al crédito o la formacion de la
mano de obra, y en la de 2019
siguen valorando con la peor ca-
lificacién el peso de la burocracia
en las regulaciones administra-
tivas. Esta idea la corroboran
las estimaciones de los expertos
del informe Doing Busines (DB)
sobre los tramites y coste para
obtener permisos y licencias, que
en Espafa son muy elevados,
y los sucesivos informes DB no
registran mejoras en este aspec-
to a lo largo de los anos. En la
tramitacion de licencias para
construir un almacén (13), por
ejemplo, no se aprecia ningun
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avance. Se sigue tardando mas
de doscientos dias, y el coste de
los tramites es el mayor de los
23 paises europeos miembros de
la OCDE: por encima del 5 por
100 del coste de construccion
del almacén, cuando la mediana
de los 23 paises es 1,1 por 100.
Por tanto, la imagen que propor-
cionan estos datos es la de una
burocracia lenta y cara.

En los indicadores de regu-
laciones en los mercados de los
productos de la OCDE (PMR In-
dicators) la economia espafo-
la, pese a mostrar desde 1998
mejoras en varios aspectos, adn
sigue entre los paises de cola en
muchos otros. Por ejemplo,
en las cargas administrativas para
las corporaciones sigue ocupan-
do el ultimo lugar, solo superada
por Grecia, y lo mismo ocurre
en las cargas administrativas
para las empresas de un Unico
propietario, que solo en Luxem-
burgo, Portugal y Grecia son ma-
yores que en Espafa. Y las car-
gas administrativas especificas a
nivel sectorial son en Espafa mas
pesadas que en el resto de los
paises de la OCDE, exceptuando
Grecia.

Unas administraciones publi-
cas que resultan tan pesadas para
la actividad empresarial, supo-
nen un lastre para la puesta en
practica de planes de innovacién
organizativa, hasta el punto de
que pueden llegar a frustrarlos.
Los efectos de estas cargas sobre
la gestion empresarial y sobre sus
posibilidades de mejora se ven
agravados cuando las cargas no
son homogéneas en todo el Esta-
do (14). Por otra parte, el efecto
de esta carga sera mayor para las
empresas pequenas y nuevas.

Los que responden a la EOS
piensan que en Espafa el Go-
bierno y la Administracion tienen

una capacidad muy baja para
responder a cambios en el entor-
noy carecen de una vision a largo
plazo. Que los ejecutivos de las
empresas espafolas tengan esta
percepcion supone también una
fuente de incertidumbre, en este
caso sobre el marco determinado
por las administraciones publicas
y las politicas del Gobierno, que,
dada la importancia del mismo,
afectard a las decisiones de in-
version (material, pero también
en intangibles como el capital
organizativo).

Las regulaciones laborales
han sido otra limitacién impor-
tante para la adopcién de mode-
los organizativos mas eficientes.
Muy en especial, probablemente,
las incluidas en los convenios
sectoriales, que han mostrado
tener una elevada capacidad
normativa. Juan Francisco Jime-
no (2016) nos cuenta cémo los
intentos, en la reforma de 1994
por ejemplo, de supresion en el
texto del Estatuto de los Traba-
jadores de normas sobre la or-
ganizacion interna de las empre-
sas, sustancialmente restrictivas
y que habian sido heredadas de
la legislacion franquista, fueron
vanos porque esas disposiciones
fueron copiadas casi literalmente
en buena parte de los conve-
nios colectivos firmados desde
1994. Los dirigentes sindicales y
patronales se sentian cémodos
nadando en esas aguas tan poco
propicias para la innovacion or-
ganizativa. Los empresarios de
mayor tamano, ademas, veian
como mediante los convenios
sectoriales podian imponer nor-
mas, que debian seguir todas
las empresas del sector, que les
favorecian y dificultaban la en-
trada de nuevos competidores.
Otra merma de la competencia.

Deciamos que otros mercados
que pueden limitar las oportuni-

dades de invertir en nuevos siste-
mas de gestion son los mercados
de crédito, en los que situacio-
nes de racionamiento, no in-
frecuentes en nuestro sistema
financiero, pueden impedir la
realizacién de planes de reforma
interna.

La formacion de los emplea-
dos también podria constituir
una limitacién para llevar a cabo,
por ejemplo, los planes de des-
centralizacion que necesitan las
mejoras organizativas. Huertas y
Salas (2017) muestran que la pro-
porcién de empleados con solo
estudios primarios es mayor en
Espafa que en Alemania y Fran-
cia. Y los déficits de formaciéon
de adultos, puestos de manifies-
to por los resultados del PIAAC
(Programme for the Internatio-
nal Assessment of Adult Com-
petencies) de la OCDE de 2013,
son llamativos. A pesar de ello, o
quiza precisamente por ello, en el
modelo organizativo vigente en
la mayorfa de las empresas existe
una reducida actividad de for-
macion de empleados, tal como
hemos reportado mas arriba.

Garcés-Galdeano y Huertas
(2019) identifican que hay resis-
tencias internas para los cambios
en los sistemas de gestién, por
parte de directivos y accionistas
y también por parte de los traba-
jadores. En los primeros, afirman
estos autores, hay falta de cono-
cimiento directivo que impulse
la innovacion, pero pienso que,
probablemente, también hay
falta de incentivos adecuados
porque, como ya hemos dicho,
en un contexto clientelar y poco
competitivo acercarse al poder
politico y administrativo o parti-
cipar en un cartel puede tener, a
corto y medio plazo, un benefi-
cio esperado mayor que empren-
der una reforma organizativa. En
las resistencias de los empleados
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juegan varios factores: los man-
dos intermedios temen que des-
aparezca el papel que realizan
en las plantas productivas, lo
que les pueda implicar una cierta
degradacién, y los empleados
son reticentes a asumir nuevas
responsabilidades.

V. INSTITUCIONES
INFORMALES

La escasa disposicion a asu-
mir nuevas responsabilidades
se encuentra muy arraigada en
la sociedad espafnola. Tal como
constataba en el capitulo 9 de
Sebastidn (2016), al analizar los
resultados de la Encuesta euro-
pea de valores (EVS) 2010, los
espafoles son los europeos que
menos valoran que el puesto de
trabajo les sirva para asumir res-
ponsabilidades y para desarrollar
la iniciativa propia. Solo el 14 por
100 de los espanoles encuesta-
dos valora la primera propiedad
del puesto de trabajo y solo el
13 por 100 valora la segunda. Y
estas frecuencias que se dan en
el caso espafol son las menores
de entre los 23 paises europeos
miembros de la OCDE. El dltimo
puesto en estas cuestiones |o
ocupan también los espafoles
si limitamos la comparacién a
los europeos con educacién su-
perior. No es, por tanto, una
cuestion de menor formacion.
Podriamos hablar de la existencia
de instituciones informales ad-
versas que generan resistencias.

Douglass North, uno de los
grandes popes de la economia
institucional, afirmaba en su
libro de 1990 que hay cddigos
de conducta, normas de com-
portamiento y convenciones que
constituyen una parte muy im-
portante de la estructura que
gobierna las relaciones entre los
agentes econdmicos. Estas res-

tricciones informales son las que
hacen que unas mismas normas
y reglas formales generen dis-
tintos incentivos en diferentes
paises. Su existencia explica la
persistencia de muchos aspectos
de las relaciones sociales, que se
mantienen pese a que se hayan
producido cambios profundos
en las reglas formales. Forman
parte de lo que Ilamamos cul-
tura, que North (1990) define
como el vehiculo de transmision
entre generaciones de valores y
otros factores que influyen en el
comportamiento. Hay estudios
antropoldgicos que ponen de
manifiesto que en comunidades
carentes de un Estado y de reglas
formales se generaron densas
redes sociales que configuraban
una estructura institucional in-
formal estable. En las sociedades
modernas ocurren fenémenos
similares y, cuando esas estruc-
turas se consolidan, introducen
mucha inercia y persistencia ante
cambios en las reglas formales.
Por eso, los cambios culturales
son incrementales y no inmedia-
tos en respuesta a nuevas reglas
formales.

Para superar esas restriccio-
nes informales, que muchas
veces, segun North (1990), son
convenciones que resuelven pro-
blemas de coordinacién, es ne-
cesario que los agentes tengan
experiencias colectivas en las
que unos valores y codigos de
conducta diferentes muestren
generar mejores resultados que
los anteriores (15). Este proceso
necesita tiempo, mucho a veces.
Lo importante es situarse en la
senda adecuada.

Tomemos la falta de con-
flanza que puede estar lastran-
do avances institucionales. De
acuerdo con la EVS (2010), un
porcentaje elevado de espafo-
les piensa que no hay que con-

fiar en los otros ciudadanos. La
proporcién de los encuestados
gue no otorga confianza es en
Espana del 67 por 100, mayor
que la media europea y mas cer-
ca de los paises europeos menos
confiados (Eslovaquia y Portugal)
que de los paises que otorgan
mas confianza a los otros
(Dinamarca y Suecia). De los
paises de Europa occidental, so-
lamente Portugal, Italia, Grecia
y, sorprendentemente, Francia,
muestran mayor grado de des-
confianza que Espafa.

Como también ocurre con
muchos otros elementos institu-
cionales negativos, el bajo grado
de confianza es probablemente
la consecuencia de la forma en
que se ha ejercido el poder: con-
cretamente de la ausencia de un
Estado en el que el poder se ejer-
za de forma impersonal y bajo
la primacia de la ley. Como agu-
damente sugiere Francis Fuku-
yama (2014), en estos Estados,
que él califica de patrimonia-
les, surge un «equilibrio de nivel
bajo» (low level equilibrium): un
Estado ineficiente dominado por
el clientelismo genera una baja
confianza social, y esta, a su vez,
alimenta el mantenimiento de
un Estado de esas caracteristicas.

La baja confianza constitu-
ye una restriccién informal que
impregna todo el armazon insti-
tucional. La resistencia a descen-
tralizar las decisiones y a romper
una estructura de toma de deci-
siones rigidamente jerarquizada,
presente en Espafa tanto en el
sector privado como en el sector
publico, estd influida por la esca-
sa confianza en los demas.

Hay, efectivamente, elemen-
tos comunes en los fallos orga-
nizativos que se dan en el sector
privado y en el publico. Recien-
temente, Carles Rami6 (2020)
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exponfa que la insatisfactoria
respuesta de las administracio-
nes publicas a la crisis sanitaria 'y
social que ha generado la pande-
mia no es achacable, en contra
de lo que se dice, al retraso en el
desarrollo de una administracion
digital, aspecto en la que Espaha
ocupa el puesto 10 entre los 27
paises de la Unién Europea (UE),
sino a las graves deficiencias or-
ganizativas: las administraciones
publicas, en opinién de Ramié
que yo comparto, «estan artifi-
cialmente fragmentadas en uni-
dades administrativas jerarqui-
zadas, que operan con ldgicas
feudales sin apenas capacidad
de compartir y cooperar entre
ellas». Resulta notable la analo-
gia de este diagnostico con el
que hemos hecho aqui sobre las
empresas privadas espafolas y
su incapacidad, por deficiencias
organizativas, para aprovecharse
de las posibilidades que generan
las TIC para alcanzar cotas mas
elevadas de productividad.

En el sector publico la forma
de ejercer el poder y, concre-
tamente, la colonizacion de las
administraciones por los partidos
politicos son en gran medida
responsables del tipo de organi-
zacion existente. Los directivos
publicos carecen de autonomia
de gestion y de objetivos claros,
no son evaluados y no se sien-
ten empoderados, ya que ocu-
pan puestos de libre designacion
controlados por los dirigentes
del partido en el poder. Y esa
colonizacién es un elemento ca-
racteristico del Estado patrimo-
nial, para seguir con la termino-
logia de Fukuyama. La exigencia
de responsabilidades no forma
parte de la practica politica y
nadie percibe que no asumirlas
merme en absoluto su carrera.

En el sector privado, los ac-
cionistas y los directivos tienen

escaso interés en mejorar el ca-
pital organizativo de sus em-
presas, mas incentivados como
estdn en situarse provechosa-
mente respecto de la Adminis-
tracion y de los poderes publicos
y en ocupar una buena posicion
en la estructura de poder en
mercados poco competitivos,
encontrando refuerzo en cédi-
gos de conducta arraigados en
nuestra sociedad contrarios a
los que necesitarfa una nueva
organizacion interna de las em-
presas. Efectivamente, la jerar-
quizaciéon de las decisiones y el
desinterés por asumir responsa-
bilidades, que parecemos tener
los espafoles segun la EVS, se
refuerzan mutuamente.

Avanzar en la asuncion de res-
ponsabilidades tanto en el sector
publico como en el privado cons-
tituiria una senda prometedora
conducente a una mejor orga-
nizacion en las administraciones
publicas y en las empresas. Pero
para ello es necesario, en primer
lugar, que la eleccion de los res-
ponsables se base en capacidad
y mérito (ya sabemos que no es
asi en el sector publico, pero,
sorprendentemente, tampoco
lo es siempre en la empresa pri-
vada) y, después, que el buen
cumplimiento reciba premios
de algun tipo (en promocién
0 en remuneracién), algo que
no ocurre en el sector publico y
tampoco lo hace en grado sufi-
ciente en el privado. Las razones
de indole politica por las que no
se avanza por esa senda en las
administraciones publicas me
resultan bastante claras. Menos
lo son las que determinan el blo-
qgueo de ese avance en el sector
privado. Acudir a la explicacion
de que los accionistas y los direc-
tivos carecen del conocimiento
para valorar las consecuencias
positivas de una organizacion
descentralizada no acaba de pa-

recerme suficiente. No creo que
se trate de que no dispongan del
manual adecuado.

VI. LiNEA§ DE REFORMA
Y POLITICAS

Es necesario cambiar las
practicas del ejercicio del poder,
elevando la trasparencia y ale-
jandonos del clientelismo. Para
ello, crear unas administraciones
publicas mas transparentes con
directivos dotados de autonomia
de gestién y con mecanismos
explicitos de asuncion de res-
ponsabilidades supondria dar
pasos importantes en la buena
direccion (16). Consolidar una
cultura de gestién profesionali-
zada y de rendicion de cuentas
en el sector publico, ademas de
hacer mas eficaz la accién de
las administraciones y disminuir
las cargas que estas imponen
sobre las empresas y sobre los
ciudadanos, acabaria teniendo
un impacto favorable sobre los
modos y cddigos de conducta en
el sector privado. Como también
lo tendria esmerarse en el cuida-
do de la produccién normativa
para reducir la inseguridad juridi-
ca y, desde luego, con el mismo
fin, hacer mas eficaz el funciona-
miento de la justicia.

Mejorar la supervisién de los
mercados para eliminar practicas
contrarias a la competencia y
revisar las regulaciones que con-
dicionan el funcionamiento de
algunos sectores constituiria otro
pilar para crear un marco mas
propicio para una gestion em-
presarial mas eficiente. Hemos
visto que deficiencias en la ne-
gociacién colectiva y la ineficacia
de la justicia pueden introducir
limitaciones a la competencia,
al dificultar la entrada de nue-
vos participantes en el mercado.
Serfa conveniente abordarlas.
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También revisar la legislacion
laboral para eliminar cualquier
restriccion legal que pudiera
haber a una mayor participacién
de los empleados en la gestion de
las empresas. Y, en este sentido,
también habria que fomentar
que los convenios pudieran con-
templar la consulta a los emplea-
dos en la toma de algunas de las
decisiones y su implicaciéon en as-
pectos organizativos. La inclina-
cion de los dirigentes patronales
y sindicales por mantener en los
convenios normas contrarias a la
innovacién organizativa consti-
tuye otra institucién informal en
el sentido que hemos visto mas
arriba, que solo se ird superando
cuando unos y otros perciban
que les irfa mucho mejor inno-
vando. Unos participarian mas
en la gestion de la empresa y
se les abririan vias para la pro-
mocion y la mejora retributiva
y otros se beneficiarian de las
implicaciones favorables de una
mayor productividad.

{Se pueden poner en prac-
tica politicas publicas destina-
das a impulsar empresas mas
dindmicas e innovadoras? Hay
varios aspectos en los que esto
serfa posible. Muy claramente
en el campo de la I+D. Pero se
trataria de cambiar el modelo,
yendo mas alla de las desgrava-
ciones fiscales y de las subven-
ciones, y llevar a cabo proyectos
privado-publicos en los que, con
financiacién mixta, una empresa
colaborara con un centro publico
de investigacion en proyectos
bien definidos. Ha habido algu-
nas experiencias de este tipo,
con las universidades a través
de las Oficinas de Transferencias
de Resultado de Investigacion
(OTRI), pero la gestion ha estado
muy burocratizada, por lo que
muchos equipos de investigacién
de centros publicos encuentran
pocos incentivos para embar-

carse en estos proyectos tan pe-
sados de gestionar y muchas
empresas ni siquiera lo intentan.
Habria que intensificar este mo-
delo y mejorar notablemente su
gobernanza, reduciendo la buro-
cracia y cuidando que la empresa
privada beneficiada tuviera una
gestion eficiente.

Otro posible modelo de par-
ticipacion publica en el impulso
a empresas innovadoras serfa la
creacion de sociedades de eco-
nomia mixta (con una participa-
cion mayoritaria del Estado que
es quien aporta el capital) para
alcanzar objetivos concretos, tal
como ahora se propone para la
instrumentacion de los fondos
que la UE va a aportar a la recu-
peracion de la economia euro-
pea. Se supone que la empresa
privada ha contribuido a definir
el objetivo de la nueva sociedad
y se va a encargar de la ejecucion
del proyecto bajo estricta super-
vision publica.

Aunque me parece interesan-
te este modelo de participacion
publico-privada, tengo, sin em-
bargo, dudas sobre el disefio
concreto que se ha adoptado.
Por un lado, por como se definen
los proyectos, que, al parecer,
parte de propuestas privadas
gue reciben el visto bueno de
una oficina de la Presidencia del
Gobierno. Creo que serfa mas
correcto hacerlo a través de una
agencia publica independiente
gue previamente defina lineas
especiﬂcas como se ha hecho en
otros paises europeos, y después
valore las propuestas privadas, y
apruebe y adjudique, en un pro-
ceso transparente, la que resulte
mas adecuada.

La segunda duda se refiere
a la supervision. Al final parece
que, como suele ocurrir, Hacien-
da y la Intervenciéon General del

Estado han ganado la batalla de
la supervisién dentro del proyec-
to, lo que lleva a esperar que im-
plante una fiscalizacion ex ante,
que burocratizara la gestiéon y no
se garantizara, en cambio, que
los recursos se usen de forma
eficiente y permitan alcanzar los
objetivos. Nada se dice sobre
quién hara y cdbmo se hara una
valoracién econémica (mas alla
de la fiscalizacién contable) del
uso de los recursos. De hecho,
ni se establece la obligacion de
hacerla, cuando habria que ar-
bitrar evaluaciones intermedias,
ademas de la final. La necesidad
de una valoracion profesional
e independiente como elemen-
to fundamental de una buena
gobernanza del gasto publico
aun no esta suficientemente im-
plantada. No se puede hablar
de evaluacion de los programas
de gasto si no se valora su efica-
cia, el grado en el que cumplen
sus objetivos, y su eficiencia, si
se ha seguido la mejor opcién
de utilizacion de los recursos.
No se hace ni siquiera en estos
proyectos en los que nos juga-
mos tanto y en los que, ademas,
estamos gestionando fondos no
nacionales.

La experiencia de utilizar capi-
tal publico para mejorar la com-
petencia de las empresas se inten-
td y no ha sido muy positiva, por
lo que se pueden derivar algunas
conclusiones que deberian de
tenerse en cuenta. Me refiero al
Programa de Apoyo a la Inversién
Industrial Productiva. Se trataba
de la concesiéon de préstamos
para el desarrollo de proyectos in-
dustriales de manera directa por
parte del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo, destinados
a mejor la competitividad empre-
sarial. Desde 2008 hasta 2016
se otorgaron cerca de 4.900 mi-
llones de euros en préstamos.
La Autoridad Independiente de
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Responsabilidad Fiscal (AlReF)
realizd en 2018 (AlReF, 2018)
una evaluacion del programa y
sus conclusiones fueron: 1) No
ha mejorado la competitividad
ni la inversién empresarial; 2) no
se aprecia ningun impacto signi-
ficativo sobre la productividad,
rentabilidad o perfil financiero
de las empresas; 3) ha tenido un
coste financiero y de morosidad
muy elevado; 4) no se ha produ-
cido un alineamiento claro con
necesidades identificadas, ni con
objetivos cuantificables; y 5) se
ha gestionado con procedimien-
tos poco eficientes. Es decir, ha
resultado ser un programa mal
definido y mal gestionado, que
no consigue el objetivo persegui-
do de mejorar la competitividad,
la productividad y la inversién
empresarial. Se supone que inter-
ventores del Estado certificaron
que el gasto (en este caso, los
préstamos) se correspondia con
créditos presupuestarios existen-
tes. Pero hasta que la AIReF no
se propuso evaluar el programa
nadie se preocupd de ver si estos
préstamos servian para algo. Esto
no debe ocurrir con los recursos
europeos.

Las sociedades mixtas que se
creen deberian tener bien defi-
nidos sus objetivos y la forma en
gue se va a medir su consecucion.
No cabe, obviamente, mantener-
se en el mantra de aumentar el
valor de los accionistas como ob-
jetivo principal. También habria
que definir su gobernanza, que
permitiera tener en cuenta y dar
voz a todos los afectados. Asi se
mejoraria la gestion de los pro-
yectos y se facilitaria su evalua-
cion. Seria, ademas, una buena
ocasion de contribuir a desarrollar
el prometedor paradigma sobre
empresas y corporaciones pro-
puesto por Colin Mayer (2018)
(17), lo que constituiria una nota-
ble mejora institucional.

VIl. CONCLUSIONES

1) La productividad espafola
ha crecido poco en las ulti-
mas décadas y ha divergido
respecto a los paises euro-
peos mas avanzados, cuando,
partiendo de un nivel mas
bajo y siendo una economia
relativamente integrada con
las europeas mas avanzadas,
habria que haber esperado
una cierta convergencia. La
divergencia es alin mas acu-
sada en la PTF.

2) En los estudios micro se per-
ciben los mismos fenémenos
y se detecta la existencia de
trabas que determinan una
ineficiente asignacién de re-
cursos entre empresas.

3) Existe una alta correlacién
entre tamafo y productividad,
y la densidad de empresas pe-
guenas en Espafa es mayor
que la de los paises europeos
mas avanzados. Pero no cabe
colegir que el tamafio es la
causa de la menor eficiencia,
porque la causalidad va de
eficiencia a tamafo y no al
revés. Es la calidad del capital
organizativo la que determina
ambos: tamano y eficiencia.

4) Datos de diversas fuentes
apuntan a que en Espana la
calidad de la gestion (el di-
sefio y funcionamiento del
modelo organizativo) es ma-
yoritariamente deficiente.

5) Déficits de gestién hacen que
se adopten en menor grado
las nuevas tecnologias, pero
ademas, dada la demostra-
da complementariedad entre
tecnologia y gestién, ocasio-
nan que las que se adopten
tengan unos efectos sobre la
productividad sensiblemente
menores. En los casos de las

TIC ha sido evidente. La im-
presién que se obtiene es que
en Espafa se han introduci-
do las nuevas tecnologias de
informacién y comunicacion
sin apenas cambios en el mo-
delo organizativo y de ahi su
escaso impacto sobre la pro-
ductividad.

Menor profesionalizacion y
formacién de los directivos,
menores incentivos para las
mejoras en la gestion y trabas
a la puesta en marcha de re-
formas explican el atraso en
capital organizativo. Tanto
los incentivos como las trabas
estan influidos por factores
institucionales. La empresa
familiar, frecuente en Espana,
alberga una menor profesio-
nalizacion de directivos.

Déficits de competencia en
los mercados, presencia de
practicas clientelares e inse-
guridad juridica generan in-
centivos contrarios a la inver-
sion en capital organizativo.

La formacion de los directivos
y de los empleados, el capital
humano, es un factor impor-
tante pero no decisivo. En un
contexto que genere escasos
incentivos para innovar y que
imponga obstaculos a la inno-
vacion organizativa, un eleva-
do capital humano no garan-
tiza una gestion eficiente.

La cercania a los poderes pu-
blicos para ser favorecidos en
regulaciones y en distintos
aspectos de la gestién publica
prevalece a veces sobre otras
consideraciones. La carteli-
zacién de algunos mercados
y los abusos de la empresa
dominante en otros restan
incentivos a las mejoras en
gestién. El valor del capital or-
ganizativo, la ganancia espe-
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rada por mejorarlo, disminu-
ye en un entorno clientelar y
también en un entorno poco
competitivo.

10) La mala calidad de la produc-
cion normativa y la ineficacia
de la justicia contribuyen a la
inseguridad juridica que re-
duce todo tipo de inversién,
incluida la organizativa. La
frecuente violacion del prin-
cipio de la legalidad en la
gestién tributaria constituye
otra fuente de inseguridad
juridica.

11) Las cargas que impone la
burocracia de la Administra-
cion, la normativa laboral y
las restricciones financieras
suponen trabas a las mejoras
en la gestion. Las segundas
se encuentran sobre todo en
la reproduccién mimética en
los convenios de vieja legis-
lacion sobre la organizacion
interna de las empresas, que
las partes de la negociacion
colectiva mantienen en sus
acuerdos.

12) La adopcién de modelos
organizativos mas descen-
tralizados puede estar en-
torpecida por déficits de for-
macién de los empleados,
pero también por los valores
imperantes en nuestra so-
ciedad (instituciones infor-
males): la escasa inclinacion
de los espanoles a asumir
responsabilidades.

13) Existe una notable similitud
entre las deficiencias organi-
zativas en las administracio-
nes publicas, que las hacen
poco eficaces, y las que se
dan en las empresas, que
merman su capacidad para
adoptar nuevas tecnologias
y hacer que estas eleven su
productividad.

14) La rigida jerarquizacion, la
baja profesionalizacion de
los directivos, la ausencia de
asunciéon de responsabilida-
des, la mala definicién de in-
centivos y de criterios de pro-
mocidon estan presentes en
ambas areas. El diagnostico
de por qué se dan en la pu-
blica (la colonizacién de las
administraciones por parte
de los partidos politicos) es
mas claro que el que se suele
proponer para el sector pri-
vado (escaso conocimiento
de directivos para valorar las
consecuencias de una orga-
nizacion distinta), que resulta
poco satisfactorio.

15) Hay que revisar el tratamien-
to fiscal de la transmision de
la propiedad de las empresas,
de forma que se reduzcan
los incentivos para mantener
la empresa en el perimetro
familiar, y fomentar el desa-
rrollo de un mercado de di-
rectivos (privados y publicos).

16) Reformas de las adminis-
traciones publicas y de los
6rganos de supervision (de
los mercados y de la contra-
tacién publica), dotandoles
a unos y a otros de una ele-
vada profesionalizaciéon y
autonomia de gestién, ayu-
darian a quebrar el equilibrio
de baja calidad que, como
hemos sefalado, sostiene el
Estado clientelar.

17) Una Justicia mas eficaz y un
mayor esmero en la produc-
cibn normativa, asi como el
respeto al principio de lega-
lidad en la gestién tributaria,
elevarian la sequridad juridi-
ca. El marco legal mejoraria
también con la revision de
regulaciones que condicio-
nan el funcionamiento de
algunos sectores.

18) Los avances que proporcio-
narian los puntos 16) y 17)
podrian crear un marco en
el que los agentes verifica-
rian que valores distintos (la
confianza en los demas y la
disposicion a asumir respon-
sabilidades) generan mejo-
res resultados, que es el me-
canismo por el que cambian
los valores.

19) Consolidar una cultura de
gestién profesionalizada y
de rendicion de cuentas en
el sector publico, ademas de
hacer mas eficaz la accién
de las administraciones, aca-
baria teniendo un impacto
favorable sobre los modos
y cédigos de conducta en el
sector privado.

20) Programas de colaboraciéon
publico-privada pueden con-
tribuir a intensificar la inno-
vacion en las empresas, pero
resulta crucial una buena
gobernanza de los progra-
mas y de las empresas impli-
cadas.

NOTAS

(*) Atronso Novates, con el que he discutido
estas cuestiones durante los Ultimos afos, me
hizo Utiles comentarios al texto.

(1) IMF Country Report 17/24: Spain Selected
Issues. Enero 2017.

(2) Obtenidos de la base ORBIS del Bureau
Van Dijk.

(3) Los resultados de uno y otro estudio estan
en linea con las tesis que voy a defender en
este articulo, pero tienen que ser tomados
con algunas reservas: las derivadas de la
forma en que se miden algunos inputs de
las regresiones en el estudio del FMI y en
la forma, quizd no muy precisa, en que se
caracterizan los sectores méas influidos por
las politicas publicas en el otro estudio. Pero
también por las limitaciones de las técnicas
de contrastacién de hipotesis al uso. Por
ejemplo, las apuntadas en sus criticas por
McCroskey y ZiLiak, en su libro de 2008 y en la
serie de dos articulos de 1996 y 2004, cuya
posicién se puede resumir en la siguiente
valoracién: la significacion estadistica, criterio
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que suele utilizarse para contrastar hipotesis,
no es ni necesaria ni suficiente para que un
resultado sea econémicamente relevante.

(4) En las que, como veremos, la calidad
media de la gestion es mayor.

(5) Que el propio autor resume en MoraL-
Benmo (2017). En el mismo sentido, GuiLLaMON,
MoraL-Benito y Puente (2017), utilizando un
panel de empresas espanolas que compren-
de el periodo 2002-2012, encuentran que
un mayor crecimiento de la productividad
aumenta las posibilidades de experimentar
un aumento en su tamafio.

(6) Sobre la complementariedad entre las TIC
y la calidad organizativa véase BRYNJOLFSSON y
HitT (2000) y ScHivardl y ScHmitz (2018).

(7) Por ejemplo, si una empresa gestiona
eficientemente su departamento de |+D,
con buena monitorizacion, objetivos cohe-
rentes y un adecuado sistema de incentivos,
es altamente probable que su estrategia de
innovacion sea positiva.

(8) Diversos estudios europeos como los de
AcHioN et al. (2004) y Buccirossi et al. (2012),
encuentran que el crecimiento de la PTF
estad claramente afectado por las practicas
de competencia. También los realizados
en el entorno del WMS, como los incluidos en
BLoom et al. (2014)

(9) En contra de lo que se suele comentar, no
me parecen tan relevantes las regulaciones
(fiscales, laborales y otras) dependientes del
tamano de la empresa, que se dejan sentir en
la distribucion de las empresas por tamanos,
pero no estoy seguro de que lo haga en la
distribucion por eficiencia medida por la PTF
y, como hemos dicho, el tamafo no es un
determinante de la eficiencia, aunque esté
altamente correlacionado con ella.

(10) En SesasTIAN (2016) y SaNsON CARRASCO
(2017) se encuentran datos y reflexiones
sobre el particular.

(11) Un analisis méas detallado de estas
cuestiones se encuentra en el capitulo 3 de
SeasTIAN (2019).

(12)Véase £l Pais, 18 de mayo de 2018.

(13) Obviamente, no toda empresa necesita
construir un almacén, pero las dificultades
administrativas que surgen en un caso como
este aportan informacion sobre las cargas
burocraticas que recaen sobre las empresas.

(14) Lo mismo que ocurre con la existencia de
convenios diferentes para distintas regiones
0 provincias.

(15) En este punto me parecen Uutiles las
reflexiones del antropélogo Ricarpo SaN Mar-
TiN (2015), que recogia en el capitulo 9 de
SesasTIAN (2016).

(16) En el capitulo 4 de Sesastian (2019) hacia
propuestas concretas en este sentido.

(17) Las interesantes propuestas de Coln
Maver sobre la reforma de las corporaciones,
que podrian incorporarse a un programa de
reforma del capitalismo, pueden verse resu-
midas en el capitulo 6 de SesastiAn (2021).
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Resumen

En este trabajo investigamos la existencia
de varios clubes de convergencia institucional
en la eurozona utilizando seis indicadores de
gobernanza del Banco Mundial para el perio-
do 2002-2019. Aplicamos la metodologia de
Phillips y Sul (2007, 2009) y la dindmica
de las distribuciones kernel. Detectamos va-
rios clubes de convergencia y una clara pola-
rizacién con fondo geogréfico: por un lado,
los paises con instituciones de mejor calidad,
situados en el norte y oeste de la eurozona
y, por otro, los de calidad mas baja, localiza-
dos en el este y sur de la Unién Econdmica
y Monetaria (UEM). De esos resultados deri-
vamos prescripciones de politica econémica.

Palabras clave: convergencia institucional,
eurozona, clubes de convergencia, analisis de
dindmica distribucional.

Abstract

This paper analyses the presence of
institutional-convergence clubs across the
Eurozone, using six governance indicators
of the World Bank for the period 2002-
2019. We apply the Phillips and Sul (2007,
2009) methodology and the distributional
analysis based on kernel distributions. We
detect several convergence clubs and a
clear polarization based on geographical
characteristics: On the one hand, countries
with higher quality institutions, located in
the north and west of the Eurozone, and
on the other, those with lower quality,
located in the east and south of the Economic
and Monetary Union (EMU). From these
results we derive some economic policy
prescriptions.

Keywords: institutional-convergence,
eurozone, convergence clubs, distributional

analysis.
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CLUBES DE CONVERGENCIA
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I. INTRODUCCION

A literatura disponible hasta

estos momentos sobre la

convergencia de las institu-
ciones de la zona del euro pre-
supone que existe un nivel ins-
titucional de largo plazo al que
deberian tender todos los paises
miembros, o toma la calidad
de los paises mas adelantados
como referencia para los paises
con instituciones mas débiles. En
este articulo nos separamos de
esas presunciones y analizamos
hasta qué punto la evolucién ins-
titucional de los paises de la eu-
rozona esta configurando varios
clubes de convergencia, cada
uno con tendencias propias en
los principales indicadores ins-
titucionales. El tema es de gran
relevancia porque, dado que
las instituciones son el principal
determinante del crecimiento
econdémico de largo plazo (Hall
y Jones, 1999; Rodrik Subrama-
nian y Trebbi 2004; Acemoglu,
Gallego y Robinson, 2014, por
ejemplo), si existe discordancia
permanente en la calidad insti-
tucional de los paises, los niveles
de renta per capita al que estos
pueden aspirar a largo plazo
también seran distintos, en con-
tra de los objetivos de desarrollo
econdmico arménico que persi-
guen los tratados fundacionales
de la Unién Europea.

El euro se cred con diferencias
notables en estructuras econo-

micas e institucionales de los
paises miembros, con la creencia
de que la propia adopcion de
la moneda comun induciria ex
post a los Estados con institu-
ciones mas débiles a reformarlas
con la vista puesta en la calidad
institucional de los Estados mas
avanzados. Es lo que se conoce
como tesis de endogeneidad de
las 4reas monetarias éptimas,
aplicada también a las institu-
ciones. La experiencia demues-
tra que esas expectativas no se
cumplieron, y que en muchos
casos los paises con instituciones
de calidad inferior no solo supri-
mieron las reformas que tenian
proyectadas, sino que revertieron
cambios institucionales que ya
habian emprendido. Una de las
razones principales, resaltada
por Fernandez-Villaverde, Gari-
cano y Santos (2013), es que la
abundante entrada de capitales
en los paises periféricos en los
anos siguientes a la adopcién del
euro relajo las restricciones pre-
supuestarias privadas y publicas
de sus residentes, y con ello la
presion de estos para acometer
las reformas y los cambios insti-
tucionales planeados.

Por todo ello, la heteroge-
neidad institucional actual entre
los paises de la zona del euro es
grande. Las figuras del gréfico 1
reflejan claramente las diferen-
cias institucionales, para algunos
de los indicadores que utilizamos
en este trabajo, entre tres blo-
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GRAFICO 1

INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL E INFORMAL
(VALOR MEDIO DEL GRUPO) PARA LOS PAISES DEL NUCLEO,
SUR Y ESTE DE LA EUROZONA. ANO 2019

2

Ndcleo

Valor medio instituciones formales

Indicador compuesto

W Estado de derecho

Sur Este

m Calidad regulatoria

1,8
1,6
1,4
1,2

0,8
0,6
0,4
0,2

Valor medio instituciones informales

Ndcleo

Indicador compuesto B Control de la corrupcién

Fuente: Elaboracién propia.

Sur Este

W Eficacia del Gobierno

ques tradicionales de paises de la
eurozona: el nucleo, constituido
por Alemania, Austria, Bélgica,
Finlandia, Francia, Luxemburgo y
los Paises Bajos; el grupo de paises
del sur compuesto por Espana,
Grecia, Italia y Portugal; y el grupo
de paises del este cuyos miembros
son Estonia, Letonia y Lituania,
ademas de Eslovaquia y Eslovenia.

El panel superior del gréafico 1
representa los valores medios
para cada grupo de paises de
algunos indicadores instituciona-
les de naturaleza formal (Estado
de derecho, Calidad regulatoria

y un indice compuesto de un
conjunto de ellos), y el panel
inferior hace lo propio con los
indicadores de caracter informal
(Control de la corrupcién, Efi-
cacia del Gobierno y un indice
compuesto de un conjunto de
ellos) siguiendo la diferenciacion
de North (1990). Como puede
observarse, existe una brecha
clara entre los paises del nucleo,
por un lado, y el resto de pai-
ses por otro, siendo las econo-
mias del sur las mas rezagadas.
Las diferencias mas pronuncia-
das corresponden a Estado de
derecho y a Control de la corrup-

cién, unos rasgos que también
resalta Papaioannou (2016).

En este articulo investigamos
si esa heterogeneidad institucio-
nal tiende o no a desaparecer con
el paso del tiempo; es decir, si los
niveles de calidad institucional
nacionales convergen hacia un
nivel comun, o si, por el contrario,
en la eurozona se han formado
varios clubes de convergencia
con niveles de equilibrio diferen-
tes en cada uno de ellos. Esto
nos permitird averiguar si alguno
o algunos de esos clubes estan
atrapados en trampas de calidad
institucional muy baja, de las que
no pueden salir sin realizar re-
formas institucionales drasticas.
Para tal fin aplicamos dos tipos
de metodologias complementa-
rias utilizando seis indicadores de
gobernanza del Banco Mundial
y dos indices compuestos de las
mismas. El primer tipo de me-
todologia son los contrastes de
Phillips y Sul (2007, 2009), espe-
cialmente disenados para distin-
guir entre varios tipos de conver-
gencia y divergencia, e identificar
clubes de convergencia en pa-
neles de paises. Como segunda
metodologia analizamos la dina-
mica de la distribucién en seccién
transversal de toda la muestra
para cada una de las variables,
en la misma linea de Beyaert,
Garcia-Solanes y Lopez-Gémez
(2019). La utilizacion de estos
dos enfoques complementarios,
y su aplicaciéon a la calidad insti-
tucional de los paises de la zona
del euro, son las innovaciones
principales de nuestro trabajo.
Las propiedades de estas técnicas
nos permiten refinar el analisis y
derivar conclusiones y politicas
mas precisas y especificas para
cada pais.

Nuestros resultados ponen
en evidencia que existen varios
clubes de convergencia dentro
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de la zona del euro para cada
uno de los seis indicadores ins-
titucionales utilizados y para los
respectivos indices compuestos,
y una clara polarizacién entre
dos grupos de clubes con mar-
cada localizacion geografica:
los paises con instituciones de
mejor calidad estan situados en
el norte y oeste de la eurozona,
y los de calidad mas baja se en-
cuentran en el este y sur de la
Union Econdmica y Monetaria
(UEM). Ademds, descubrimos
que algunos clubes estan atra-
pados en trampas de baja cali-
dad institucional, y que varios
paises, particularmente Grecia,
divergen cada vez mas (hacia
peor) del resto de los miembros
de la eurozona en casi todos los
indicadores institucionales.

El resto del articulo se orga-
niza de la manera siguiente. La
seccion segunda presenta una
breve revision de la literatura
sobre convergencia institucional
en la eurozona; en la seccién
tercera identificamos los clubes
de convergencia y examinamos
la dindmica de los mismos a lo
largo del periodo de la muestra.
Finalmente, la cuarta seccion
ofrece las conclusiones princi-
pales y algunas propuestas de
politica econdmica.

Il. BREVE REVISION DE LA
LITERATURA

El anélisis de la convergencia
institucional es relativamente re-
ciente. Elert y Halvarsson (2012),
Heckelman (2015), Savoia y
Sen (2016) y La Porta, Lépez de
Silanes y Schleifer (2019) investi-
garon el tema en muestras gran-
des de paises y para datos insti-
tucionales de variadas fuentes, y
obtuvieron que, en general, los
paises con calidad institucional
inferior experimentan cambios

institucionales mas rapidos que
los paises con calidad institucio-
nal mas elevada.

Desde hace muy pocos anos
contamos con estudios empiricos
sobre la convergencia y/o sobre
las diferencias institucionales de
paises europeos. Arestis, Barcena
y Pérez-Moreno (2018) calcu-
laron la desigualdad en calidad
institucional de los paises de la
eurozona mediante el coeficiente
de Gini. Utilizaron el indice de
competitividad global (Global
Competitiveness Index), cons-
truido por el Foro Econémico
Mundial, para el periodo 2007 a
2017, y obtuvieron que las fuen-
tes principales de desigualdad en
calidad institucional radican
en los indicadores de ética y co-
rrupcién, la influencia injustifica-
da en las decisiones judiciales del
Gobierno, y en la proteccién de
los derechos de propiedad.

Schonfelder y Wagner (2019)
investigaron si se produce con-
vergencia institucional a lo
largo del proceso de integracién
europea, mediante ejercicios
de estadistica descriptiva y test de
convergencia oy B, para varios
grupos de paises europeos. Utili-
zaron dos conjuntos de indicado-
res de desarrollo institucional, los
indices de gobernanza mundial,
y los indicadores institucionales
desarrollados por la OCDE refe-
rentes a las regulaciones de los
mercados de productos y de tra-
bajo. Estos autores detectaron
convergencia-f en los dos tipos
de indicadores para el amplio
grupo de paises formado por la
UE y sus aspirantes y candidatos,
pero ausencia de convergencia
dentro de la eurozona en lo que
se refiere a la gobernanza.

Beyaert, Garcia-Solanes vy
Lopez-Gémez (2019) aplicaron
un test de convergencia estocas-

tica a seis grupos de variables de
la Guia internacional de riesgo
de los paises (International Country
Risk Guide, ICRG) elaborada por
el grupo PRS para el periodo
1986 a 2018. Encontraron que
no existe convergencia en ningu-
na de las variables y para ningu-
no de los grupos o subgrupos de
paises europeos considerados.
Ademas, su analisis de la dinami-
ca distribucional de las variables
revelé que, desde la introduc-
cion del euro, ni los paises de la
periferia (Grecia, Italia, Espana,
Portugal, Irlanda, Malta y Chipre)
ni las economias del este europeo
de la eurozona (Estonia, Letonia,
Lituania, Eslovaquia y Eslovenia)
han seguido un proceso de
catching up con respecto a los
tres paises con mejor calidad de
la eurozona.

Finalmente, Pérez-Moreno,
Barcena y Ritzen (2020) inves-
tigaron la convergencia insti-
tucional en los paises de la eu-
rozona durante los afios de la
Gran Recesion (2008-2014) vy los
anos posteriores (2014-2017),
para desvelar hasta qué punto
las fases del ciclo econémico
influyen sobre dicha convergen-
cia. Utilizaron indicadores in-
cluidos en el indice de competi-
tividad global elaborado por el
Foro Econémico Mundial como
representantes del mundo de
los negocios. Sus resultados in-
dican que la eurozona registra
divergencia institucional incluso
mas intensa que la observada en
otros grupos de paises, y que la
crisis financiera afectd negativa-
mente a toda la zona del euro,
pero con mas intensidad a los
paises de su periferia.

Muy recientemente, algunos
investigadores estan examinan-
do la posibilidad de que la con-
vergencia institucional se confi-
gure en términos de clubes de
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convergencia, basandose en la
idea de que la dindmica institu-
cional puede tener equilibrios
multiples en el largo plazo, igual
que sucede en la teoria del cre-
cimiento econdmico. Ademas,
en la practica, es légico que los
paises puedan agruparse for-
mando subgrupos con caracte-
risticas institucionales propias
por el hecho de ser unidades
heterogéneas. Si eso es asi, los
test de convergencia detectaran
varios clubes, y ello implicara que
los paises de la muestra tenderan
hacia niveles de renta per capita
y de bienestar muy distintos a
largo plazo.

Pérez Moreno, Barcenay Ritzen
(2020) realizaron un analisis
clUster para detectar subgru-
pos homogéneos de paises en
funcién de su contribucién a
la desigualdad institucional de
toda la eurozona medida por
el coeficiente de Gini. Pudieron
identificar dos grupos, centro y
periferia, respectivamente, con
dindmicas institucionales cada
vez mas separadas, confirman-
do asi los hallazgos previos de
Papaioannou (2016), Jaccard y
Smets (2017) y Beyaert, Garcia-
Solanes y Lopez-Gémez (2019),
entre otros. Pero, dado que la
diversidad institucional entre pai-
ses tiene mas matices, algunos
autores han recurrido a técnicas
de deteccion de clubes con enfo-
ques mas abiertos y matizados.

Los test de Phillips y Sul
(2007, 2009) satisfacen esos cri-
terios. Aparte de incorporar un
factor comun que representa la
tendencia de largo plazo dentro
de un grupo, este test también
incluye efectos idiosincraticos de
los miembros del grupo a corto
plazo, que no son tenidos en
cuenta en los contrastes de sec-
cion transversal tradicionales ba-
sados en la convergencia oy S.

Por lo que nosotros sabemos,
Kar, Roy y Sen (2019) es el pri-
mer trabajo que aplica los test
de Phillips y Sul (2007, 2009)
para detectar clubes de con-
vergencia institucional. Estos
autores utilizan una muestra de
117 paises con distintos grados
de desarrollo y los indicadores
institucionales de la Guia inter-
nacional de riesgo de los paises.
Con datos del periodo 1985 a
2015, demuestran que en mu-
chos paises en vias de desarrollo
la calidad de las instituciones
esta atrapada en trampas de
muy bajo nivel, y sin posibilidad
de converger hacia los niveles de
los paises mas adelantados. Rea-
lizan un analisis similar para de-
tectar clubes en renta per capita,
y mediante regresiones probit
bivariante demuestran que las
trampas institucionales son de-
terminantes significativos de las
trampas en renta per capita. La
deduccién inmediata es que,
para escapar de las trampas en
baja renta per capita, los paises
deben romper las condiciones
gue los tienen pillados en insti-
tuciones de baja calidad. Reali-
zando un analisis muy semejante
al de Kar, Roy y Sen (2019), y
utilizando el indice de mercan-
tilizacion (Marketization Index)
como medida de la calidad
institucional, Glawe y Wagner
(2019) obtuvieron resultados
semejantes a los de Kar, Roy y
Sen (2019), pero circunscritos a
las provincias de China.

IIl. ANALISIS DE CLUBES
DE CONVERGENCIA
INSTITUCIONAL EN LA
EUROZONA

Como ya hemos indicado mas
arriba, aplicamos la metodologia
desarrollada por Phillips y Sul
(2007, 2009) y mejorada por
Lyncker y Thoennessen (2017)

para detectar posibles clubes de
convergencia institucional, for-
mal e informal, entre los paises
del euro. Esta metodologia utili-
za datos de panel a los que aplica
varios algoritmos para detectar
clusteres de paises con institucio-
nes que convergen entre si. Para
este fin, modeliza el comporta-
miento de los paises tanto en el
largo como en el corto plazo, y
analiza si la heterogeneidad de
los paises del grupo respecto del
posible componente comun de
largo plazo desaparece con el
tiempo. Tiene ademas la ventaja
de no necesitar averiguar si las
series son estacionarias o no.

En esencia, esta metodologia
consiste en la realizacion —repe-
tida y ordenada— de un contras-
te de convergencia log-t, sobre
grupos y subgrupos de paises,
basado en la estimacion de un
modelo econométrico concreto,
propio de esta metodologia. El
procedimiento sirve para detec-
tar convergencia global o abso-
luta entre todos los miembros
del panel, e identificar, asimis-
mo, eventuales clubes de con-
vergencia y grupos de paises
divergentes. En el anexo de este
articulo ofrecemos una sintesis
de esta metodologia. En esta
seccion es suficiente indicar que
el elemento crucial del anélisis
lo conforma un estadistico t de
Student, robusto a la autocorre-
lacion y la heteroscedasticidad,
llamado «estadistico log-t», aso-
ciado al contraste de la nulidad
del coeficiente de la variable ex-
plicativa «logaritmo del tiempo»
(log(t)) en una regresion simple
en la que la variable explicada
es una transformacion concre-
ta —detalladamente justificada
por Phillips y Sul (2007)- de las
variables que nos interesan ana-
lizar, que en nuestro caso son los
indicadores de calidad institucio-
nal de los paises de la eurozona.
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Examinamos la convergencia de
esos indicadores de uno en uno.

Para entender los resultados
que comentamos a continua-
cidon, es importante saber que
la metodologia estima primero
una distancia relativa de cada
pais con respecto a la media del
conjunto de paises del euro (h,),
llamada senda de transicion rela-
tiva (véase el anexo) y aplica los
contrastes de convergencia hacia
esa distancia. La convergencia
institucional entre los paises de
un grupo referida a un indicador
dado, se rechaza al 5 por 100, si
el test log-t aplicado a los datos
de este grupo toma un valor in-
ferior a -1,65.

Aplicamos la metodologia
descrita en el anexo a los seis
indicadores de gobernanza que
elabora el Banco Mundial, y reali-
zamos un estudio separado para
las instituciones formales e in-
formales, atendiendo a la dife-
renciacion de North (1990). Las
instituciones formales se refieren
a armazones legales y judiciales
y a la implementacion de las po-
liticas de los Gobiernos y suelen
modificarse de manera brusca.
Por el contrario, las institucio-
nes informales estan ligadas a
la cultura, los habitos y los com-
portamientos de los agentes, y
tienden a cambiar de modo con-
tinuo pero con ritmo pausado.
De acuerdo con esta caracteri-
zacién, desglosamos los indica-
dores de gobernanza del Banco
Mundial en tres de caracter for-
mal, Estabilidad politica, Estado
de derecho y Calidad regulatoria,
y otros tres de naturaleza infor-
mal, Voz y responsabilidad, Efi-
cacia del Gobierno y Control de
la corrupcion. Ademas, a efectos
de examinar el comportamiento
sintético de cada uno de estos
dos grupos de indicadores en
cada pais, hemos construido

dos indices compuestos (media
aritmética) de las calidades ins-
titucionales formal e informal,
respectivamente. El andlisis se
realiza para el periodo compren-
dido entre 2002 y 2019, los afios
para los que estan disponibles
estos indicadores.

El cuadro n.° 1 presenta los
resultados de los estadisticos log-t
obtenidos para el conjunto de la
eurozona (véase su significado
detallado en el anexo de este
articulo), tanto para instituciones
formales como informales.

Como puede apreciarse en
este cuadro, los estadisticos de
todos los indicadores se encuen-
tran por debajo de -1,65, lo cual
indica que los paises del euro no
convergen institucionalmente,
como grupo, en ninguna de las
categorias institucionales indivi-
duales, ni tampoco en los indica-
dores compuestos. Sin embargo,
eso no cierra la posibilidad de
que algunos subgrupos de paises
dentro del drea converjan entre
si. Para analizar esta posibilidad,
aplicamos los algoritmos que
detectan clUsteres y obtenemos

que, efectivamente, existen diver-
sos clubes de convergencia. Los
resultados se presentan, separa-
damente por categorias, en los
cuadros 2 y 3, respectivamente.
En cada uno de ellos, los clubes
van ordenados de mejor (club 1)
a peor (hasta club 5) calidad ins-
titucional. Ademas, en los cua-
dros también se indican los pai-
ses que divergen de todos los
demds y que, por consiguiente,
no pueden ser incluidos en nin-
gun club. A continuacion ana-
lizamos los resultados de cada
cuadro por separado.

1. Clubes de convergencia
para indicadores de
calidad institucional
formal

El cuadro n.° 2 muestra los
clubes que se han obtenido para
los indicadores de calidad ins-
titucional formal. Por la propia
definicién de clubes de conver-
gencia y por el estadistico que
utilizamos para identificarlos,
la convergencia estd garantiza-
da entre los paises que forman
parte de un mismo club.

CUADRO N.° 1

ESTADISTICOS LOG-T PARA LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL
E INFORMAL, ZONA DEL EURO EN SU CONJUNTO. PERIODO: 2002-2019

ESTADISTICOS LOG-T

Indicadores de instituciones formales

Estabilidad politica -1.751
Estado de derecho -2.080
Calidad regulatoria -5.661
Indicador compuesto de calidad institucional formal -6.178
Indicadores de instituciones informales
Voz y responsabilidad -8.629
Eficacia del Gobierno -8.897
Control de la corrupcion -1.663
Indicador compuesto de calidad institucional informal -6.804

buscar clubes.

Nota: Si el estadistico log-t <-1,65 entonces no hay convergencia absoluta y hay que
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CUADRO N.° 2
CLUBES DE CONVERGENCIA PARA LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL, 2002-2019
ESTABILIDAD POLITICA ESTADO DE DERECHO CALIDAD REGULATORIA INDICADOR COMPUESTO DE
CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL
Austria, Alemania, Bélgica, Estonia, Finlandia y Paises Bajos Paises Bajos, Alemania, Finlandia, Luxemburgo,
Espana, Chipre, Finlandia, Irlanda, Finlandia, Luxemburgo Paises Bajos, Estonia,
Club 1 Italia, Paises Bajos, Letonia, Lituania, y Estonia Austria, Alemania, Irlanda
Luxemburgo, Malta, Eslovaquia, y Lituania
Eslovenia, Portugal
Estadistico-t 0,215 -1,032 0,393 -0,410
Austria, Luxemburgo  Irlanda, Austria, Malta, Malta, Portugal, Bélgica,
Club 2 — y Lituania Bélgica y Francia Letonia, Eslovenia, Espanfa,
Francia, Chipre y Eslovaquia.
Estadistico-t 0,222 -1,354 -0,751
Alemania, Francia, Lituania, Letonia,
Club 3 — Irlanda, Bélgica, Chipre, Espana —
Estonia y Portugal y Portugal
Estadistico-t 0,189 -1,440
Malta, Eslovenia, Italia y Eslovenia
Club 4 — Espafa, Letonia, —
Chipre y Eslovaquia
Estadistico-t 1,092 -0,860
Club 5 — Italia y Grecia — —
Estadistico-t 0,434 —
di Paises Francia y Grecia — Grecia y Eslovaquia Grecia e Italia
ivergentes
Nota: El valor del log-t superior a -1,65 indica que los paises del grupo forman un club de convergencia.

En estabilidad politica identi-
ficamos un club que engloba a
todos los miembros de la euro-
zona excepto dos paises diver-
gentes. Uno de esos paises es
Francia, cuyo comportamiento
politico sobresale en estabilidad
y diverge positivamente de los
demas, y el otro pals es Grecia,
con una estabilidad politica muy
débil cada vez mas alejada ne-
gativamente del resto de la eu-
rozona. En el indicador Estado
de derecho se detectan cinco
clubes y ningun pais divergen-
te. Los pafses con mejor calidad
normativa y judicial, miembros
del club 1, son Finlandia y Paises
Bajos; en el otro extremo, estan
los componentes del club 5 con
el indice mas bajo, Italia y Grecia.

Para el indicador Calidad re-
gulatoria se obtienen cuatro clu-
bes de convergencia y dos paises

que divergen de toda la zona del
euro, que son Greciay Eslovaquia.
Los paises con mejor calidad regu-
latoria son Alemania, Finlandia,
Paises Bajos, Luxemburgo vy
Estonia, mientras que los que
peor desempeno tienen son Italia
y Eslovenia, los cuales comparten
un estado estacionario de cali-
dad inferior.

El analisis del indicador com-
puesto revela claramente la exis-
tencia de dos clubes en institu-
ciones formales, y dos paises que
divergen de ambos. El club 1 esta
compuesto por varios paises del
centro de la eurozona (Finlandia,
Luxemburgo, Austria y Alemania)
mas Irlanda y dos paises balticos
(Lituania, y Estonia). El club 2,
con calidad institucional inferior,
lo integran paises del sur de la
eurozona (Malta, Chipre, Espana,
Portugal), dos paises del este eu-

ropeo (Eslovenia y Eslovaquia) mas
Bélgica y Francia. Los paises que
divergen del resto de la eurozona
son Grecia e Italia, y lo hacen hacia
una situacion peor. El indicador
compuesto revela, por tanto, una
clara brecha institucional entre
dos grupos de paises formados,
a grandes rasgos, por economias
del centro, por un lado, y de la
periferia de la eurozona, por otro.
Ademas, confirma que algunos
paises del sur, en este caso Grecia
e Italia, estan divergiendo de los
demas miembros de la UEM hacia
una situacion peor.

Completamos el analisis de los
clubes de convergencia en insti-
tuciones formales ofreciendo una
vision dindmica de los mismos a
través de dos metodologias: a)
calculando y representando las
sendas de transicion relativas me-
dias de cada indicador obtenidas
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GRAFICO 2

SENDAS DE TRANSICION RELATIVA PARA LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL.

PERIODO, POR CLUB DE CONVERGENCIA, 2002-2019
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a partir del test de Phillips y Sul
(2007); y b) representando la evo-
lucién de las distribuciones de sec-
cion transversal de los indicadores
de las variables de interés a lo largo
del periodo muestral. El grafico 2
representa las sendas de tran-
sicion relativas medias de cada
indicador.

Como podemos observar en
este grafico, el Unico club que
detectamos en Estabilidad politi-
ca presenta notables oscilaciones
con una clara tendencia alcista
hasta 2016, y una reversion sig-
nificativa en los tres afos siguien-

tes. En lo que respecta al Estado
de derecho, constatamos dos
tipos de evoluciones diferencia-
das: los clubes 1, 2 y 3 presen-
tan sefales de estabilizacién o
tendencia al alza en unos niveles
de calidad institucional relativa-
mente altos; estan formados por
paises del centro de la eurozona
y Portugal; por el contrario, los
clubes 4 y 5 discurren por sendas
de calidad inferior, estabilizadas
o con tendencia a la baja, y estan
constituidos por paises del este y
del sur de la eurozona. En Calidad
regulatoria apreciamos también
dos tipos generales de comporta-

miento: por un lado, los clubes 1
y 2 con tendencia a la estabiliza-
cién o al alza en niveles de calidad
institucional relativamente altos;
los componen paises del centro
maés Estonia. Por otro lado, tene-
mos los clubes 3y 4 estabilizados
en niveles relativamente bajos
de este indicador institucional,
y formados por paises del este y
del sur de la eurozona.

Finalmente, en lo que se re-
fiere al indice compuesto de ca-
lidad institucional formal, detec-
tamos también dos evoluciones
muy diferenciadas: el club 1 con
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tendencia ligeramente al alza,
formado por paises del centro
mas Estonia y Lituania, y el club 2
con una senda estabilizada en
un nivel de calidad muy bajo,
constituido por paises del este
y del sur de la eurozona mas
Bélgica y Francia. Estas sendas
del indicador compuesto son las
qgue mejor reflejan, a grandes
rasgos, la polarizacién de las ins-
tituciones formales entre centro
y periferia de la zona del euro.

Para completar y confirmar el
analisis anterior, analizamos en
esta seccion la dindmica distri-
bucional a lo largo del periodo
del indicador compuesto formal
para los dos clubes de conver-
gencia detectados para ese indi-
cador compuesto. Limitamos el
estudio Unicamente a dicho indi-
cador por razones de brevedad.

Para llevar a cabo este analisis
confirmatorio, seguimos la meto-
dologia de Hyndman, Bashtannyk
y Grunwald (1996), Bashtannyk y
Hyndman (2001) y Hyndman
y Yao (2002), basada en las es-
timaciones nucleo («kernel») de
las funciones de densidad de sec-
cion transversal de este indicador.
Estimamos estas distribuciones
marginales y examinamos cémo
evolucionan a la largo del tiempo.
A nivel intuitivo, las estimaciones
kernel que se usan en esta meto-
dologfa se pueden ver como una
variante técnicamente mas sofis-
ticada y alisada de los histogra-
mas de frecuencia del indicador
analizado, a lo ancho de todos
los paises que nos interesan —en
nuestro caso, los miembros del
club de convergencia analizado-.
Por tanto, estas estimaciones ker-
nel ofrecen una potente herra-
mienta grafica que nos informa
de la forma, posicion y dispersion
de la distribucion del indicador
estudiado en el grupo de paises
considerado. Para los propdsitos

de nuestro trabajo, las kernel que
ofrecen mas interés son las que
corresponden a las distribuciones
marginales en t+1 condicionadas
al valor del indicador un periodo
antes, es decir en t. En efecto,
estas nos indican la dindmica de
la distribucién del indicador entre
los paises del grupo a lo largo del
tiempo. Dichas distribuciones,
estimadas a lo largo de todo el
periodo, se representan grafi-
camente en un espacio de tres
dimensiones. El plano horizon-
tal recoge en un eje el valor del
indicador en t (eje derecho) y el
otro en t+1 (eje izquierdo). Por
tanto, la bisectriz de 45° de ese
plano horizontal, es decir la linea
diagonal que atraviesa de punta
a punta el plano horizontal en su
eje principal, sirve de guia para
interpretar la evolucion de las
distribuciones de cada club: si
las distribuciones se mantienen
a lo largo de esta diagonal in-
dependientemente del valor del
indicador, deducimos que la cali-
dad institucional se mantiene es-
table; ni mejora, ni empeora con
el paso del tiempo. En cambio,
si las distribuciones se «desvian»

hacia la derecha de la diagonal,
tendremos la prueba de que la
calidad institucional de todo el
club se va deteriorando, y lo con-
trario sucedera si la evolucién de
la distribucion se mueve hacia la
izquierda de la diagonal. Ade-
mas, podemos analizar con esta
herramienta si la eventual mejora
o el eventual empeoramiento de-
penden del nivel de calidad insti-
tucional alcanzado previamente.
Asimismo, si observamos que
la distribucién condicionada se
hace mas plana para ciertos valo-
res del indicador, interpretamos
que la dispersion entre los paises
miembros crece para esa franja
de valores del indicador.

El grafico 3 muestra los re-
sultados para el indicador com-
puesto de instituciones formales.
En ellas se puede ver un gran
inmovilismo, tanto en el club 1
como en el club 2, dado que
todas las distribuciones condi-
cionadas estan, en general, muy
centradas en la diagonal princi-
pal. En otras palabras, en térmi-
nos generales, la calidad institu-
cional formal de la eurozona no

GRAFICO 3

DISTRIBUCIONES KERNEL ESTOCASTICAS DE LOS COEFICIENTES
DE TRANSICION RELATIVA PARA EL INDICADOR COMPUESTO
DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL, 2002-2019. CLUBES DE

CONVERGENCIA 1Y 2

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»

55




CLUBES DE CONVERGENCIA INSTITUCIONAL EN LA ZONA DEL EURO

CLUBES DE CONVERGENCIA PARA LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL INFORMAL, 2002-2019

CUADRO N.° 3

VOZ Y RESPONSABILIDAD EFICACIA DEL GOBIERNO CONTROL DE LA CORRUPCION INDICADOR COMPUESTO DE CALIDAD
INSTITUCIONAL INFORMAL

Finlandia, Austria, Alemania, Alemania, Bélgica, Estonia, Alemania, Austria, Bélgica,

Luxemburgo y Paises Bélgica, Finlandia, Francia, Finlandia, Luxemburgo Estonia, Finlandia, Francia,

Club 1 Bajos Luxemburgo, Lituania, Letonia, y Paises Bajos Irlanda, Letonia, Lituania,

Irlanda, Eslovenia, Estonia, Luxemburgo y Paises Bajos

Espaha Paises Bajos
y Portugal
Estadistico-t 1,624 0,527 1,108 -0,954

Alemania, Austria,

Chipre, ltalia, Eslovaquia y

Austria, Chipre, Francia,

Chipre, Espana, Eslovenia,

Club 2 Bélgica y Estonia Malta Irlanda, Lituania, Letonia, Eslovaquia, Italia y Malta
Malta y Eslovenia
Estadistico-t 0,407 2,274 -0,543 -1,616
Francia, Irlanda, Espafna y Eslovaquia
Club 3 Malta, Lituania — —
y Portugal
Estadistico-t 1,461 -1,057
Chipre, Espafa, Italia,
Club 4 Eslovaquia, Eslovenia — — —
y Letonia
Estadistico-t 0,403
Paises Grecia Grecia Grecia, Italia y Portugal Grecia y Portugal

divergentes

Nota: El valor del log-t superior a -1,65 indica que los paises del grupo forman un club de convergencia.

ha sufrido muchos cambios a lo
largo del periodo 2002-2019,
manteniendo asi la brecha en
calidad institucional formal que
ya observabamos en el grafico 2.
Conviene, sin embargo, destacar
dos hechos. El primero es que en
el club 2 se aprecia cierta mejo-
ra a lo largo del tiempo de los
paises en la zona mas baja del
indicador hacia valores ligera-
mente mas altos dentro del club
(véase la posicién, respecto de la
diagonal, de las distribuciones
situadas en el vértice inferior de-
recho del grafico del club 2). El
segundo hecho consiste en que
se aprecia una mayor dispersion
de las distribuciones kernel en el
club 2 queenelclub 1, dandose,
asimismo, mas casos de bimo-
dalidad en este segundo grupo,
reflejando pues una mayor hete-
rogeneidad que la del club 1.

A la vista del conjunto de re-
sultados obtenidos, podemos

concluir gue no existe conver-
gencia institucional formal entre
los paises de la eurozona. Ade-
mas, existe una brecha institucio-
nal, principalmente, entre paises
del nucleo y paises periféricos,
qgue es persistente en el tiem-
po no tiene visos de reduccion.
Estos resultados confirman los
obtenidos por Beyaert, Garcia-
Solanes y Lopez-Gomez (2019) y
Pérez-Moreno, Barcena y Ritzen
(2020) demostrando una no-
table polarizacion institucional
entre los paises miembros de la
UEM. Cabe subrayar la evolucién
negativa de las instituciones for-
males de Grecia e Italia.

2. Clubes de convergencia
para indicadores de
calidad institucional
informal

En el cuadro n.° 3 presen-
tamos los diferentes clubes de

convergencia para cada uno de
los indicadores de calidad insti-
tucional informal.

En Voz y responsabilidad, se
detectan cuatro clubes y un pais
divergente que es Grecia. Los clu-
bes 1y 2 estan formados por pai-
ses del centro de la eurozona mas
Estonia, mientras que los clubes
3y 4 incluyen a paises periféricos
del sur y del este de la eurozona
mas Francia. En Eficacia del Go-
bierno distinguimos dos clubes:
uno muy numeroso constituido
por paises del centro, mas los
paises balticos, Espanay Portugal,
y otro club que tiene como miem-
bros a algunos paises del sury del
este de la zona del euro. También
en este indicador institucional
Grecia es el pais divergente hacia
una peor situacion.

En el caso del indicador Con-
trol de la corrupcién, discer-
nimos tres clubes y dos paises

56

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 168, 2021. ISSN: 0210-9107. «LA CALIDAD DE LAS INSTITUCIONES Y LA ECONOMIA ESPANOLA»




JOSE GARCIA-SOLANES - ARIELLE BEYAERT - LAURA LOPEZ-GOMEZ

GRAFICO 4

SENDAS DE TRANSICION RELATIVA PARA LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL FORMAL,

POR CLUB DE CONVERGENCIA, 2002-2019
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divergentes; el club de mejor
calidad incluye paises del centro
de la eurozona mas Estonia; los
otros dos, con calidad inferior,
estan compuestos por paises
del este y del sur de la eurozona
mas Austria y Francia. Los palses
divergentes, alejandose del resto
en la mala direccion, son Grecia,
ltalia y Portugal. Finalmente, en
el indicador institucional com-
puesto se destilan, como en el
caso de las instituciones forma-
les, dos clubes, uno de calidad
superior formado por paises del
centro de la eurozona, paises
balticos e Irlanda, y otro con un
nivel de equilibrio mucho mas

bajo con paises del este y del sur
de la eurozona. Los paises diver-
gentes en este indice agregado,
hacia una situacion peor, son
Grecia y Portugal.

Siguiendo la misma estrategia
que en el caso de las institucio-
nes formales, completamos el
analisis examinando la dindmica
de los clubes identificados. El
grafico 4 muestra las sendas de
transicion de los clubes de con-
vergencia detectados en cada
una de las variables institucio-
nales de calidad formal. Estas
sendas muestran que, en gene-
ral, hay dos grupos de clubes

con instituciones que tienden
a alejarse entre si a lo largo del
tiempo. En Voz y responsabilidad
los clubes 1y 2 estan estabiliza-
dos en niveles de calidad relati-
vamente altos, y los clubes 3y 4
se encuentran en la zona baja,
con claros sintomas de separarse
cada vez mas de los otros dos;
en el caso del indicador Eficacia
del Gobierno, los dos clubes de-
tectados experimentan trayecto-
rias opuestas a partir de 2008:
mientras que el club 1 mejora su
eficacia gubernamental, el club 2
la empeora; y el resultado es una
brecha creciente entre los dos a
partir de la crisis financiera.
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En Control de la corrupcién
hay una divergencia creciente
muy clara entre el club 1, con
tendencia al alza, y los clubes 2
y 3 que presentan una tendencia
a la baja. Se aprecia un acerca-
miento entre estos dos Ultimos
clubes a partir de 2017.

El indicador compuesto de
calidad institucional informal es
el que mejor refleja la brecha
creciente entre dos grupos de
paises con trayectorias opuestas
a partir de 2008: el nucleo de la
eurozona mas los paises balticos
e Irlanda como club «virtuoso»,
y los paises del centro y sur de la
eurozona como club «vicioso».

Finalmente, completamos el
analisis con la dindmica distribu-
cional del indicador compuesto
de instituciones informales, si-
guiendo la misma metodologia
de las estimaciones kernel con-
dicionadas descrita en la seccion
anterior. Los resultados referidos
a este indicador compuesto in-
formal se ofrecen en el grafico 5.

Para el club 1, este gréafico
muestra el mismo inmovilismo

que en el caso del indicador for-
mal: la situacion no mejora ni
empeora a la largo del tiempo,
dado que las distribuciones estan
en general muy centradas en
la diagonal principal del plano
horizontal. Para los paises del
club 2, en cambio, se nota cierto
desvio hacia la izquierda para
valores muy bajos del indicador
y, ademas, cierto desvio hacia
la derecha de las distribuciones
condicionadas para los valores
medios y altos del indicador. Esto
refleja, en realidad, una ligera
mejora cuando se parte de valo-
res muy bajos, pero un empeo-
ramiento bastante generalizado,
aunque no muy intenso, para va-
lores medios y altos del mismo.
Este grafico pone pues de mani-
fiesto, de otra manera, las con-
clusiones sacadas con el analisis
anterior de las sendas relativas:
los pafses del club 2 convergen
entre si pero hacia una situacion
peor, confirmandose pues con
esta metodologia la existencia
de un «club vicioso» de conver-
gencia en el seno de los paises
de este club. Asimismo, también
se aprecia en el club 2 una mayor
heterogeneidad entre paises,

GRAFICO 5

DISTRIBUCIONES KERNEL ESTOCASTICAS DE LAS SENDAS DE
TRANSICION RELATIVAS DEL INDICADOR COMPUESTO DE CALIDAD
INSTITUCIONAL INFORMAL, 2002-2019

tal como refleja el mayor apla-
namiento de las distribuciones
kernel que en el grafico del club 1,
en el que las distribuciones pre-
sentan una dispersion muy re-
ducida.

Los resultados de nuestro
analisis nos permiten resaltar,
a modo de resumen, los pun-
tos siguientes. Primero, existe
una polarizacion institucional
clara en la eurozona para los dos
tipos de instituciones analiza-
das aqui, con rasgos geograficos
que marcan la diferenciacion:
por un lado un grupo de pai-
ses del norte y oeste de la zona
con instituciones de calidad re-
lativamente alta y, por otro, un
conjunto de economias del este
y del sur del area. Segundo, lo
mas preocupante es que la bre-
cha entre los dos grupos tiende
a agrandarse, algo que queda
muy patente cuando nos fijamos
en la dindmica de los dos indi-
cadores de calidad compuestos.
Es un resultado en linea con los
hallazgos de otros trabajos rese-
fiados en la seccion segunda de
este articulo. Tercero, nuestros
resultados revelan que la polari-
zacion va acompanada de varios
niveles de equilibrio institucional
de largo plazo compartidos por
varios paises (clubes).

Siguiendo la estrategia de
Kar, Roy y Sen (2019), nuestro
analisis permite detectar los pai-
ses que se encuentran atrapados
en trampas de calidad institucio-
nal muy baja, de las que no po-
dran salir si no adoptan medidas
muy drasticas. El criterio consiste
en ver qué paises registran unos
niveles institucionales estabiliza-
dos, y/o con tendencia divergen-
te, por debajo de la media de
toda la eurozona. Asi, en Estado
de derecho los paises atrapados
son ltalia y Grecia; y en Calidad
regulatoria, Italia y Eslovenia
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ademas de los dos divergentes
Grecia y Eslovaquia. En Voz y
responsabilidad, la trampa es
mas grande e incluiria a Chipre,
Espafa, Italia, Eslovaquia, Eslovenia
y Letonia, ademas de Grecia
que es el pais divergente. En Efi-
cacia del Gobierno los atrapa-
dos serian Chipre, Malta, Italia,
Eslovaquia y Grecia. Finalmente,
en Control de la corrupcion, los
paises descarrilados serian Espana,
Eslovaquia, y los tres divergentes,
Grecia, Italia y Portugal.

Extrapolando los resultados
de Kar, Roy y Sen (2019) refe-
rentes a la relacion directa entre
las trampas institucionales y de
renta per capita, podriamos de-
ducir que, en el caso de los paises
con peor desenvolvimiento insti-
tucional, tanto si son divergentes
en la mala direccién como si
estan atrapados en trampas de
calidad institucional muy baja, es
muy urgente que sus respectivos
Gobiernos apliquen las medidas
necesarias para salir de esa si-
tuacién, por su propio bien (al-
canzar mayores niveles de renta
per capita) y por el de toda la
eurozona.

IV. CONSIDERACIONES
FINALES

En este trabajo hemos inves-
tigado la existencia de varios
clubes de convergencia cuyos
paises miembros comparten un
mismo equilibrio de largo plazo.
Realizamos el andlisis para los
seis indicadores de gobernanza
que elabora el Banco Mundial,
tres de caracter formal y tres de
naturaleza informal, y para sus
correspondientes indicadores
compuestos, utilizando los datos
de los afnos transcurridos des-
pués de la creacion del euro.

Aplicando la metodologia de
Phillips y Sul (2007, 2009), de-

tectamos varios clubes de con-
vergencia para cada uno de los
indicadores institucionales, y una
clara polarizacién entre dos gru-
pos de clubes con marcada lo-
calizacién geogréfica: los paises
con instituciones de mejor cali-
dad estan situados en el norte y
oeste de la eurozona, y los de ca-
lidad mas baja se encuentran en
el este y sur de la UEM. Nuestro
analisis dinamico en dos vertien-
tes —sendas de transicién, por un
lado, y dindmica de las distribu-
ciones kernel por otro— confir-
ma esa divergencia, y pone en
claro que algunos clubes estan
atrapados en trampas de baja
calidad institucional, y que varios
paises, particularmente Grecia,
divergen cada vez mas, hacia
una situacion peor, del resto de
los miembros de la eurozona en
casi todos los indicadores insti-
tucionales.

En suma, la evidencia empirica
gue aportamos revela que los
paises mas rezagados en calidad
institucional no han aprovechado
su pertenencia al euro para mejo-
rar sus instituciones y acercarlas
a las de los paises del area con
instituciones mas sélidas. Esto es
de suma importancia por varias
razones. Primero, porque las ins-
tituciones son un determinante
fundamental de la productividad
y de la renta per capita de largo
plazo de los paises; sequndo,
porque la homogeneizacién de
las instituciones nacionales es un
requisito para que las politicas de
estabilizacién implementadas a
nivel de la eurozona sean eficien-
tes, y tercero, porque la propia
pervivencia del euro depende, en
gran parte, de la homogeneiza-
cion de las instituciones.

En cuanto a las propuestas
de politica econémica para re-
solver estos problemas, nos ha-
cemos eco de las sugerencias de

Beyaert, Garcia-Solanes y
Lopez-Gomez (2019, seccién 4):
dado que la distribucion de los
fondos europeos no ha contri-
buido, hasta ahora, a aumentar
la homogeneizacién de las ins-
tituciones nacionales, el reparto
de dichos fondos deberia con-
dicionarse, al menos en parte, a
la realizacion de reformas insti-
tucionales bien definidas en los
paises del este y del sur de la
eurozona. El andlisis realizado
aqui ha identificado los tipos de
instituciones en los que flaquea
mas cada uno de los paises de la
eurozona. Estos autores también
proponen la implantacion de un
conjunto de acciones especificas,
a nivel de la eurozona, con asis-
tencia técnica y control por parte
de las instituciones europeas.
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ANEXO

Resumen de la metodologia del contraste log-t, para la deteccién de convergencia absoluta
y de clubes de convergencia, elaborada por Phillips y Sul (2007, 2009) y mejorada por Lyncker y
Thoennessen (2017).

El modelo de arranque es el modelo factorial de un solo factor para la variable X, bajo estudio, que
en nuestro caso es un indicador concreto de calidad institucional del paisi (i = 1,..., N) en el momento
t, t=1,....7):

X/t = ol T &
donde a es el componente sistematico idiosincratico, especifico del pais /, que recoge el compor-
tamiento de corto plazo, mientras que u, es el factor comun a todos los paises, y refleja el comporta-
miento de largo plazo, &, es el término de error. En este modelo, o; mide la distancia idiosincratica
entre el factor comun y la parte sistematica de X,. El modelo pretende pues capturar la evolucion del
indicador individual X, respecto del factor comun via sus dos elementos idiosincraticos: el elemento
sistematico «, y el aleatorio €, .

Para adecuarlo al analisis de convergencia, Phillips y Sul (2007) extienden este modelo en dos direc-
ciones. Por un lado, permiten que el elemento idiosincratico sistematico evolucione con el tiempo, por
lo que o pasa a ser «,. Por otro lado, adjuntan a este elemento un componente aleatorio, absorbiendo
pues el error g,. De esta manera, el modelo se abre a la posibilidad de que la distancia del pais / al
factor comun se reduzca y que adopte entonces un comportamiento de convergencia hacia el factor
comun con el paso del tiempo.

Con estas modificaciones, el modelo de arranque se transforma en este otro:
Xit = ety + & = (@i + .U_ te = Bicke (1]
¢

Segun el modelo (1), el término B, nos darfa la distancia, aleatoria y variable con el tiempo, del pais
I respecto del factor comdn. Por tanto, si los B, tendiesen con el tiempo a una misma constante para
todos los paises del panel, dirlamos que estos paises convergen. El modelo, sin embargo, contiene mas
incognitas que datos en el panel, dado que nilos 3, ni u, son observables. Para esquivar este obstaculo,
Phillips y Sul (2007) proponen usar lo que ellos llaman [a «senda de transicion relativa» reflejada en la
evolucioén a lo largo del tiempo del «coeficiente de transicion relativa» definido como sigue:

_ Xit _ Bit
N-1 Zliv=1Xit N-1 Zliv=1ﬁit [2]

hie

Cada h, muestra la distancia relativa a la que esta cada pais de una media comudn. Por tanto, se
detecta convergencia de los paises hacia su media comun si h, = 1 para todo /. Alternativamente, si
hay convergencia, la varianza cross-section de estos h,, H,, se reduce con el paso del tiempo:

N
1
Ht:NZ(hit—l)z -0, t>» (3]
i=1

Sin embargo, que la varianza de seccion transversal (cross-section) se reduzca no implica por si solo
que exista convergencia global entre los N paises. Podria, en efecto, darse el caso de que esa varianza
se redujera debido a que existan dos 0 méas subgrupos de paises que convergen entre si (dos 0 mas
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clubes de convergencia), sin que los dos subgrupos se acerquen entre ellos con el paso del tiempo
(divergencia global).

Para disefar un procedimiento operativo de contraste de la convergencia que permita tener en
cuenta la posible existencia de subgrupos de convergencia, hace falta suponer una estructura concreta
para los coeficientes de carga f3,. Phillips y Sul (2007) optan por la especificacion semiparamétrica del
modelo de decaimiento siguiente:

Oi€it
A TT [4]

donde B es el valor al que llegaria B, en el largo plazo, o, es un parametro de escala idiosincratico, y
L(t) es una funcion que varia de forma lenta en funcion del tiempo t como, por ejemplo, la funcién
log(t). Finalmente, b es la velocidad a la que decae la heterogeneidad del panel.

En el marco de este modelo, la hipdtesis nula para detectar convergencia sera, por tanto:
Hy: B =B paratodoiybz=0
La hipotesis alternativa puede tomar dos formas distintas:

1.8#B paratodoiob<0
2.B#B paraalgin(os)i,yb=0

”
Si aceptamos la hipdtesis nula, existe convergencia global para todos los miembros del panel. Si se

acepta la hipétesis alternativa 1, detectariamos divergencia absoluta y si, por el contrario, la hipotesis

que aceptamos es la alternativa 2, entonces detectariamos la existencia de clubes de convergencia.

Phillips y Sul (2007) demuestran con todo detalle que las ecuaciones [1] a [4] anteriores llevan al
modelo de regresién siguiente, que permite contrastar la convergencia de manera operativa:

y=llog(H/H,) - 2 log(log (t+1))] = p + § log(t)+ G, para t = [rT),[rT]+1,...., T (5]

en el que el coeficiente ajustado de log(t) es § = 2b, siendo b el valor estimado del parametro de
decaimiento en [4]. Nétese que esta estimacidn arranca en t=[rT], la parte entera de rT7,0<r<1. Los
autores recomiendan usar r = 0,3, que es el valor que nosotros empleamos. La ecuacién [5] se deno-
mina «modelo de regresion log(t)» porque es la funcién que utilizamos en la estimacion.

El procedimiento consiste en contrastar en [5] H: b >0, usando para ello el estadistico t robusto a
la heteroscedasticidad y autocorrelacion del coeficiente §, en un test unilateral izquierdo. Es decir, se
calcula el estadistico t, obtenido con una estimacién HAC de la desviacion estandar de g, que se llama
el «estadistico log-t», y si t; < —1,65 entonces la hipotesis nula de convergencia se rechaza al nivel de
significatividad del 5 por 100. Mientras que, si no se rechaza, se concluye que hay convergencia global
entre todos los miembros del grupo al mismo nivel del 5 por 100.

En caso de que no podamos aceptar la hipdtesis nula de convergencia absoluta, procede detectar
si existen clubes de convergencia. Para ello, se utiliza un algoritmo de agrupamiento en clUsteres de-
sarrollado por Phillips y Sul (2007, 2009), que consta de cuatro etapas.

Etapa 1: se ordenan los paises en orden decreciente de valores de su X, t = T, es decir, segun el
valor del indicador en la Ultima fecha de la muestra.
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Etapa 2: se busca el primer club de convergencia que ostente la convergencia mas evidente es-
tadisticamente hablando. Para ello, se seleccionan los dos primeros paises de la lista de la etapa 1y
se contrasta si convergen entre ellos. En caso afirmativo, se anade en el contraste el pais en tercera
posicién, y en caso afirmativo se afade dicho pais al grupo. Se procede asi sucesivamente hasta llegar
a un subgrupo ampliado para el que se rechaza la convergencia. Llegados a este punto, se selecciona
como primer club de convergencia, o club de convergencia central, aquel de los subgrupos conver-
gentes para el que el estadistico log-t toma el valor mas alto. Si los dos primeros paises no superan
el test de convergencia, se elimina el pais 1 del grupo y se repite el proceso descrito arrancando en el
pais situado en segunda posicion.

Etapa 3: los paises restantes se van afadiendo de uno en uno al club central y se determina con el
test log-t si el grupo asi ampliado converge o no. En esta etapa se usan, sin embargo, distintos valores
criticos del test que quedan descritos y justificados en los trabajos citados de Phillips y Sul.

Etapa 4. en esta Ultima etapa se forma un grupo con los paises que han quedado fuera del club
central y se contrasta, con el estadistico /og-t, si forman otro club; si no se puede concluir que estos
paises forman un segundo club de convergencia, entonces se repiten las etapas 1 a 3 para determinar
si existen subgrupos de clubes de convergencia dentro este grupo. Si no se detecta ningun subgrupo
o queda algun pais fuera de los detectados, se concluye que dichos paises no agrupados en clubes
de convergencia divergen.

Una vez que se ha llevado a cabo este proceso y se han detectado diferentes clubes de conver-
gencia, se realiza un proceso de fusién; es decir, se contrasta si los subgrupos detectados se pueden
unir en otros clubes mas grandes. Para llevar a cabo este proceso de fusién utilizamos la metodologia
desarrollada por Lyncker y Thoennessen (2017) que consta de dos algoritmos: uno que aplicaré el con-
traste log-t a los clubes de convergencia y otro que lo hara con los paises divergentes. Los algoritmos
comparan cada estadistico log-t con el del club o pais adyacente, y determinaran la fusién o no de
clubes de convergencia o de paises divergentes, segun reglas y umbrales concretos, bien explicados
en Lyncker y Thoennessen (2017).
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JUSTICIAY ECONQMiA: LA EFICIENCIA DEL SISTEMA
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Resumen

El disefio del marco institucional y, dentro del mismo, el funciona-
miento del sistema judicial, determina parcialmente el comportamiento
de la productividad. Por ello, influye en que una economia pueda crear
riqueza en el largo plazo. A nivel metodolégico, este articulo aclara,
en primer lugar, la mejor manera de medir la eficiencia de la justicia y
plantea como aproximarse a su estudio desde un punto de vista eco-
nomeétrico. Posteriormente, esta investigacion proporciona resultados
sobre la situacion actual de la eficiencia judicial en Espaia y sus impac-
tos en la economia espanola, cubriendo los mercados inmobiliarios, el
emprendimiento, los mercados de crédito o la inversién empresarial.

Palabras clave: sistema judicial, procedimientos judiciales, desarrollo
econémico, marco institucional, Espana.

Abstract

The design of the institutional framework and, as part of it, the
functioning of the judicial system, partially determines productivity
performance. Therefore, it has an impact on how an economy can
create wealth in the long term. From a methodological point of view,
this article clarifies the best way to measure judicial efficacy and
proposes how to carry out its study from an econometric point of view.
Subsequently, this research provides results on the current situation of
the judicial system in Spain and its impacts on the Spanish economy,
covering the real estate markets, entrepreneurship, credit markets or
business investment.

Keywords: judicial system, legal procedures, economic
development, institutional framework, Spain.

JEL classification: KOO, K40, 010, R10.

I. ¢POR QUE EL FUNCIONAMIENTO DEL
SISTEMA JUDICIAL TIENE IMPACTOS
ECONOMICOS?

EGUN dos premios Nobel en Economia

(Coase [1992] y North [1981, 1990 y 1994])

la teoria econdmica moderna solia ignorar
dos factores fundamentales para el buen funciona-
miento de los mercados: los impactos del «marco
institucional» y del «tiempo» (o, en otras palabras,
la historia). En los ultimos afos, sin embargo, se
ha pasado a reconocer de forma decidida que,
por ejemplo, el disefo de las «instituciones» es
un elemento determinante del comportamiento
de la productividad o, mas concretamente, de
la productividad total de los factores (PTF) (1)
y, por ello, influye en que una economia pueda
crear bienestar y riqueza en el largo plazo (Mora-
Sanguinetti, 2010; Mora-Sanguinetti y Fuentes,
2012; Scarpetta et al., 2002).

El marco institucional estaria formado por tres
conjuntos de elementos: las instituciones «forma-
les» (la regulacion de los mercados de productos
y de trabajo), las instituciones «informales» (como
las costumbres y la cultura) y los mecanismos de
ejecucion (enforcement institutions) que hacen
cumplir el resto de instituciones y cuyo principal

representante en una economia desarrollada es el
sistema judicial.

A pesar de que la regulacién es la parte del en-
tramado institucional més estudiada, probablemen-
te porque es mas facil de identificar, no es, segun
los mismos premios nobel mencionados, la mas
importante. La estructura mas relevante serfa la de
los mecanismos de ejecucidn o, mas concretamente
el sistema judicial. North destacé que esas son las
«instituciones» que mas varian entre paises y que
esa diferencia es especialmente importante entre las
economias desarrolladas y no desarrolladas.

Coase (1960) especificamente ya habia puesto
de manifiesto algunos de los motivos por los que
la justicia desempefa un papel tan importante:
para que un mercado funcione correctamente no
solo es necesario que los ciudadanos y las empre-
sas puedan desarrollar las diversas transacciones
econémicas que estimen convenientes, también
es necesario que existan mecanismos capaces de
inspeccionar que los términos de los contratos se
cumplen ante la previsible aparicién de incumpli-
mientos. Lo mismo cabe sefalar de las leyes: tam-
bién es frecuente la necesidad de que se obligue a
su cumplimiento. Esas labores de inspeccién y de
control las realiza el sistema judicial.
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Ampliando el razonamiento anterior, Acemoglu
y Johnson (2005) recordaron que el sistema judicial
no solo es importante a la hora de disciplinar la
contratacién privada, castigando el oportunismo
de algunos agentes econdmicos (funcién que reali-
zarfa, por ejemplo, la jurisdiccion civil). También es
esencial para defender los intereses privados frente
al riesgo de «expropiacién» por parte de la Adminis-
tracion Publica (labor que realizaria, por ejemplo, la
jurisdiccion contencioso-administrativa). Cabe en-
tender ese riesgo de «expropiacién» en un sentido
amplio, incluyendo el riesgo de que un Gobierno
tenga un trato de favor hacia una empresa frente a
otras en un sector determinado.

Regresando al ejemplo de la PTF, la calidad del
marco institucional definiria como de eficientemen-
te se utilizan la mano de obra, el capital u otros
bienes intermedios. Un contexto de inseguridad ju-
ridica (con contratacion privada insegura o con ries-
gos de expropiacién) pondria en duda los retornos
de una inversion y esto dificultaria la combinacion
de los factores productivos y la toma de decisiones.

En resumen, para lograr un buen desarrollo
econdmico, se necesitaria un sistema judicial que
funcione eficientemente.

Il. UNA CUESTION PREVIA ¢{COMO MEDIR
LA «EFICIENCIA» DE LA JUSTICIA?

1. Tres opciones: lentitud, coste
o predictibilidad

Cabria pensar que la justicia funciona bien si es
rapida, es decir, si es capaz de alcanzar una resolu-
cion para las partes en un plazo corto. Sin embargo,
{Realmente serfa importante la rapidez si la justicia
fuera tan costosa que no estuviera al alcance de la
mayoria de los ciudadanos y empresas? Es mas, si
fuera rapida y también «barata» {Cumpliria su fun-
cion si sus resoluciones fueran poco predecibles?
Las perspectivas sobre cdmo se comporta un siste-
ma judicial «eficiente» y que funciona «bien» son
potencialmente numerosas. Cabria pensar incluso
en estudiar su independencia o la imparcialidad
de las sentencias (véase Palumbo et al., 2013, para
ampliar esta discusién).

Sin embargo, los diferentes analistas suelen re-
ducir el analisis de la «calidad» de un sistema judi-
cial a solamente tres factores: su lentitud, su coste y
su predictibilidad. Esta simplificacion se debe a que

muchos de las otras perspectivas no son facilmente
medibles, son subsumibles en esos tres grandes
factores o bien su «medicién» (aproximacioén) no es
la mas util para analizar los impactos econémicos
de la justicia.

Dicho todo lo anterior, no cabe pensar que limi-
tar el anélisis a esos tres factores (lentitud, coste,
predictibilidad) haga que el andlisis del funciona-
miento del sistema judicial sea sencillo. De hecho,
es muy dificil lograr que un sistema judicial sea,
al mismo tiempo, rapido, barato y predecible. Por
ejemplo, si el sistema judicial fuera muy «barato»
probablemente se veria sometido a altos niveles de
litigacion, poniendo en compromiso su rapidez a la
hora de resolver las disputas.

Cabe dar un paso mas y apostar por una medida
mas o menos global de buen funcionamiento del sis-
tema judicial: esa medida es la «lentitud» del sistema
y su principal factor relacionado que, segun distintos
analisis, es la «congestién» judicial. La «lentitud» para
resolver un conflicto engloba muchos de los otros
problemas: si un sistema judicial es muy lento, es
también muy costoso. Cuantitativamente, Palumbo
et al. (2013) encontraron una correlacién importante
entre la duracion de los procedimientos y el coste
del juicio (neto de asistencia juridica gratuita): entre
un 0,31 y un 0,56 (segun los paises seleccionados).
Ademas, un sistema lento no es predecible: una re-
solucién que tarda en llegar no proporciona ninguna
«gufa» Util para los ciudadanos o las empresas ante
un conflicto concreto.

Si, a pesar de este razonamiento, lo que nos im-
portan son las percepciones, también cabe afirmar
que la lentitud de la justicia tiene mucho que ver
con la «confianza» que los ciudadanos tienen en
el sistema judicial. Palumbo et al. (2013), basan-
dose en informacion internacional del World Value
Survey y el proyecto Doing Business (DB) del Banco
Mundial encontraron que un incremento del 10 por
100 en el plazo de resolucion de un litigio estaba
asociado con una reduccion de 2 puntos porcen-
tuales en la probabilidad de que los ciudadanos
tengan confianza en el sistema. En resumen: a mas
lentitud, menos confianza. Esta conclusidon tiene
en cuenta factores como la educacion, la edad o
el sexo de los ciudadanos. Asi, los ciudadanos que
viven en paises nérdicos tienen una mayor probabi-
lidad de tener confianza en sus sistemas judiciales.

Los estudios sobre los impactos econémicos
de la justicia en Espafa, que se analizan en la sec-
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cion tercera, utilizan normalmente la «congestion
judicial» como medida de ineficacia. Una tasa de
congestion podria considerarse una aproximacion
del tiempo de resolucion.

2. ¢Como medir concretamente la
congestion judicial y el tiempo de
resolucion?

Las «tasas de congestion» se calculan utilizando
informacion sobre el volumen de conflictos acumu-
lados sin resolver y el nimero de conflictos resueltos
que llegan a un érgano judicial especifico en una
jurisdiccién concreta (véase Garcia-Posada y Mora-
Sanguinetti, 2015a, o Dejuan y Mora-Sanguinetti,
2021, entre otros). Los resultados se pueden agre-
gar a distintos niveles, por ejemplo, al de provincia
(p), que es la agregacién usualmente utilizada en
los estudios mencionados en la seccién tercera.

Como se indicaba, una tasa de congestion po-
dria considerarse una aproximacion del tiempo de
resolucién. Cuanto mayor sea la tasa de congestion,
peor sera la eficacia del sistema y, potencialmente,
mayor sera la duracién o el coste que las empresas
esperan soportar para que sus conflictos sean re-
sueltos.

En términos matematicos, la tasa de congestién
se calcula como la relacién entre la suma de los
casos pendientes por resolver (medidos al principio
del afno, t), mas los nuevos casos que han entrado
en el sistema judicial en un afo especifico, todo ello
dividido por los casos resueltos en el mismo afo.

Casos pendientes,
p.t-1

Casos resueltos,,,

+ Casos nuevos

Tasa de congestion judicial = =
pt

De forma similar, se puede aproximar el tiempo
de disposicion siguiendo la definicion de la Comision
Europea para la Eficacia de la Justicia (CEPEJ, 2016),
calculado como el cociente entre el nimero de
casos pendientes al final del periodo observado y
el nimero de casos resueltos en el mismo periodo
(todo ello multiplicado por 365 dias):

Pendientes al ﬁna/p’ .

Tiempo de disposicion,,, (CEPE)) = « 365

Resueltos
p.t

Los datos de base utilizados en los estudios
analizados en la seccion tercera son datos reales
sobre el funcionamiento del sistema judicial espafol
proporcionados por el Consejo General del Poder
Judicial (CGP)).

En algunos casos se utiliza una medida de
eficacia: la «tasa de liquidacién» (véase Mora-
Sanguinetti, Martinez-Matute y Garcia-Posada,
2017). Esta tasa se define como la relacién entre
los casos resueltos y el total de casos por resolver
(conflictos nuevos en un afo determinado méas la
cola de trabajo pendiente en un érgano judicial
determinado). Una tasa elevada significa que un
tribunal puede tramitar los conflictos sin generar
retrasos sustanciales, es decir, cuanto mas elevada
sea la tasa, mayor sera la eficacia o rendimiento del
6rgano judicial.

Casos resuelrospt

Tasa de liquidacion,, =

t Casos pendientesp _, + Casos nuevos,

t t

Por supuesto, existen otras medidas posibles de
eficacia, como las tasas de resolucién, de penden-
cia o de sentencia (Mora-Sanguinetti y Martinez-
Matute, 2020).

3. Una nota sobre la eleccion de la
jurisdiccion y del procedimiento

Una Ultima cuestion antes de poder presentar re-
sultados sobre la situacion de la congestién judicial
en Espafna (y poder relacionarlos con los impactos
economicos) es definir para qué jurisdiccién y pro-
cedimiento queremos realizar la medicion.

Como se muestra (de forma muy simplifica-
da) en el gréfico 1, los conflictos que llegan al
sistema judicial espanol pueden ser resueltos por
cuatro jurisdicciones distintas (civil, penal, social
y contencioso-administrativa). Cada jurisdiccion
tiene un cierto grado de especializacion. Las viola-
ciones del interés publico (reguladas como delitos
en el Codigo Penal y tramitadas a través de la Ley
de Enjuiciamiento Criminal) son estudiadas por la
jurisdiccién penal. Los conflictos entre empresas
relacionados con la ejecucion de contratos priva-
dos son resueltos por la jurisdiccién civil. Los con-
flictos con la Administracion Publica son resueltos
por la jurisdiccién contenciosa-administrativa y
los conflictos laborales dentro de una empresa
(por ejemplo, relacionados con el despido de
un trabajador) son analizados por la jurisdiccién
social. Cabe sefalar que las jurisdicciones civil y
social estan separadas y son atendidas por jueces
especializados, a diferencia de las conexiones entre
ambas jurisdicciones que pueden existir en otros
paises, como ltalia.
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GRAFICO 1
ESQUEMA DEL SISTEMA JUDICIAL ESPANOL
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Fuente: Elaboracién propia.

Siguiendo las reflexiones de Coase (1960), pero
también las de Acemoglu y Johnson (2005) men-
cionadas mas arriba, la jurisdiccion civil (en tanto
que «disciplinadora» de la contratacién privada) y la
contencioso-administrativa (como potencial barrera
contra el riesgo de expropiacion por parte del sector
publico) serian especialmente relevantes de cara a
estudiar los impactos econémicos de la justicia.

En general, en los estudios que se mencionan
en la seccién tercera, se analiza la eficacia del siste-
ma judicial en su jurisdiccion civil especificamente.
Ademas de los motivos expuestos, otra justifica-
cion para su estudio es que la bibliografia sobre
los impactos de la justicia en la economia a nivel
internacional suele centrarse en esa jurisdicciéon y
eso garantiza la comparabilidad de los resultados
(véanse Palumbo et al., 2013 o Mora-Sanguinettiy
Garoupa, 2015).

Los conflictos de naturaleza civil se resuelven
mediante las normas especificas incluidas en la Ley
de Enjuiciamiento Civil. La entrada en el sistema
judicial tiene lugar a través de los «juzgados de
primera instancia» (si la ciudad es lo suficientemen-
te grande) o los «juzgados de primera instancia e
instruccion» (en ciudades mas pequefas) y adopta
una forma especifica (procedimiento) que, en parte,
depende de la cantidad en conflicto. Por ejemplo,

si el conflicto tiene una cuantia superior a 6.000
euros, se utilizara usualmente el «juicio ordinario».

Puede ocurrir que, a pesar de la sentencia, el
ciudadano o empresa condenada decida no cum-
plir las disposiciones establecidas. Por ejemplo, que
el deudor, a pesar de la sentencia, no devuelva la
deuda pendiente. En este caso podria ser necesario
volver al juzgado para proceder a la «ejecucion». El
juez, en ese caso, podria, por ejemplo, acceder por
la fuerza a las cuentas del deudor.

4. Mediciones de la eficiencia de la justicia
en Espana

El grafico 2 representa la tasa de congestién en la
jurisdiccion civil para el conjunto de Espafa desde el
inicio de la Ultima recesiéon econdmica (2008) hasta
la actualidad. La medida se ha calculado para todos
los casos de juicio ordinario (excluyendo los casos
de derecho de familia). El Ultimo afo completo dis-
ponible es 2019. En 2019 hubo alrededor de 2,4
casos no resueltos (2) por cada caso resuelto en el
sistema. Ese resultado es peor que la media para
el periodo considerado (2,2). En el grafico también
se puede encontrar la ya mencionada aproximacién
al tiempo de disposicién segun la definicién de la
CEPEJ, calculada para el conjunto de todos los pro-
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GRAFICO 2
TASA DE CONGESTION CIVIL EN ESPANA
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Fuente: Mora-Sanguinetti (2020).

MAPA 1
CONGESTION JUDICIAL CIVIL A NIVEL PROVINCIAL (PROMEDIO 2002-2016)

1.726, 1,97)
1,5944999, 1.726)
1.505, 1,5944999)
1.373, 1.505)

o~~~ —~

Fuente: Dejuan y Mora-Sanguinetti (2021).
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MAPA 2

Percentiles:

75°y superior
50° a 75°

Del 25° al 50°
Por debajo de 25°

Fuente: Mora-Sanguinetti y Spruk (2018).

INEFICIENCIA JUDICIAL POR PROVINCIAS (ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES)

cesos contenciosos civiles. Segun esta medida, en
2019 se necesitaban 285 dias aproximadamente
para resolver un proceso contencioso civil. La media
del periodo fue de 261 dias.

El mapa 1 representa la tasa de congestion ju-
dicial (media, para el periodo 2002-2016) a nivel
provincial especificamente para el juicio ordinario.
Este nivel de desagregacion es la que usualmente
se utiliza en los modelos empiricos analizados en
la seccién tercera. Espafa muestra una alta variabi-
lidad local en la tasa de congestion. La congestion
es mayor en las provincias de Andalucia, Catalufay
Madrid (color méas oscuro en el mapa). Es decir, el
problema se agrava en las provincias mediterraneas
y en Madrid, que concentran la mayor parte de la
poblacién espanola.

Estas dos ultimas figuras (grafico 2 y mapa 1)
destacan, por tanto, dos puntos débiles de la justi-
cia en Espana: en el largo plazo no parecen lograrse
mejoras de eficiencia y, ademas, hay diferencias
importantes a nivel local.

Aunque se haya insistido en la jurisdiccién civil,
el problema de las divergencias locales puede ob-
servarse mas en general en toda la justicia espafola.
El mapa 2 refleja la distribucién espacial de la con-
gestion utilizando el primer componente principal
de las tasas de congestion en las jurisdicciones
social, contencioso-administrativa y civil. Para la
jurisdicciones social y contencioso-administrativa se
incluyo el periodo 1999-2014, para la jurisdiccion
civil se incluyé el periodo 2002-2014.

lll. LOS IMPACTOS ECQNOMICOS DE LA
JUSTICIA EN ESPANA, SECTOR A SECTOR

1. Un resumen de los resultados

El cuadro n.° 1 resume los resultados de los dis-
tintos articulos empiricos analizados en esta seccion
haciendo referencia al problema, area o sector de
la economia espafola estudiado, el cambio en el
sistema judicial que se plantea y su impacto eco-
némico. La jurisdiccién a la que hacen referencia
esos estudios es la jurisdiccién civil, ya sea a la hora
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CUADRO N.° 1
RESUMEN DE LOS RESULTADOS DE DIFERENTES ESTUDIOS SOBRE LOS IMPACTOS DE LA JUSTICIA EN LA ECONOMIA ESPANOLA

mercado de alquiler

en comparacién con la
propiedad en Espafa.

de congestion judicial.

porcentuales de la tasa de alquiler
(3.400 viviendas alquiladas mas en
Madrid, 3.100 en Barcelona y
1.400 en Valencia).

PROBLEMA ANALIZADO DE LA EFECTO ESTUDIADO PROCEDIMIENTO IMPACTO ECONOMICO FUENTE
ECONOMIA ESPANOLA
Proporcion del Reduccién de 1 punto en la tasa Ejecucién Incremento de 0,15 puntos Mora-Sanguinetti

(2012)

Tamano medio de las Convergencia del rendimiento de la  Declarativo Incremento del 0,6 al 2,8% Garcia-Posada y
empresas. justicia de las provincias espafolas Mora-Sanguinetti
con la mejor practica (provincia con (2015a)
mayor rendimiento).
Crecimiento de las Convergencia del rendimiento de la Declarativo Incremento del 1,1 al 2,8% Garcfa-Posada y
empresas. justicia de las provincias espafnolas Mora-Sanguinetti
con la mejor préactica (provincia con (2015a)
mayor rendimiento).
Tasa de entrada de Convergencia del rendimiento de la  Declarativo Incremento del 8,8 al 9,5% Garcia-Posada y
empresas. justicia de las provincias espafolas Mora-Sanguinetti
con la mejor préactica (provincia con (2015a)
mayor rendimiento).
Tasa de entrada de Convergencia del rendimiento de la  Declarativo Incremento de la tasa entre Garcia-Posada y
emprendedores. justicia de las provincias espafnolas el5yel 7% Mora-Sanguinetti
con la mejor préactica (provincia con (2015b)
mayor rendimiento).
Disponibilidad de Incremento de 1 punto de la tasa Ejecucion Incremento del 0,32% de latasa ~ Mora-Sanguinetti
crédito. de liquidacion judicial. de crédito total respecto del PIB. etal. (2017)
Inversién a nivel de Reduccion de 10 puntos Declarativo Incremento medio de la tasa Dejuany
empresa. porcentuales en la tasa de de inversion de 0,1 puntos Mora-Sanguinetti
congestién. porcentuales. Si Alicante tuviera (2021)

la eficacia judicial observada en
Alava, la inversién en Alicante
aumentaria en 0,8 puntos
porcentuales (similar al efecto que
tiene un aumento de 10 puntos
porcentuales en los flujos de
efectivo [cash flows] sobre el nivel
de inversién).

Fuente: Elaboracién propia.

de resolver un procedimiento declarativo o cuando
actla en ejecucion.

Tras mencionar algunos problemas comunes de
las estimaciones (en la subseccidon «2»), las subsec-
ciones «3», «4» y «5» dan detalles sobre los impac-
tos de la justicia en los mercados inmobiliarios, en
el emprendimiento y en la inversién empresarial. La
subseccion «6» da detalles de otros estudios.

2. Una nota metodoldgica: econometria
y derecho procesal

Los estudios mencionados en esta seccién son
empiricos, sin perjuicio de que incluyan algunas re-
flexiones tedricas, y comparten varios desafios que
es necesario resolver econométricamente.

En general, las conclusiones surgen de la estima-
cion de modelos de datos de panel (normalmente
con datos por provincia, p, y afio, t) que incluyen
efectos fijos. Los modelos toman como variable de-
pendiente el problema econémico que se pretende
estudiar y como variable independiente principal la
eficiencia de la justicia.

Los efectos fijos permiten controlar por las ca-
racteristicas invariables en el tiempo que pueden
determinar cambios en las variables econémicas:
por ejemplo, las diferencias invariables en el tiem-
po de la estructura econémica o demografica de
las provincias, las caracteristicas de ubicacién que
son constantes en el tiempo o, cuando se estudian
empresas, sus diferencias en las practicas comer-
ciales.
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Junto a estos efectos fijos, se tienen en cuenta
también los efectos fijos de tiempo (time dum-
mies) que ayudan a controlar por las condiciones
macroeconémicas, el ciclo econémico y, en casos
especificos, también por las politicas nacionales o
la incertidumbre normativa que puede afectar a la
inversion empresarial.

Una estrategia para confrontar los problemas de
heterocedasticidad y correlacion serial es agrupar
los errores estandar (clustered standard errors).

La identificacién adecuada, y su coherencia con
el derecho procesal espafnol, entrafia varios desa-
fios (véanse Mora-Sanguinetti, Martinez-Matute y
Garcia-Posada [2017] y Dejuan y Mora-Sanguinetti
[2021], para mayor detalle). Por ejemplo, si la con-
gestion judicial se mide a nivel local (agregando
datos por provincias, por ejemplo), la movilidad
entre provincias de los sujetos o empresas estu-
diados invalidaria la identificacién. Es decir, los
ciudadanos o empresas resolverian sus conflictos
en aquellas provincias donde el sistema judicial fun-
cionara mas eficientemente (una forma de forum
shopping). Si bien no es esto lo que se observa en
los datos, es necesario analizar el problema desde
un punto de vista procesal. Una respuesta simplifi-
cada es que el legislador ya previé este problema:
la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC) limita estos
movimientos. Los articulos 50 y 51 (LEC) establecen
que el érgano judicial competente para resolver un
conflicto serd, por defecto, el del domicilio del de-
mandado, tanto en el caso de personas fisicas como
juridicas. Por supuesto, existen excepciones a estas
reglas (por ejemplo, lo establecido en el articulo 55
LEC) que es necesario analizar.

Mas alld de la discusién juridica, en términos
econdmicos las provincias suelen ser una importan-
te «frontera» de la actividad econdmica en Espafa:
los trabajadores tienden a desplazarse solamen-
te dentro de los limites de la provincia (Jimeno,
Martinez-Matute y Mora-Sanguinetti, 2015). Segun
la Encuesta de poblacidn activa, los trabajadores
que se desplazaron a una provincia distinta de su
provincia de residencia ascendieron a un 4,6 por
100 en el periodo 2005-2013 y las empresas que
cambian de provincia ascienden a solo alrededor de
un 0,1 por 100 cada afo.

Otros detalles del analisis que se deben tener
en cuenta es que los ciudadanos y las empresas
no pueden intervenir en la estructura de los pro-
cedimientos. El juicio propiamente dicho incluye el

examen de las pruebas, la formulacién de conclu-
siones por las partes y otros informes (articulo 433
LEC). Las partes no pueden elegir el juez particular
que resolvera su caso y estan obligadas a pasar por
todas las partes del procedimiento en el tribunal
que se les asigne.

3. Justicia y mercado inmobiliario

Siguiendo la argumentacién de Mora-Sangui-
netti (2012), en el muy largo plazo, al menos desde
la década de 1970, el mercado de alquiler ha perdi-
do peso en la economia espafnola. Segun los datos
censales, el mercado de propiedad era del 63,4 por
100 en 1970 y ya superaba el 80 por 100 al inicio
de este siglo. Desde un punto de vista econémico,
un mercado de alquiler débil no es deseable por va-
rios motivos: se relaciona con una menor movilidad
de personas y trabajadores y eso podria incrementar
la tasa de paro. Junto a ello, un mercado de alquiler
desarrollado puede ser un instrumento para evitar
una concentracion excesiva de recursos econémicos
en el sector de la construccion (véanse, entre otros,
Hardman y loannides [1999], Layard, Nickell y Jac-
kman [1991] o Maclennan, Muellbauer y Stephens
[1998)).

Existen multiples factores socioeconémicos que
pueden influir en la evolucién en el peso del alquiler
(o de la propiedad): las restricciones financieras;
el coste de uso de la vivienda, es decir, la relacidon
entre el precio de compra y de alquiler; la renta
permanente de los individuos; la fiscalidad o la de-
mografia (como la proporcién de personas jovenes
o de parejas casadas). Desde la perspectiva de un
individuo (un potencial inquilino o comprador),
esos motivos importan a la hora de decidir si com-
prara una vivienda u optara por alquilarla. También
importan en los ya propietarios, que podrian decidir
poner su vivienda en el mercado de alquiler o no.

Segun los razonamientos ya expuestos, junto
a esos factores socioecondmicos, también es im-
portante la seguridad juridica y, para lograrla, se
necesitaria un buen funcionamiento del sistema
judicial. El alquiler de vivienda obliga a una relacion
mantenida en el tiempo entre propietario e inqui-
lino. En presencia de un sistema judicial ineficaz vy,
por tanto, en virtud de acuerdos contractuales poco
controlados (véase, como se introdujo, lo expuesto
por Coase [1960]), algunos inquilinos podrian deci-
dir incumplir sus obligaciones contractuales, como
el pago de la renta o el cuidado de la propiedad.
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Esos escenarios conllevarian una reduccion de los
beneficios de los propietarios y cabria pensar que
algunos de ellos decidieran abandonar el mercado
de alquiler cuando se les confronta a un entorno
inseguro.

Mas alla de esa reflexion, es posible analizar eco-
nométricamente si la «seguridad juridica» se refleja
efectivamente en los datos del mercado de alquiler
en Espana. Teniendo en cuenta estadisticamente el
impacto del funcionamiento del sistema judicial y
el de otras variables de interés que pudieran afectar
al mercado de vivienda, como el mencionado coste
de uso de la vivienda (que es endégeno y obliga a
utilizar técnicas de variables instrumentales) o la
densidad poblacional (véase la ecuacion [1]), se
comprueba que, efectivamente, una mayor tasa
de congestién judicial disminuye el atractivo del
mercado de alquiler. Mas en concreto, la fase que
realmente tiene efectos en el mercado seria la de
ejecucion.

Tasa de propiedad, = ¢ +
+2'¢,T+ B,Coste de uso, -+ ,Congestion judiicial, +
+B,Estructura del mercado de la abogacia, ,+ [1]
+B 4Densidadp, totao,

La conclusion del analisis econométrico es
que los propietarios evitan el mercado de alquiler
cuando no pueden hacer cumplir sus contratos. Es
decir, la tasa de propiedad aumenta si hay inefi-
cacia judicial. Como se resume en el cuadro n.® 1,
un aumento de un punto en la tasa de congestion
judicial en las ejecuciones aumentarfa la cuota de
la propiedad en alrededor de 0,14-0,16 puntos
porcentuales. Asi, tomando el ejemplo de Madrid,
hablamos de alrededor de 3.400 viviendas que
se pierden en el mercado de alquiler. Barcelona
perderia alrededor de 3.100 viviendas y Valencia
alrededor de 1.400.

Esta argumentacién proporciona un motivo para
mejorar la eficacia del sistema judicial, al menos con
el fin de desarrollar el mercado de alquiler. Esa con-
clusién esta de actualidad en tanto que, en térmi-
nos generales, el advenimiento de la pandemia por
la COVID-19 en 2020 probablemente incrementara
el nimero de litigios que lleguen al sistema judicial.
A su vez, una mayor litigacion es probable que au-
mente la congestién del sistema judicial, reducien-
do su rendimiento.

4. Justicia y emprendimiento

El emprendimiento y, mas en general, la entra-
da de nuevas empresas, es importante para la
«salud» de una economia. Los emprendedores sue-
len ser innovadores y tienen un buen «apetito» por
el riesgo (Armour y Cumming, 2008). Sus nuevas
empresas normalmente traen al mercado el capital
mas nuevo y presionan a las companias existentes
estimulando la productividad (Brandt, 2004; Lopez-
Garcia y Puente, 2007). En el caso concreto de Es-
pafna, estudiar los motivos por los que se emprende
mas o0 menos es especialmente importante pues
tradicionalmente ha existido una menor entrada
de empresas que en otros paises y un menor creci-
miento de la productividad.

El emprendimiento depende de muchos fac-
tores (la fiscalidad, la educacién, la disponibilidad
de crédito o el disefio de la normativa concursal)
pero también, de nuevo, de la eficacia del sistema
judicial. Una justicia menos congestionada y mas
rapida, se relaciona con menores costes de fun-
cionamiento para las companias. Existe evidencia
también de que una justicia de calidad ayuda a que
existan mejores «redes sociales» (Ardagna y Lusardi,
2010), lo cual es importante para emprender.

A nivel econométrico, Garcia-Posada y Mora-
Sanguinetti (2015b) comprobaron si las diferencias
locales en la eficacia de la justicia en la década de
los 2000 se relacionaban con diferencias en el em-
prendimiento. Como es natural, en el modelo se
incluyeron otras caracteristicas provinciales, como
su desempleo, su crédito disponible o su riqueza
per capita.

La estimacién dio como resultado que si la
provincia espafiola con peor eficacia judicial mejo-
rara hasta alcanzar el rendimiento de la mejor, el
aumento relativo de la tasa de entrada de empren-
dedores oscilaria entre el 5y el 7 por 100 (véase el
cuadro n. 1).

El andlisis realizado también incluyé la entra-
da de sociedades de responsabilidad limitada (de
mayor tamafo), pero la ineficacia judicial solo pare-
cia tener un impacto negativo relevante en los em-
prendedores. Este resultado puede ser racionaliza-
do en el sentido de que la ineficacia judicial puede
considerarse como un coste fijo que deben pagar
los agentes que litigan, por lo que se espera que sea
una barrera de entrada mas alta para los emprende-
dores que para las grandes corporaciones.
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5. Justicia e inversion

Las decisiones de inversion son sensibles a las
instituciones de ejecucién debido a su irreversibili-
dad y su especificidad. Esto hace que puedan sufrir
problemas de oportunismo y cautividad (hold-up).
Por tanto, cabria esperar que existiera un efecto
negativo de una mayor tasa de congestion judicial
en la inversién empresarial. Esto es lo que sugiere la
relacién negativa entre los promedios provinciales
de congestion judicial (para la jurisdiccion civil en
fase declarativa) y de inversion empresarial para el
periodo 2002- 2016, mostrados en el grafico nu-
mero 3 mediante un grafico de dispersion.

Mas especificamente, el impacto de la eficiencia
judicial en las decisiones de inversién a nivel de
empresa fue estudiado empiricamente por Dejuan
y Mora-Sanguinetti (2021). En ese estudio se exa-
minaron los canales de transmisién especificos ba-
sados en dos ricas bases de datos que abarcan las
decisiones de inversion de 653.289 empresas no fi-
nancieras (mas de 3,5 millones de observaciones) a
partir de la Central de Balances Integrada del Banco
de Espafna e informacién sobre el funcionamiento
del sistema judicial a nivel local durante el periodo
2002-2016.

La estimacion se realizo a través de un modelo de
inversion de efectos fijos siguiendo a de Gulen e lon
(2016) y Baker, Bloom y Davis (2016), encontrandose

GRAFICO 3

PROMEDIO DE CONGESTION JUDICIAL E INVERSION
EMPRESARIAL EN TODAS LAS PROVINCIAS
ESPANOLAS (2002-2016)

15

14
.
.

Tasa de inversion media

1,4 1,6 1,8 2
Tasa de congestion: procedimientos declarativos

Fuente: Dejuén y Mora-Sanguinetti (2021).

que la ineficacia judicial tiene un impacto negativo y
significativo en la inversién de las empresas. Concreta-
mente, una reduccion de 10 puntos porcentuales en
la tasa de congestion (en la fase declarativa) se rela-
cionaria con un incremento medio de la tasa de inver-
sion de 0,1 puntos porcentuales. A modo de ejemplo
concreto, cabe recordar que en 2010 Alicante fue una
de las provincias con mayor congestion judicial (220
casos no resueltos por cada 100), frente a Alava (140
casos no resueltos por cada 100). Si Alicante tuviera
la eficacia judicial observada en Alava, la inversién en
Alicante aumentaria en 0,8 puntos porcentuales, lo
que es similar al efecto que tiene un aumento de 10
puntos porcentuales, en los flujos de efectivo —cash
flows— sobre el nivel de inversion.

6. Otros resultados: crédito y tamano de
empresa

El buen funcionamiento del sistema judicial tam-
bién se ha demostrado importante para el mercado
de crédito. Un incremento de 1 punto de la tasa de
liquidacién judicial incrementaria en un 0,32 por
100 la tasa de crédito total respecto del PIB (Mora-
Sanguinetti, Martinez-Matute y Garcia-Posada,
2017). La medida de eficacia se construye para la
fase de ejecucion. Ese resultado esta en linea con
otros estudios para Espafa como Fabbri (2010) o
Padilla et al. (2007).

En cuanto al tamafo de las empresas, cabe re-
cordar que las companias espafiolas son pequenas
comparadas con las de los paises de su entorno
(véanse, entre otros, Mora-Sanguinetti y Fuentes,
2012, o Mora-Sanguinetti y Valls, 2020). Esta es
una observacién importante en tanto que el peque-
fio tamafo de las empresas afecta negativamente
a la PTF. El estudio de Garcia-Posada y Mora-San-
guinetti (2015a) mostré que si se lograra una con-
vergencia del rendimiento del sistema judicial (en la
fase declarativa) de todas las provincias espafolas
con el rendimiento de la provincia mejor se lograria
un incremento del tamafno de las empresas espafo-
las de entre un 0,6 al 2,8 por 100 (véase también
Mora-Sanguinetti, 2020).

IV. CONCLUSIONES

El disefio y el funcionamiento del marco institu-
cional determinan parcialmente el comportamiento
de la productividad y, por ello, influyen en que una
economia pueda crear bienestar y riqueza en el
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largo plazo. Dentro del marco institucional, la es-
tructura mas relevante seria la justicia (y, en general,
los mecanismos de ejecucion) en tanto que cumple
la doble funcion de disciplinar la contratacion pri-
vada y de generar una barrera contra los riesgos de
expropiacion.

Hay multiples maneras de medir la eficiencia de
un sistema judicial, principalmente su lentitud, su
coste o su predictibilidad. Sin embargo, cabe con-
centrar el esfuerzo en medir de forma prioritaria
la lentitud para resolver un conflicto (asi como la
congestiéon de la justicia como medida relaciona-
da) pues esa aproximacién engloba muchos de los
otros problemas.

En el caso de la jurisdiccion civil, en 2019 hubo
alrededor de 2,4 casos no resueltos por cada caso
resuelto en el sistema judicial espafol. Ese resultado
es peor que la media para el periodo que comenz6
en 2008 (2,2). En 2019 se necesitaban 285 dias
aproximadamente para resolver un proceso conten-
cioso civil frente a la media del periodo mencionado
de 261 dias. En general, cabe apuntar a dos puntos
débiles de la justicia en Espana: en el largo plazo no
parecen lograrse mejoras de eficiencia y, ademas,
hay diferencias importantes a nivel local.

Este articulo incide en los impactos del funciona-
miento del sistema judicial en la economia espanola
medidos gracias a estimaciones de modelos econo-
métricos. Puede encontrarse un resumen general de
los resultados en el cuadro n.° 1. En cuanto a los
mercados inmobiliarios, un aumento de 1 punto
en la tasa de congestion judicial en las ejecuciones
civiles aumentaria el peso de la propiedad en alrede-
dor de 0,14-0,16 puntos porcentuales. Asi, Madrid
perderia alrededor de 3.400 viviendas en alquiler y
Barcelona perderia 3.100 viviendas. En cuanto al em-
prendimiento, si la provincia espafola con peor efi-
cacia judicial mejorara hasta alcanzar el rendimiento
de la mejor, el aumento relativo de la tasa de entrada
de emprendedores oscilarfa entre el 5y el 7 por 100.
También, si se redujera en 10 puntos porcentuales en
la tasa de congestion (en la fase declarativa) podria
observarse un incremento medio de la tasa de inver-
siobn empresarial de 0,1 puntos porcentuales.

El articulo proporciona diversos argumentos por
los que la mejora de la eficacia del sistema judicial
seria beneficiosa para la eficiencia de la economia
espanola. Esta problematica estd de actualidad en
tanto que, en términos generales, el advenimiento
de la pandemia por la COVID-19 en 2020 proba-

blemente incrementara el nimero de litigios que
lleguen al sistema judicial. A su vez, una mayor liti-
gacion es probable que aumente la congestién del
sistema judicial, reduciendo su rendimiento.

NOTAS

(*) Las opiniones y las conclusiones recogidas en este articulo repre-
sentan las ideas del autor, con las que no necesariamente tiene que
coincidir el Banco de Espafa o el Eurosistema.

Contacto: juansmora@gmail.com

(1) Més concretamente el crecimiento de la PTF suele definirse como
«progreso tecnoldgico» y recogeria los efectos de un conjunto de facto-
res heterogéneos, entre ellos la capacidad de la economia para innovar
o el impacto de la calidad del entorno institucional.

(2) Suma de casos pendientes de resolucién al inicio de 2019 maés los
nuevos casos que ingresaron en el sistema en 2019.
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Resumen

La defensa de la competencia es un proceso dinamico donde, de
una parte, la propia configuracién del marco institucional es relevante
y, de otra, las reformas son procesos complejos que pueden tener in-
fluencias regresivas. A partir de encuestas a empresarios (International
Institute for Management Development, IMD), el presente trabajo
evalla la evolucion de la efectividad de la politica de la competencia
a nivel internacional y los cambios en dicha efectividad percibida para
el caso de cinco reformas en la politica y autoridades de defensa de la
competencia: Reino Unido, Francia, Holanda, Finlandia y Espana. Los
resultados para Espafa sefialan efectos no positivos en la tltima refor-
ma (creacion de la CNMC), aunque con mejoras en los Ultimos anos.

Palabras clave: competencia, reformas, Espana.

Abstract

Competition policy is a dynamic process in which two questions
arise: the configuration of the institutional framework and, on the
other hand, the potential negative effects of the reforms processes.
Based on surveys to employers (International Institute for Management
Development, IMD), this paper evaluates the evolution of the
effectiveness of competition policy at international level and how
some countries’ competition policy (or authority) reforms change this
perceived effectiveness: United Kingdom, France, Netherlands, Finland
and Spain. Results show that the last Spanish competition policy reform
(creation of the CNMC), was non-positive, despite some improvements
in recent years.

Keywords: competition, reforms, Spain.

JEL classification: D70, K20, L40, 040.

I. INTRODUCCION

A efectividad de la politica de competencia

depende, en buena medida, de la estructura

institucional de los organismos que aplican las
leyes de defensa de la competencia. Esta politica
ofrece un interesante caso de estudio del dilema del
reformista: cémo se pueden impulsar cambios en el
diseno y organizacién de las instituciones para con-
seguir mejoras efectivas en la aplicacion de las leyes
de defensa de la competencia, sin que la reforma
acabe perjudicando la institucién que se pretendia
precisamente mejorar y reforzar.

Las reformas son procesos complejos que tienen
elementos de modernizacién y creacion disruptiva,
pero también tienen un «lado oscuro»: abren la
ventana a influencias regresivas. Cuando las refor-
mas son sesgadas con éxito por intereses de parte,
devienen contrarreformas con efectos indeseados
persistentes en el tiempo.

En los Ultimos anos, varios son los paises que
han reformado de forma significativa la arquitectu-

ra de las instituciones encargadas de la politica de
competencia. En el caso de Espana, la politica
de competencia ha vivido dos grandes reformas
institucionales en los tres ultimos lustros, de las
que se pueden extraer algunas lecciones. En pri-
mer lugar, la creacién de la Comision Nacional de
la Competencia (CNC) en 2007; y posteriormente,
la actual Comisiéon Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC), en 2013.

La reforma de 2007 fue amplia en contenido
sustantivo de la Ley de defensa de la competen-
cia, de los procedimientos y de las instituciones.
Una nueva ley de defensa de la competencia (Ley
15/2007) sustituy6 a la de 1989y creé la CNC como
autoridad independiente de los 6rganos politicos
del Gobierno, Unicamente encargada de la politica
de competencia (promocion y defensa). La ley de
2007 rompe asi con la arquitectura institucional
afrancesada adoptada en Espafa en la primera ley
de defensa de la competencia de 1963, y que la
Ley de 1989 mantuvo sin cambios (1).

La arquitectura institucional de las leyes de 1963
y de 1989 se asento6 en el principio organizativo
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de separar la aplicacion de la politica de compe-
tencia en dos organismos: uno de instruccion de
los expedientes sancionadores dependiente del
Ministerio de Economia (el Servicio de Defensa de la
Competencia), y otro de resolucién independiente
de los érganos politicos del Gobierno (el Tribunal de
Defensa de la Competencia).

La segunda reforma institucional fue la fusion
de la CNC con un conjunto de organismos regu-
ladores previamente existentes en Espafa, en la
actual CNMC, que pasa a ser encargada no solo
de la politica de competencia, sino también de la
regulaciéon de los mercados de la energia, las teleco-
municaciones y el sector audiovisual, los transportes
y el sector postal.

Entre ambos procesos hay diferencias sustan-
ciales (2). Evaluar los cambios en la efectividad
de estos permite discernir qué procesos han sido
beneficiosos para el conjunto de la sociedad. Por
este motivo, el presente trabajo persigue mostrar
cémo han afectado estos cambios a la efectividad
percibida de la politica de competencia en Espafa,
tanto de forma absoluta (anélisis tendencial)
como relativa (respecto a otros paises y otras
reformas).

A partir de esta introduccion, la secciéon se-
gunda revisa la literatura principal centrada en el
papel de las instituciones en la competencia, la
literatura sobre la relacién entre la aplicacion de
la politica de competencia y la mejora de los re-
sultados econdmicos de los paises, y los estudios
sobre cdbmo medir la efectividad de la competen-
cia. La tercera seccion muestra la evolucién del
principal indicador de efectividad de la politica
de competencia en Espafa en relacion con dife-
rentes comparadores. La cuarta seccibn muestra
el resultado de algunas estimaciones, que permi-
ten comparar las reformas institucionales de la
politica de competencia en Reino Unido, Francia,
Finlandia, Holanda y Espafna respecto a paises
gue no realizaron tales reformas.

En la quinta y Ultima seccidn, se concluye el tra-
bajo, mostrando que la Ultima reforma institucional
de la politica de competencia en Espana de 2013
supuso un golpe para su efectividad que solo se ha
logrado encajar tras un lento y proceloso proceso
de recuperacién de la institucion que ha durado
anos tras la contrarreforma.

Il. COMPETENCIA, CRECIMIENTO,
INSTITUCIONES Y MEDICION DE LA
EFECTIVIDAD

{Cudl es el propodsito de las instituciones (leyes
y organismos) que defienden la competencia en un
pais? Como senala Petersen (2013), existe un deba-
te dual: de una parte, se sostiene que la politica de
defensa de la competencia sustenta el crecimiento
econémico; de otra, también podria promover la
estabilidad democratica a través de la prevencion
de la concentracion econémica. En cualquier caso,
ambas lineas convergen: la politica de defensa de la
competencia mejora la sociedad de un pafs.

Este autor utilizé un panel de datos de 154 pai-
ses entre 1960 y 2017 para estimar si las leyes de
competencia han tenido un impacto positivo sobre
el crecimiento econémico y también sobre la demo-
cracia. Sus estimaciones efectivamente sustentan el
primero, al confirmar estadisticamente mejoras en
el PIB per capita, por ejemplo; pero no encuentra
un efecto significativo en indicadores de mejora
democratica.

En esta misma linea, Buccirossi et al. (2013)
estiman un impacto positivo de la politica de com-
petencia en la productividad total de los factores
de 22 industrias en doce paises de la OCDE. De
hecho, los autores argumentan que el efecto es
particularmente fuerte para los aspectos institucio-
nales de esta politica, que mejoran la eficiencia en el
enforcement de la legislacion antitrust (véase Sama,
2013, para un analisis similar).

Besley, Fontana y Limodio (2020) muestran
gue —con datos de 10 millones de empresas de 90
paises que cubren 20 sectores durante 10 anos— los
margenes de beneficios de las empresas que operan
en sectores no comercializables son significativa-
mente menores en paises con politicas de compe-
tencia potentes.

Otra linea de investigacién en este topico se
encuentra en aquellos trabajos que relacionan
las caracteristicas institucionales de la politica de
competencia con la intensidad de la competencia
efectiva en los mercados. En general, la relacion es
positiva, como muestran Dutz y Vagliasindi (2000),
Krakowski (2005), Kee y Hoekman (2007), Borrell y
Jiménez (2008) o Voigt (2009), entre otros.

Por otra parte, Hylton y Deng (2007) encuentran
una relacion positiva entre la edad y el alcance de
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la legislacion de competencia y la efectividad de la
misma. No obstante, el efecto no se sostiene cuando
se considera los origenes legales del pais y el entorno
econémico del mismo, lo que podria venir a susten-
tar que los paises con buenos indicadores generales
son igualmente buenos en materia de competencia.

Weymouth (2016) estudio los origenes politicos
del antitrust enforcement en paises en desarrollo.
Sus estimaciones muestran cémo los lobbies an-
ticompetitivos tratan de retrasar los procesos de
reforma de las politicas para debilitar el régimen
de competencia en el pals.

Gutiérrez y Philippon (2018) muestran que el
mercado Unico de 1993 supuso un punto de in-
flexion global para una politica de defensa de la
competencia con mejores resultados globales en la
Union Europea que en Estados Unidos. Los autores,
interesados en aquellas reformas que reducen las
barreras a la entrada, sefalan que las negociaciones
entre naciones soberanas en un area de libre co-
mercio conducen a mejores resultados que los que
hubiera establecido el politico medio en su propio
pais. Por ello, los paises de la Union Europea que
partian de instituciones débiles han experimentado
una mayor mejora en la politica de competencia y
la requlaciéon de los mercados.

Ante todo lo anterior, una pregunta relevante
que subyace es: {como medir la efectividad de la
politica de competencia en un pais?

Existe una literatura empirica que evalla, a través
de indicadores basados en encuestas, la percepcién
de la efectividad de la politica de competencia en un
pais. Las principales referencias son las de Nicholson
(2008), Borrell y Jiménez (2008), Voigt (2009), Ma
(2010, 2012 y 2013) o Gutman y Voigt (2014) y
todos ellos utilizan dos fuentes principales: los ela-
borados por el World Economic Forum (3) y los que
recopila anualmente el International Institute for
Management Development (IMD) (4). Ambos indices
se encuentran altamente correlacionados (superan
el 80 por 100), y ligados igualmente a los niveles de
renta de cada pafs, tal como sefala Voigt (2009).

Ill. ¢COMO HA EVOLUCIONADO LA
EFECTIVIDAD DE LA COMPETENCIA
EN EUROPAY EN ESPANA?

Dada la alta correlacion antes mencionada
entre ambos indicadores, en el presente trabajo

utilizaremos el indice elaborado por el IMD. En
concreto, la variable de efectividad del IMD pide
a ejecutivos de diferentes paises una valoracion
del 1 al 6 sobre si la legislacién de la competencia
en el palis en el que han trabajado y vivido duran-
te el Ultimo ano es efectiva a la hora de prevenir
comportamientos anticompetitivos (5). El resul-
tado promedio a nivel de pais se traduce poste-
riormente a una escala del 0 al 10, para un panel
no balanceado de 46 paises en 1995, ampliado
hasta 63 en 2020.

El grafico 1 muestra la evolucién de este indice
para Espana, considerando las tres autoridades de
la competencia que ha habido en el pais (Tribunal
de Defensa de la Competencia -TDC—/Servicio de
Defensa de la Competencia —SDC—, CNC y CNMC)
y comparandolo con la evolucion promedio en la
Unién Europea de 27 paises (los 28 paises de la UE
en 2020 incluido todavia el Reino Unido, pero con
la excepcion de Malta, para la que no se disponen
de datos) y la Union Econdmica y Monetaria (6).

De este primer grafico se pueden extraer varias
ideas. La primera es el comportamiento menos
suavizado de Espafna respecto a las dos series pro-
medio (aunque esto puede deberse, precisamen-
te, a la configuracion media de ambas series). La
segunda cuestién es que el indice de efectividad
de la competencia solo es superior a los valores
promedio en los afios de la Comision Nacional de
la Competencia, cuestion en la que ahondaremos
mas adelante. Y, por ultimo, la continua mejora
en el indicador para la etapa actual (CNMC), tras
la destacable caida que sufrié la serie debido a su
aparicién como organismo de la competencia y
regulacion en Espana.

En Borrell, Jiménez y Garcia (2014b) mostra-
mos que la efectividad percibida de la politica de
competencia en Espafna ha tenido desde 1995 una
fluctuacion superior a paises con una mejora de la
efectividad similar, y que esta alejada de la puntua-
cion maxima anual del panel de datos disponible
por el IMD.

Esta variable en Espana alcanzé la media de la
OCDE en el periodo 1997-2001 (véase la evolucion
en niveles del grafico 2), alejandose de dicha media
a partir de 2002. La tendencia de la serie tiene un
pronunciado auge en el periodo 2006-2011, que
coincide con la discusion y aprobacion de la nue-
va Ley de Competencia de 2007 y la vida de la
Comision Nacional de Competencia.
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GRAFICO 1

ESPANA, UE-27 Y UEM, 1995-2020

EVOLUCION DE LA EFECTIVIDAD PERCIBIDA DE LA POLITICA DE COMPETENCIA (IMD).

Fuente: Elaboracién propia a partir del IMD.
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En el grafico 3 se incluye el indice para Espafa
como porcentaje del indice para el primer cuartil
del grupo estable de comparacién (incluyendo solo
los paises que eran miembros de la OCDE antes de
1995) y para el valor maximo de dicho grupo.

Ambas series son muy similares en cuanto a
tendencia, apuntando la idea que el analisis del
gréfico 1 nos sefald: solo en el periodo de la CNC
estuvo Espafna lo mas cerca de valores maximos
(algo superior al 80 por 100) y del primer cuartil
de la OCDE (incluso ligeramente por encima del
100 por 100).

En todos los gréficos, por tanto, se observa que
sufre una abrupta caida en 2012 y 2013, que parece
recoger la discusion publica y posterior aprobacion
de la reforma de 2013 (7). Aunque la percepcion
de la efectividad tiene una elevada variacion de un

aho a otro, es capaz de mostrar tendencias a largo
plazo, y recoge los impactos de las reformas, como
el impacto del programa de clemencia (2008), para
el que Borrell, Jiménez y Garcia (2014a) estiman
una mejora media de la efectividad de entre un 10
y un 21 por 100.

IV. COMPARACION DE LAS REFORMAS EN
REINO UNIDO, FINLANDIA, HOLANDA,
FRANCIA'Y ESPANA

Pero los datos individuales para Espafna de los
graficos anteriores pueden estar mostrando una
imagen sesgada de la realidad, por cuanto no se
estan considerando otras variables que podrian
afectar a este indice y su evolucion. Es por ello que
en la presente seccibn comparamos el impacto del
conjunto de reformas institucionales en paises de-
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GRAFICO 2

CUARTIL Y MAXIMO OCDE, 1995-2020

EVOLUCION DE LA EFECTIVIDAD PERCIBIDA DE LA POLITICA DE COMPETENCIA. ESPANA VERSUS PRIMER
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sarrollados sobre la percepcion de efectividad de la
politica de competencia, a través de un estimador
en diferencias, utilizando como control aquellos
paises que no han aplicado reformas.

Contamos con un panel de datos de la efecti-
vidad de la politica de competencia (IMD) para un
total de 63 paises en el cuarto de siglo que discurre
entre 1995 y 2020. Se trata de un panel no balan-
ceado en el que se han ido incorporando gradual-
mente palses, y que contaba al inicio, en 1995, con
45 paises.

Durante el periodo analizado, ademas de la CNC
y la CNMC, otros paises realizaron modificaciones
de calado en sus respectivas autoridades de compe-
tencia. Reino Unido ha sido el més prolifico en esta
materia, dado que las realizd en dos ocasiones. La
primera fue la creacién de la Competition Comission

(CC) en 1998 por transformacién de la antigua
Monopolies and Merger Commission (MMCQ); vy la
segunda, la Competition and Markets Authority
(CMA) en 2013, por fusion entre la Competition
Commission y la Office of Fair Trading.

En Francia, la Autorité de la Concurrence (AQ)
en 2008, que sigue el camino iniciado por Espana
un ano antes de abandonar el tradicional modelo
francés de instruccién ministerial y resolucién en
organismo independiente. En Holanda, la Authority
for Consumers and Markets en 2013, por fusién
de las antiguas autoridades de competencia, de
regulacién postal y de las telecomunicaciones, y
de proteccion de los consumidores. Y finalmente
en Finlandia, la Competition and Consumers
Authority en 2012, también por fusién de la auto-
ridad de competencia y la agencia de proteccién de
los consumidores.
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GRAFICO 3
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EVOLUCION DE LA EFECTIVIDAD PERCIBIDA DE LA POLITICA DE COMPETENCIA. ESPANA VERSUS OCDE,
PORCENTUALMENTE. MAXIMO Y PRIMER CUARTIL, 1995-2020
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Asi, para todo el periodo podemos identificar y
cuantificar el impacto que han tenido siete refor-
mas institucionales en cinco paises del panel sobre
el indicador de efectividad. Para todas estas refor-
mas estimamos, mediante una regresién con efec-
tos fijos de palis y de afo, y otras especificaciones no
parameétricas de la tendencia comun temporal en
los datos, el impacto que cada reforma tuvo sobre
el promedio del indicador de efectividad de cada
pais, en el plazo de los primeros cinco afos de vida
de cada nueva autoridad de competencia.

En concreto, la estimacidn que planteamos es la
siguiente:
y,=B,+ B, - UK.CC + B, - ES_CNC, + B, - FR_AC,
+ B, - FIN_CCA, + B, - ES_CNMC, [1]
+ B, UKLCMA, + B,- NEEACM, + u, + 1+ €

pals i

donde, y, es el indicador de efectividad de la politica
de competencia (IMD), u, son efectos fijos de ano
que recogen los cambios en el indicador promedio
de efectividad que son comunes a todos los paises
(respecto al afo base 1995); n,.s son efectos fijos
de pais que recogen el diferencial permanente de
efectividad de cada pals respecto a todo el periodo
de tiempo estudiado (respecto al pais de compara-
cion que es Argentina), y finalmente, cada una de
las variables binarias en las que aparece el nombre
de un pais y de una autoridad de competencia (por
ejemplo, ES_CNC) toma el valor 1 solamente para
cada palis que ha reformado su autoridad de com-
petencia durante los cinco afos posteriores a cada
reforma.

Asi, los coeficientes que van de B, hasta j3, re-
cogen el impacto promedio que cada una de las
reformas ha tenido en el indicador de efectividad
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GRAFICO 4

COEFICIENTES DE LA ESTIMACION EN EL

CAMBIO EN LA EFECTIVIDAD DE LA POLITICA DE
COMPETENCIA DURANTE EL QUINQUENIO (5 ANOS)
POSTERIOR A LAS REFORMAS DE SUS RESPECTIVAS
AUTORIDADES

UK CC 1998 FR AC 2008
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Fuente: Elaboraciéon propia a partir de Borrell, Jiménez y Garcia
(2020).

de la politica de competencia en cada pals tras cada
reforma en ese primer lustro.

Los resultados, resumidos en el grafico 4, son
elocuentes: las reformas no siempre consiguen el
objetivo de mejorar la efectividad de la politica de
competencia. Asi, los coeficientes estimados reco-
gen el impacto promedio de cada reforma sobre
el indicador del IMD: destacan impactos positivos
y significativos de la creacion de la CNC en Espafa
en 2007, de la CMA en el Reino Unido y de la ACM
en Holanda. Pero al mismo tiempo sefalan que la
Unica reforma que ha tenido un impacto negativo
estadisticamente significativo sobre la efectividad
de la politica de competencia fue la creaciéon de la
CNMC en Espafna en 2013.

Las estimaciones indican que las reformas del
Reino Unido en 1998 (creacidon de la CC), en Francia
en 2008 (creacion de la AC) y en Finlandia en 2012
(creaciéon de la CCA) no tuvieron impacto significa-
tivo identificable sobre la efectividad de la politica
de competencia.

En concreto, la reforma espafnola de 2007 par-
tio de un punto muy bajo en la efectividad (véase
graficos 1 a 3), inferior al promedio de la etapa
precedente 1995-2005. A partir de ahi se ofrece
un perfil de mejora significativa y sostenida en el

tiempo, pero que no consigue situar la efectividad
percibida por encima de la media de la etapa prece-
dente hasta el cuarto y quinto ano (2011 y 2012),
cuando la CNC ya estd desplegando todas sus
nuevas capacidades de descubrimiento de carteles
gracias al programa de clemencia, de inspecciones
domiciliarias, y de informes de promociéon de la
competencia, como el de los carburantes de 2011
que la compafia petrolifera Repsol llevé infructuo-
samente a los tribunales (8).

Tras la reforma de 2013y la creacion de la CNMC,
la efectividad percibida alcanza un minimo en 2015,
coincidiendo con la sentencia del Tribunal Supremo
de 29 de enero de 2015 (9), que declaré contrario
a derecho el método de calculo adoptado por la
CNC en su Comunicacion de Multas de 2009 (10),
y empleado hasta entonces también por la CNMC.

Después de la abrupta caida de 2013 (véase
el grafico 5, que resume variaciones anuales de
la efectividad tras cada reforma mediante la esti-
macion de efectos anuales durante el quinquenio
posterior a la reforma), el indicador ha comenzado
a remontar de nuevo a partir de 2016. Esta recupe-
racién pone en valor la capacidad regenerativa de
las instituciones, incluso en tiempos convulsos; su
personal técnico y directivo, y finalmente los érga-
nos de instrucciéon y resolucién, han sido capaces de
recuperar una parte, aunque no todo, del terreno
perdido.

De este andlisis de los datos podemos extraer
algunas conclusiones sobre cémo conseguir que las
reformas mejoren de forma efectiva las politicas, y
no se abran ventanas al oportunismo de los contra-
rreformistas.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
DE POLITICA ECONOMICA

El caso de las reformas en las instituciones que
tienen encomendada la tarea de aplicar la politica
de competencia muestra que no siempre las refor-
mas consiguen el resultado esperable: la mejora
efectiva en la aplicacién de la politica de compe-
tencia.

En la experiencia comparada de las Ultimas re-
formas de la politica de competencia en Europa,
solamente se han conseguido mejoras significativas
en la efectividad en dos de los siete procesos de re-
forma. En cuatro de estos siete procesos, no hemos
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GRAFICO 5
CAMBIO EN LA EFECTIVIDAD DE LA POLITICA DE COMPETENCIA. ESPANA. PERIODO DE REFORMAS
(CNC, 2007 Y CNMC, 2013)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Borrell, Jiménez y Garcia (2020).

conseguido identificar ninguna mejora significativa.
Y lo que es peor, en el caso concreto de la creacion
de la CNMC en Espana en 2013, fue una verdadera
contrarreforma: consiguié reducir la efectividad de
la politica de competencia de la anterior institucion
de defensa de la competencia (CNC).

He ahi el lado oscuro de las reformas: pueden
abrir una ventana al oportunismo de los que de-
sean una reforma laminadora de la efectividad y
de la fortaleza institucional conseguida hasta ese
momento, un verdadero caballo de Troya contra-
reformista.

{Como se puede evitar este lado oscuro de las
reformas?

La reforma de 2007 que llevé a la creacion de la
CNC fue debatida con los profesionales de la com-
petencia, juristas y economistas, a través de un libro
blanco impulsado desde la Direccién General de
Competencia, liderada en ese momento por la ac-
tual ministra de Economia, Nadia Calvifio. La refor-
ma dio mayores capacidades e independencia a la
nueva institucion, y creo6 el terreno propicio para
la innovacién en la aplicacion de la ley, especial-
mente con armas disuasivas de los ilicitos de com-
petencia, como fueron las inspecciones domicilia-
rias y el programa de clemencia.

Por contra, la reforma de 2013 no fue el resul-
tado de un debate de un libro blanco, sino que la
impulsé el Gobierno y la mayoria parlamentaria
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en la linea de lo recomendado por un informe
de PwC encargado por Telefénica (11), y a pesar de
las advertencias de la Comisién Europea, acabd in-
fringiendo la normativa europea al provocar el cese
anticipado e injustificado de consejeros de algunos
de los reguladores fusionados (Sentencia 63/2017
del Tribunal Supremo) (12).

La leccion para el andlisis de los procesos de refor-
ma institucional es que solamente algunos caminos de
reforma son realmente modernizadores. Se trata de los
procesos que combinan los siguientes elementos:

1) la prudencia, para que no se abran ventanas al
oportunismo contrarreformista;

2) la fortaleza, para que la reforma incluya cambios
significativos en aspectos sustantivos y de proce-
dimiento;

3) y finalmente, la valentia para innovar en las ca-
pacidades técnicas en la institucion que se esta
reformando.

En el caso de la politica de competencia, el libro
de Robles et al. (2017) ha vuelto a poner sobre la
mesa algunos puntos importantes para la discusién
de los cambios que se pueden acometer aprove-
chando la transposicién de la nueva Directiva (UE)
2019/1 (13) de refuerzo de los medios y las faculta-
des de las autoridades de competencia.

En este libro, Julio Costas, a partir del propio
diagnéstico técnico de la CNMC, concluye que en
la actualidad las multas por infracciones de la com-
petencia se podrian considerar contrarias a derecho
por infraproporcionales respecto del beneficio ilicito
y del dafio social generado, ademas de poco o nada
disuasorias (14).

Se discute también la posibilidad de introducir
nuevos remedios privados, publicos, e incluso repre-
sion penal para disuadir las conductas mas dafinas,
tal como Borrell, Jiménez y Luna (2016) exponen.

A partir de estos resultados se podria inferir la
necesidad de discutir sobre cémo mejorar la calidad
y la fortaleza técnica-econémica de los expedientes y
las resoluciones. Quiza seria hora de incorporar en la
autoridad de competencia una verdadera direccion
de asesoria econdmica, tal como tienen las autorida-
des de competencia mas efectivas y prestigiosas, y un
panel de expertos externos que guien la instruccién
desde el punto de vista técnico-econémico y que

den fortaleza a las propuestas de resolucién, como el
panel con el que cuenta la CMA britanica (15).

Tal como Robles (2017) expresa, la magnitud de
la tarea aconseja la publicacién de un libro blanco,
que podria encauzar un verdadero proceso deli-
berativo sobre las reformas a emprender y, sobre
todo, que cierre espacios al oportunismo contrarre-
formista y conduzca las reformas lejos de su lado
0scuro.

NOTAS

(*) Los autores agradecen a MabeLeiNe Hepiger (IMD) por facilitar-
nos los datos para este trabajo, asi como al blog Nada es Gratis
(http://www.nadaesgratis.es), por publicar una version previa del mismo.

(1) BorrerL (1998) discute qué motivos impulsé esa primera ley de
competencia, una ley adoptada cuando el régimen politico franquista
se vio obligado a aceptar las reformas de los tecndcratas del desarro-
llismo ante la grave crisis externa de balanza de pagos y la devaluacién
de 1959. Paraddjicamente, el régimen vio en la ley de competencia de
1963 un renovado instrumento de intervencionismo en los mercados
una vez perdié parte de los mecanismos de control de las divisas tras
la devaluacién y la liberalizacion de los cobros y pagos con el exterior.
La posibilidad de sancionar a empresas que gracias a la liberalizacién
pudieran acabar detentando posiciones de dominio en los mercados
recién liberalizados facilité las reformas, y dio una falsa sensacién de
control a las autoridades que se resistian a aceptarlas. La ley de 1963
no fue finalmente casi aplicada, y casi no hubo inscripciones en el
registro de practicas restrictivas de la competencia creado a imitacién
del registro de carteles del Reino Unido (ley de 1956), que si fue un
instrumento exitoso en la eliminacién de los cérteles creados al albur
de la Segunda Guerra Mundial (ver Symenoniois, 2002).

(2) Véase Trittas y XiFré (2013) para una explicacion detallada de la
reforma de 2013 de la autoridad de competencia espafola.

(3) Véase http://www.weforum.org/

(4) https://www.imd.org/

(5) El criterio «Competition legislation» se encuentra dentro del aparta-
do 2.4.10 denominado «Business legislation. Competition and Regula-
tions» y la pregunta se concreta en «Competition legislation is (or not)
efficient in preventing unfair competition.

(6) El agregado UE-27 que se utiliza en la comparativa no consideran
a Malta, por no estar disponible en los datos del IMD. Recordemos
que esta agrupacion incluye a los siguientes paises: Alemania, Austria,
Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa,
Estonia, Dinamarca, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Republica Checa, Rumania, Suecia,
Paises Bajos, Polonia y Portugal. La UEM excluye del listado anterior
a Bulgaria, Croacia, Hungria, Polonia, Republica Checa, Rumania y
Suecia.

(7) Véase, al respecto, las entradas en el blog Nada es Gratis de
Gerarp LLogeT (CEMFI) sobre este cambio en 2012, en los siguientes
enlaces: https:/nadaesgratis.es/gerard-llobet/la-comision-nacional-de-
mercados-y-competencia-mejores-mercados-y-mas-competencia; o
aqui: https:/nadaesgratis.es/gerard-llobet/organismos-reguladores-y-
autoridades-de-competencia-mezclar-o-agitar

(8) Véase aqui la noticia: https://elpais.com/economia/2015/10/30/
actualidad/1446209142 572253.html
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(9) http://www.poderjudicial.es/search/doAction?action=contentpdf&
databasematch=TS&reference=72749498&links=derech0%20de%20
la%20competencia&optimize=20150204&publicinterface=true

(10) Publicada en el BOE: https:/www.boe.es/boe/dias/2009/02/11/
pdfs/BOE-A-2009-2356.pdf

(11) El informe est4d disponible aqui: https://hayderecho.
com/2013/09/13/regulacion-y-competencia-en-la-nueva-cnmc¢/

(12) http://www.poderjudicial.es/search/openDocument/1e37efb010
befd89/20170126

(13) https://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/
TXT/?2uri=CELEX%3A32019L0001

(14) Un ejemplo reciente puede ser la seqgunda sancién a Repsol
por incumplimiento de resolucion de la CNC respecto a la necesi-
dad de modificar la relacion vertical con las estaciones de servicio
abanderadas por la antigua petrolera estatal espafiola. Véase la no-
ticia aqui: https://cincodias.elpais.com/cincodias/2020/12/18/compa-
nias/1608280226 529733.html

(15) Véase aqui: https:/publicappointments.cabinetoffice.gov.uk/ap-
pointment/cma-panel-members-2017/
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Resumen

Dos son los objetivos principales de este
trabajo. En primer lugar, con base en la Teorfa
del Federalismo Fiscal, se identifica las princi-
pales debilidades institucionales en el disefo
del Estado autonémico (que irremediable-
mente se trasladan al funcionamiento). En
un segundo estadio, a partir de las mejores
practicas identificadas por la evidencia empi-
rica nacional e internacional, se propone un
conjunto de reformas cuyo acometimiento
(en bloque) redundaria en claras ganancias
de eficiencia para el sector publico en Espana.
La amplitud del objeto de estudio motiva una
seleccién subjetiva de los temas abordados
en la discusion que, en todo caso, se desplie-
gan sobre las cinco areas fundamentales que
describen cualquier realidad descentralizada:
competencial, financiera, relaciones intergu-
bernamentales, conflictual y sistema de par-
tidos (del que, en Ultima instancia, depende
el funcionamiento del Estado autonémico).

Palabras clave: Estado autondémico, fe-
deralismo fiscal, debilidades institucionales,
eficiencia, reformas institucionales.

Abstract

Two are the main objectives of this
work. First, based on the Theory of
Fiscal Federalism, we identify the main
institutional weaknesses in the design of
the decentralized state (which irretrievably
translate into its operability). In a second
stage, based on the best practices, as
identified by the available national and
international empirical evidence, we propose
a set of reforms which if accepted (in bulk)
would result in clear efficiency gains for
the Public Sector in Spain. The breadth
of the subject matter of study motivates a
subjective selection of the topics addressed
in the discussion which, in any case, are
deployed on the five fundamental areas that
describe any decentralized reality: division of
responsibilities, financing, intergovernmental
relations, conflict, and party system (on
which, ultimately, the functioning of the
regional State depends).

Keywords: decentralized governance,
fiscal federalism, institutional weaknesses,

efficiency, institutional reforms.

JEL classification: H70.
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I. INTRODUCCION

OS dos objetivos principales

de este trabajo son identifi-

car las principales debilida-
des institucionales en el disefio
(y, por ende, en el funcionamien-
to) del Estado autondmico y pro-
poner un numero de reformas
de esas instituciones desde la
perspectiva de la eficiencia del
sector publico.

La crisis econdmica precipi-
tada por la emergencia sanitaria
acentla aun mas la capital im-
portancia que el disefio institu-
cional atesora para la mejora en
el bienestar de los ciudadanos.
En el caso de Espana, el embate
de la crisis se erige en una nueva
oportunidad para superar las de-
ficiencias de calidad institucional
que la literatura econémica y la
doctrina juridica han identifica-
do en el disefio del Estado au-
tondémico, por cuanto aquellas,
irremediablemente, se trasladan
a su funcionamiento.

Desde un punto de vista
normativo, especificamente en
relacion con arquitecturas ins-
titucionales descentralizadas,
como la espafola, la Teoria del
Federalismo Fiscal ha acumulado
evidencia acerca de las condicio-
nes que estimulan una estructu-
ra territorial mas eficiente (Ter-

Minassian, 1997; Bahl, 1999;
Boadway y Shah, 2009; Hankla,
Martinez-Vazquez y Ponce-
Rodriguez, 2019). A tenor de
los desarrollos de la literatura,
un éptimo disefo institucional
en un Estado descentralizado
deberia atender una serie de di-
mensiones imprescindibles: 1)
debe promover la méxima cla-
ridad posible en la distribucion
competencial entre niveles de
gobierno; 2) debe adoptar reglas
de financiacion que incentiven la
suficiencia, la corresponsabilidad
fiscal, la solidaridad entre territo-
rios y un funcionamiento estable
de la gestion macroeconémica
con especial atencién en el logro
de la estabilidad presupuestaria
y la sostenibilidad financiera de
todos los niveles de gobierno;
3) debe contemplar la participa-
cién de los niveles subcentrales
(en dmbitos de su competen-
cia) en las decisiones de los 6r-
ganos centrales del Estado, asi
como establecer mecanismos
adecuados para la coordinacion
y cooperacion entre todos ellos;
4) debe contar con sistemas
de solucion de conflictos agi-
les, incentivando la cooperacion
sobre la confrontacién; y 5) debe
tomar en consideracion la inte-
raccion entre las instituciones
politicas y los resultados de la
accion publica, singularmente
por lo que hace a los incentivos
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gue moldean la estructura de (y
la interaccion entre) los partidos
politicos (Ponce-Rodriguez et
al., 2020; Weaver, 2020). No en
vano, una exitosa provision de
bienes y servicios publicos en los
Estados ampliamente descen-
tralizados depende, en ultima
instancia, de la coordinacion y
cooperaciéon entre los diferen-
tes poderes del Estado, lo cual
es como afirmar que depende
de la naturaleza —cooperativa
versus conflictiva o hasta des-
leal...— de las relaciones que me-
dien entre los distintos niveles
territoriales de la Administracién
(Munoz Machado, 2006; Ponce-
Rodriguez et al., 2020; Goel-
zhauser y Konisky, 2020).

Justamente con la motivacion
de contribuir a una mejora de la
eficiencia en el funcionamiento
del Estado autondmico, vy, a la
luz del diseno 6ptimo que pro-
pone la Teorfa del Federalismo
Fiscal, este trabajo tiene como
objeto el andlisis de las institu-
ciones fundamentales del Estado
autonomico que disciplinan en
buena medida el comportamien-
to de sus principales actores.
Como tales descuellan, no por
casualidad, los 6rganos consti-
tucionales, por cuanto —aunque
en menor medida, junto con las
entidades locales— ejercen la
direccién politica del Estado,
a saber: las Cortes Generales
—Congreso y Senado—, el Tribu-
nal Constitucional, el Consejo
General del Poder Judicial, el
Gobierno, y también las asama-
bleas y ejecutivos autonémicos (1).

A tal fin, y, para poder ser ca-
paces de mantener la discusion
dentro de unos limites maneja-
bles, necesariamente existird una
eleccién subjetiva de las cuestio-
nes que se abordan. En nuestro
caso, lo hacemos a partir de las
cinco dimensiones que revelan

las areas preferentes de un dise-
Ao institucional descentralizado
—competencial, financiera, relacio-
nes intergubernamentales, con-
flictual, y, planeando sobre todas
ellas, el sistema de partidos—.

Acto seguido, con base en
las mejores practicas identifica-
das por la evidencia empirica
nacional e internacional, este
trabajo incluye una relacién de
propuestas de reforma, en cuya
adopcién conjunta residiria su
eficacia. Si bien es sabido que
los resultados que cosechan los
trasplantes institucionales pue-
den ser ambiguos, pues cada
experiencia federal posee sin-
gularidades que traen causa de
condicionantes particulares (2),
la argumentaciéon basada en ex-
periencias exitosas no parece
tampoco un mal punto de par-
tida para un discurso reformista.

El trabajo se estructura como
sigue. Tras esta introduccion, la
siguiente seccién identifica, en
primer lugar, las principales ca-
rencias, debilidades e incentivos
perversos de disefo institucional
que perjudican el desempefo
eficiente del Estado autonémico.
Acto seqguido, la tercera seccion
se orienta a discutir diversas pro-
puestas de reforma. La cuarta
seccion ofrece las consideracio-
nes finales.

Il. LAS INSTITUCIONES DEL
ESTADO AUTONOMICO
A LA LUZ DEL
FEDERALISMO FISCAL:
DIAGNOSTICO DESDE LA
EFICIENCIA

Esta seccion enjuicia a la luz
de la Teoria del Federalismo Fiscal
y, para el caso espafiol, las even-
tuales debilidades que presenta
el disefo institucional en cada
una de las cinco dimensiones
fundamentales que permiten

evaluar cualquier realidad des-
centralizada. Para poder man-
tener la discusién en unos tér-
minos aprehensibles, tal como
se ha puesto de manifiesto en la
introduccién, debe explicitarse
la necesaria seleccién subjetiva de
las cuestiones que se abordan.

1. Debilidades
institucionales en la
distribucion competencial
entre niveles de gobierno

Una de las condiciones que la
teorfa normativa del federalismo
fiscal sefala como necesarias
para un eficiente funcionamien-
to de los Estados descentraliza-
dos es dar una solucién correcta
al denominado assignment pro-
blem, es decir, establecer una
serie de normas y reglas para
responder a la pregunta de quién
hace qué, o, dicho de otra forma,
qué nivel del gobierno es el en-
cargado de realizar cada una de
las funciones asignadas al sector
publico. A tal fin, todos los Es-
tados descentralizados cuentan
con normas —generalmente—
constitucionales que delimitan
la distribucién de poder entre
niveles de gobierno y asignan
ese poder de forma originaria
(constitucional) no Unicamente
al nivel central o federacién, sino
también a los niveles de gobier-
no subcentrales.

La Teoria del Federalismo Fis-
cal sefala como requisitos opti-
mos para una correcta asigna-
ciobn competencial los siguientes:

1) Claridad: para evitar pro-
blemas de confusion y de duplici-
dades y para asegurar la respon-
sabilidad y rendicion de cuentas
ante el electorado resulta crucial
que estén correctamente pre-
cisados los roles de cada nivel
de gobierno respecto de cada
competencia. Ello demanda que
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haya una asignacién de compe-
tencias exclusiva a cada nivel de
gobierno o que cuando la con-
currencia de competencias sea
inevitable o deseable, que exista
transparencia en la asignacion
de los tres planos fundamentales
que definen el disefo de cual-
quier competencia: regulacion,
financiacién y gestion. Solo asf se
potencia eficientemente la visibi-
lidad de la ciudadania acerca de
qué funciones ejerce cada nivel
de gobierno, incrementando la
rendicion de cuentas. A contra-
rio, la literatura ha subrayado la
conexién que media entre mayor
desinformaciéon (invisibilidad)
ciudadana y mejor capacidad de
movilizaciéon de corrientes poli-
ticas populistas (3) (Hameleers,
Bos y de Vreese, 2017).

2) Eficiencia: la asignacion
competencial entre niveles de
gobierno debe incentivar una
provision de servicios publicos
gue maximice el bienestar de la
ciudadania y, por tanto, que no
genere problemas de equidad
interpersonal. Con base en la
Teoria, mientras las funciones
de estabilizacién y redistribu-
cion deben concentrarse en el
nivel central, la asignativa, por
su parte, generara ganancias de
eficiencia en la provisién descen-
tralizada de bienes y servicios
publicos respecto de las compe-
tencias en las que las preferen-
cias de la ciudadania resulten
heterogéneas (Musgrave, 1959;
Casahuga, 1982).

3) Minoracién de externalida-
des y aprovechamiento de eco-
nomias de escala: la asignacion
competencial debe ser capaz de
minorar las eventuales externa-
lidades negativas que pudieren
surgir al calor de su ejercicio, asf
como reconocer la dimensiéon
6ptima para minimizar los costes
de produccion.

4) Corresponsabilidad fiscal:
la asignacion competencial debe
contar con una correspondencia
entre territorios beneficiarios de
los servicios publicos y territorios
que los financian, evitando en la
medida de lo posible problemas
de «ilusion fiscal» y «tragedia de
los comunes» (4).

5) Autonomia completa y
real: la asignacion competencial
deber otorgar una verdadera
autonomia de gasto y de ingreso
al nivel de gobierno responsable,
evitando en la medida de lo posi-
ble la existencia de instrumentos
que puedan cercenar de facto
dicha autonomia y responsabi-
lidad.

A continuacién, se expone las
principales causas que motivan
las debilidades en el disefio com-
petencial del Estado autonémico
mas alla de la realidad dindmica
que personifica cualquier Estado
federal. A nuestro juicio, son
cuatro.

En primer lugar, el sistema de
asignacién competencial espafol
presenta un problema de clari-
dad, con grandes dificultades de
seguimiento del espacio de poder
asignado a cada nivel de gobier-
no. Dos razones fundamentales
explican dicho problema.

De un lado, dentro de los po-
sibles modelos de caracterizacion
de Estados descentralizados que
ofrece la experiencia comparada
resulta facil identificar a nues-
tro Estado autondmico como
un Estado de naturaleza coope-
rativa en el que, aunque existen
algunas competencias exclusivas,
predomina un amplio nimero
de competencias concurrentes
y compartidas (5), entre las que
destacan algunas importantes
para el bienestar de los ciudada-
nos como Sanidad, Educacion,

Proteccion Social o Justicia. La
concurrencia competencial en
si misma no deberia ser un pro-
blema si estuviera correctamente
delimitada, pero ni siquiera exis-
te un patrén comun para iden-
tificar qué dmbito de actuacion
en el ejercicio de competencias
compartidas/concurrentes co-
rresponde a cada nivel de gobier-
no (valga como ejemplo Protec-
cién Social).

De otro lado, las férmulas ele-
gidas para asignar las competen-
cias a los distintos niveles de go-
bierno son complejas y no basta
con un simple seguimiento de
la Constitucién y los estatutos
de autonomia para conocer
el reparto competencial entre el
Estado central y las comunidades
autébnomas. La abundante utili-
zacion de leyes marco (art.150.1
Constitucion espafola, en ade-
lante CE) y de leyes orgénicas de
delegacion (art.150.2 CE) implica
dificultades afadidas para cono-
cer la verdadera descentraliza-
cion de competencias realizada
a las comunidades auténomas.
Esta falta de claridad se ve espe-
cialmente ampliada si tenemos
en cuenta la asignacién de com-
petencias al &mbito local, espe-
cialmente por lo que se refiere
a la amplia heterogeneidad de
asignacién competencial segun
el tamano de los municipios y
al hacer depender la asignacion
competencial del contenido de la
legislacion sectorial autondmica
en cada materia (art. 25.2 Ley
7/1985, de 2 de abiril, reguladora
de las Bases del Régimen Local,
en adelante LRBRL) o al existir
cldusulas indeterminadas de atri-
bucién competencial (art 25.1
LRBRL) (Tranchez et al., 2011).

En segundo término, el repar-
to competencial del Estado au-
tonémico, en puridad, es abierto
y dindmico, de acuerdo con la
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propia Constitucién, cuya conse-
cuencia es una cierta inestabili-
dad. Asi, respecto a la asignacion
de competencias autonémicas,
la atencion de la doctrina acerca
de la eventualidad del sistema
competencial concentra su aten-
cion en el articulo 150.2 CE, a
tenor del cual se acepta (casi)
ilimitadamente la transferen-
cia o delegacién de competen-
cias centrales a las regiones, y
en el art. 150.1 CE que permite
la ampliacién de competencias
concurrentes. No obstante, la
posibilidad de armonizacion de
la legislacion autondmica que
auspicia el articulo 150.3, que,
quiza por su desuso, ha pasado
desapercibida a aquella, permiti-
ria una invasion competencial en
sentido contrario y sin contornos
definidos.

También se observa este ca-
racter abierto y permeable en
lo que respecta a la asignacion
competencial al nivel de gobierno
local. Por un lado, al estar refe-
renciado en buena medida a la
legislacion sectorial autondmica,
esta puede cambiar con facili-
dad introduciendo reasignaciones
competenciales (art. 25.2 LRBRL).
Por otro lado, el uso abundante
de formulas de delegacién por las
comunidades autbnomas hacia
las entidades locales también in-
troduce una amplia posibilidad
de cambios, pues estas delegacio-
nes también pueden modificarse
con facilidad.

Este caracter abierto y dina-
mico del marco competencial
presenta ventajas como su fle-
xibilidad y capacidad de adap-
tacion ante cambios en la evo-
lucion de las necesidades de las
politicas, de las preferencias de
los ciudadanos o de innovacio-
nes tecnoldgicas que hagan po-
sibles cambios en la produccién
optima de servicios publicos. Sin

embargo, presenta inconvenien-
tes de inseguridad juridica tanto
en los Gobiernos que deben de-
sarrollar las politicas como en los
ciudadanos que deben evaluarlas
en el funcionamiento democrati-
co con rendicion de cuentas.

En tercer lugar, la asimetria
competencial, mas alla de los
hechos diferenciales (6), y, ya
desde los inicios del proceso des-
centralizador, generd incentivos
a la emulacién por parte de las
regiones que ab Initio contaron
con menores competencias. A
su vez, estimuld la demanda de
nuevas competencias por aque-
llas comunidades que, también
ab initio, contaron con un techo
competencial superior (7). Con
otras palabras, la asimetria se
ha erigido en motor del proceso
de descentralizacion generando
incentivos a continuas renego-
ciaciones para aumentar el nivel
de autogobierno (Tudela, 2018).

En cuarto lugar, de la aper-
tura del sistema destaca como
resultado la coexistencia de en-
tidades supramunicipales con
competencias yuxtapuestas a las
de las comunidades auténomas.
Y ello, no solo por lo que hace
a las diputaciones provinciales
(Mufoz Merino y Suarez Pan-
diello, 2018), sino también por
lo que se refiere a las entidades
locales supramunicipales creadas
por las propias regiones —co-
marcas, veguerias...— que no
quedaron afectadas por la Ley
de 27/2013, de 27 de diciembre,
que perseguia una clarificacién
competencial del nivel local de
gobierno.

Llegados a este punto, de las
debilidades en el disefo de la
distribucion competencial identi-
ficadas se deduce tanto la asime-
tria como la inestabilidad perma-
nente del modelo. Todo lo cual,

en Ultima instancia, precipita las
siguientes consecuencias que
lastran un funcionamiento efi-
ciente del Estado autondmico.

De un lado, el modelo com-
petencial resultante es confuso
(Garcia Roca, 2014), lo que ge-
nera problemas en dos direc-
ciones. Por un lado, precipita
dificultades para que los pro-
pios gobernantes sepan hasta
donde llegan sus competencias
y, en consecuencia, propicia
un aumento desmesurado de
la conflictividad competencial
ante la jurisdiccién constitucional
(Aragoén, 1986). Por otro lado,
la ciudadania observa grandes
dificultades para identificar el
nivel de gobierno responsable de
cada competencia, oscureciendo
la rendicién de cuentas de los
gobernantes ante los ciudadanos
(Lépez Laborda y Rodrigo, 2015;
Herrero, Goenaga y Tranchez,
2018) (8).

En consecuencia, la falta de
claridad en competencias ca-
pitales para el bienestar de los
ciudadanos redunda en que su
ejercicio sea ininteligible, verbi-
gracia en Justicia o Proteccion
Social, ademas de que impide
el aprovechamiento de las eco-
nomias de escala latentes a una
gestion coordinada (respectiva-
mente, Gutiérrez Lépez, 2016;
AlReF, 2019). Todo lo cual, a
su vez, se traslada indefectible-
mente a la eficiencia general de
la economia, especialmente en
el caso de la Justicia (Dejuan y
Mora-Sanguinetti, 2019, en uno
de los trabajos mas recientes).

De otro lado, la inestabilidad
del sistema competencial y la di-
namica permanente de mayores
asunciones competenciales ha
generado algunas distorsiones
importantes. Destaca un proble-
ma de eficiencia en la medida
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en que no se hayan valorado
realmente las economias de es-
cala que tiene la provisién cen-
tralizada de algunos servicios;
pero también debe enfatizarse
una mayor complejidad en la
asignacion competencial conse-
cuencia de una permanente rea-
signacién de competencias. Ade-
maés, han aflorado problemas de
equivalencia fiscal cuando se ha
producido una mayor descen-
tralizacién de competencias de
gasto sin una clara asignacion
de poder fiscal equivalente o sin
mayores asunciones de corres-
ponsabilidad.

A resultas de lo anterior puede
afirmarse que la inestabilidad
competencial precipita la homo-
nima de los sistemas de financia-
cion, dada la imbricacion entre
ambos (Salvador Crespo y Sanz-
Arcega, 2014). Con otras pala-
bras, toda enmienda del orden
competencial, como ocurrié con
la ley de 2013 que modifico las
atribuciones de las entidades lo-
cales, impone de facto una refor-
ma de la financiacion.

2. Debilidades institucionales
en la distribucion del
poder fiscal

En un Estado multinivel la
distribucion de competencias
entre diferentes niveles de go-
bierno prevista constitucional-
mente debe llevar aparejada
una correlativa distribucién del
poder fiscal facilitando los recur-
sos financieros que permitan el
cumplimiento de las funciones
encomendadas. Con otras pala-
bras, no hay autonomia real sin
autonomia financiera. Por ello,
resulta clave establecer principios
generales, normas claras e insti-
tuciones que permitan organizar
adecuadamente esa distribucion
de poder fiscal.

Dicho lo cual, y, de acuerdo
con la Teoria del Federalismo
Fiscal, un disefio éptimo del re-
parto del poder fiscal en Estados
multinivel deberia tender a la sa-
tisfaccion de varias condiciones
fundamentales:

1) El principio de equivalencia
fiscal (Olson, 1969), segun el
cual cada Administracién debe
contar con suficiencia financiera
y tener autonomia financiera.
Es decir, cada nivel de go