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RESUMEN

La productividad de la economia espariola esta divergiendo
con la de los paises mas avanzados. La explicacion se centraen
diferencias en capital humano y, sobre todo, en diferencias en
incentivos, que estan fuertemente condicionados por la calidad de
las instituciones formales e informales. Y las diferencias en capital
humano dependen también de factores institucionales. Se presenta
un estudio comparado de los paises de la OCDE realizado a partir
de tres fuentes internacionales sobre distintos aspectos
institucionales. Espafia aparece en el estudio sistematicamente a
la cola de los paises mas avanzados. Se recogen las opiniones
de los empresarios espafioles sobre los factores mas limitativos
para su actividad y laimagen es coherente con la posicion atrasada
ocupada por Espafia en el ranking de paises de la OCDE. Y
también se realiza un repaso de algunos cddigos de conducta
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contrarios alainnovaciony a la eficiencia. Se planteaunprograma ~ would be undertaken.
de reformas que conducirian a mejoras en la productividad. Y se
plantea la hipétesis de que resulta improbable que se avance en

muchas de las reformas necesarias.

1. Introduccion

La economia espafiola crecié entre 1986 y 2007 a un ritmo superior a los paises de su
entorno, lo que le ha permitido avanzar en la convergencia en renta per capita con el grupo de la
UE-15. Pero, sin embargo, durante ese periodo la productividad del trabajo espafola ha divergido
respecto al mencionado grupo de paises europeos. El mayor crecimiento de la renta per capita
espafiola se ha debido a un aumento de la tasa de empleo mayor que en la media europeay el
(reducido) crecimiento de la productividad media del trabajo se ha debido casi exclusivamente a
incrementos en el capital por trabajador. Pues durante esas dos décadas la productividad total de
los factores (PTF) apenas ha crecido en la economia espafiola, si no es que ha disminuido.

De acuerdo con la contabilidad de crecimiento de Groningen, entre 1990 y 2004 la producti-
vidad del trabajo crecié en UE15 un 1,4% anual y en Espafia lo hizo un 0,6%; y en el mismo periodo
la PTF crecié un 0,8% anual en UE15 mientras que lo hizo en un 0,0% en Espafa?. Segun los
datos de la Groningen Data Base, entre 1989 y 2007 el crecimiento del PIB por trabajador fue en

' Mi agradecimiento a los coautores de los dos estudios en los que esta basada buena parte de este articulo, muy especialmente a
Gregorio R. Serrano.

2 Véase Timmer, Ypma y Van Ark (2003), actualizado a junio de 2005. Estos célculos estan en linea con otros ejercicios de
contabilidad del crecimiento para la economia espafiola, realizados con diferentes métodos de contabilizacion. En algunos de ellos
el crecimiento de la PTF es negativo. Véase Segura (2007), cap. 2 y Sebastian y otros (2008), cap. 2.
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Espafia el mas lento de los 28 paises de la OCDE (excluimos Luxemburgo e Islandia) y el segun-
do mas lento en PIB por hora trabajada (tras México). El PIB por trabajador aumento en Espaiia
a una tasa anual del 0,5%, frente a una media de la OCDE del 1,8%, y el PIB por hora creci6 en
Espafa a una tasa anual del 0,9%, frente a una media del 2,0% en la media de la OCDE.

Las explicaciones que se suelen dar de esta divergencia y del pobre comportamiento de la
PTF se situan en el relativo atraso espafiol en la incorporacion de nuevas tecnologias (las TIC,
entre ellas)®. Pero, siendo verdad ese atraso, hay un cierto elemento tautolégico en esta explica-
cion*. Las tecnologias estan disponibles para el sistema productivo espafiol en condiciones
similares a las que se dan en los paises europeos mas avanzados, y la cuestién que hay que
explicar es por qué en Espafia se incorporan con menor intensidad. Seguramente diferencias en
capital humano son relevantes, pero seguramente las diferencias en incentivos también lo son.

2. Crecimiento e incentivos

Tradicionalmente se considera que los determinantes del crecimiento son el capital fisico,
privado y publico, y el capital humano. Pero también son determinantes de primera magnitud los
incentivos que tienen los agentes econdmicos para ser mas eficientes y mas innovadores. Eso
permite explicar las diferencias tan grandes que existen entre la evolucién de muchas economias
con escasas diferencias en capital fisico y diferencias limitadas en capital humano. La acumula-
cion, por otra parte, es endégena y su ritmo también esta afectado por los incentivos. Y la
intensidad y calidad del capital humano estan también condicionadas por los incentivos y por
instituciones formales e informales que vamos a comentar.

Los incentivos que condicionan las decisiones de los agentes econdmicos estan afecta-
dos de forma decisiva por una serie de factores que genéricamente llamamos instituciones for-
males e informales.

Las leyes, normas y regulaciones y el funcionamiento del gobierno y las administraciones
publicas constituyen instituciones formales que condicionan la actividad econémica. Pero el
grado de cumplimiento de las leyes y de los acuerdos privados (contratos y demas) y la posibi-
lidad de recurrir a instancias que garanticen esos cumplimientos y resuelvan eficazmente las
disputas entre ciudadanos y entre éstos y la Administracion; es decir, los elementos que dotan
de seguridad juridica a la sociedad son componentes fundamentales para generar los incentivos
apropiados para una actividad econémica eficiente y para el desarrollo de innovadores®. Y tam-

3 Véase, por ejemplo, Segura (2007), cap. 3.

4 Como dicen North y Thomas (1973), el desarrollo tecnoldgico no es la causa del crecimiento, es el crecimiento.

5 Se usa el término innovadores en sentido amplio, refiriéndose a los que desarrollan un nuevo proceso o producto, pero también a
los que introducen tecnologias (de produccién o de organizacion) tomadas del exterior, a los que rompen posiciones monopolisticas,
a los que abren mercados, etc.
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Diagrama 1. Condicionantes de los incentivos
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bién lo son la limpieza y la transparencia con las que actuan los responsables de aprobary de
aplicar las normas y de gestionar el aparato del Estado, incluidos politicos, funcionarios y servi-
dores de la Justicia.

Estas ultimas instituciones informales, que modelan de forma fundamental las conse-
cuencias para los empresarios de la accién de los reguladores y de las propias normas y que
condicionan el clima de seguridad juridica, estan determinadas, y a su vez inciden, por los
valores y cédigos de conducta imperantes en la sociedad. Si existe un rechazo social bajo al
engano, al incumplimiento y a la compra-venta de decisiones publicas, la limpieza y la transpa-
rencia sera menory el grado de cumplimiento de normas y contratos también. Pero, ademas, en
un contexto de reducida limpieza y baja transparencia se desarrollan grupos de beneficiarios
(dedicados al desvio de renta mas que a su generacion) que contribuyen a reducir el rechazo
social por esas conductas y consolidan modelos de triunfador social bien diferentes al del empre-
sario innovador, modelos que condicionan la asignacion de talentos. Por todos estos motivos, en
el Diagrama 2 aparecen las flechas bidireccionales conectando las esferas que contienen los
cuatro elementos que hemos comentado.

Los mercados son instituciones formales de gran importancia. Su estructura y transparen-
cia y la forma en como estan regulados condicionan los incentivos que reciben los agentes
economicos. Déficit de competencia y regulaciones pesadas en los mercados de productos
impiden el desarrollo de innovadores; una falta de equilibrio entre seguridad y flexibilidad en las
relaciones laborales y una estructura salarial de espaldas a la realidad de las empresas imposi-
bilitan una gestion eficiente de los recursos humanos; unos mercados financieros que no sean
agiles en la financiacion empresarial supondran una traba al desarrollo de empresas, especial-
mente a las nuevas.
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Las caracteristicas de la politica macroecondmica son un elemento importante del marco
en el que se desarrolla la actividad empresarial. Aunque ha quedado ya evidenciado, tanto por los
trabajos académicos® como para la experiencia de algunos paises’, que la correccion de los
desequilibrios macroeconémicos no ocasiona por si misma una superacion del estancamiento,
malas politicas macro pueden distorsionar gravemente la actividad econémica.

La acumulacién de capital humano depende de la dotacion de recursos que reciba el
sistema educativo, pero fundamentalmente del funcionamiento de unas instituciones formales
importantes, como son los centros de ensefianza secundaria y terciaria, que pueden tener dife-
rentes niveles de eficiencia para similares dotaciones de recursos humanos y de medios finan-
cieros. Las reglas de funcionamiento de esas instituciones formales y los incentivos de docentes
y discentes son tan importantes como las dotaciones de recursos. Y hay que esperar que, en
general, la calidad de las normas internas de estas instituciones formales estén alineadas con
las que rigen en otras instituciones formales (las administraciones publicas, por ejemplo) y que
los incentivos de los agentes implicados estén condicionados por los valores y cddigos de con-
ducta imperantes y por el funcionamiento de la economia. Por eso no es de extrafiar que se
encuentre una correlacion alta entre diversas medidas de capital humano y diversas medidas de
calidad institucional.

3. Instituciones y productividad en las economias desarrolladas

La mala calidad institucional es una causa fundamental del pobre crecimiento de las
economias de los paises en vias de desarrollo, como proponen Acemoglu, Robinsony Johnson
(2004) y resulta mas que plausible por los resultados de muchos estudios empiricos (Hall y
Jones, 1999; Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen, 2003; Easterly y Levine, 2003; Rodrik,
Subramanian y Trebbi, 2004; y Sebastian, 2004, entre otros) y por las experiencias de muchos
casos concretos (véase Rodrik, 2003; Sebastian y otros, 2008, cap. 2; y Bates, 2008). Pero la
calidad institucional puede ser también muy relevante para el avance de la productividad en los
paises desarrollados, por el tipo de incentivos que genera. Un ejercicio econométrico reportado
en Sebastian y Serrano (2009) para los 38 paises mas avanzados y que utiliza las mediciones de
calidad institucional que vamos a repasar a continuacion, es coherente con esa proposicion.

5 Por ejemplo, Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen (2003) y Sebastian (2004) encuentran que teniendo en cuenta las
diferencias institucionales las diferencias en distintos aspectos de la politica macroeconémica apenas explican diferencias en el
crecimiento de las economias. Probablemente, porque en la mayoria de las ocasiones las distorsiones macroeconémicas son otro
procedimiento por el que los grupos dirigentes desvian rentas a su favor y corregir este procedimiento manteniendo vigentes los
restantes apenas afecta a los resultados econdémicos.

7 Bolivia, por ejemplo, introdujo a partir de 1985 una politica de estabilidad macroeconémica que lo Unico que consiguié fue devolver
ala economia a la pobre senda de crecimiento que habia venido teniendo antes de la destrucciéon causada por la fuerte inestabilidad
macroecondmica del primer lustro de los ochenta.
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Para medir la calidad institucional en los paises desarrollados utilizamos tres fuentes de
las que derivamos un conjunto de indicadores institucionales reflejados en la Tabla 1, que a su
vez han sido agregados en tres, uno para cada fuente.

La primera fuente es la elaborada por el Instituto del Banco Mundial bajo la direccion de
Daniel Kaufmann y que pone a disposicion de los interesados desde 1996 bajo el titulo Indicadores
Agregados de Governance®. Hemos agregado los cuatro indicadores de la primera columna de la
Tabla 1 en un indicador de Instituciones Econémicas (EI GOV). La segunda fuente es la Executive
Opinion Survey (EOS) del World Economic Forum que sirve para elaborar el Global Competitiveness
Report que publica esta institucion®. Los diez indicadores que hemos estimado y que aparecen
relacionados en la segunda columna de la Tabla 1, han sido agregados en un indicador de
percepciones empresariales del marco institucional (EOS). La tercera fuente es la proporcionada
por la publicacién anual del Banco Mundial Doing Business'™®. Para algunas aplicaciones hemos
agregado los diez indicadores en uno (DB).

Una descripcion de las tres fuentes y de la metodologia empleada para derivar de ellas los
indicadores de la Tabla 1y los agregados para cada fuente se encuentra en Sebastian, Serrano

y Martin del Burgo (2009).

Tabla 1. Indicadores institucionales

WB Governance WEF Executive Opinion Survey WB Doing Business

Eficacia de las AAPP Seguridad juridica Empezar una empresa

Calidad regulatoria

Seguridad ciudadana

Gestion de permisos

Cumplimiento de leyes

Conductas irregulares

Contratacion laboral

Control de la corrupcion

Eficacia de las AAPP

Registro propiedad

Impuestos y comercio exterior Obtencion créditos

Mercados de productos Proteccion inversores

Mercado de trabajo Pago impuestos
Mercados financieros Comercio exterior
Infraestructuras Cumplimiento pagos
Educacién y ciencia Cierre empresas

8 Véase Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2007).

¢ Veéase The Global Competitiveness Report 2007-2008. World Economic Forum (2008).

Disponibles, tanto datos como documentacion, en http://www.doingbusiness.org

Nuestro ranking no produce exactamente la misma ordenacion que la que presenta el propio estudio Doing Business (DB), porque
utilizamos metodologias diferentes, pero las diferencias no son muy grandes. Espafia, por ejemplo, se encuentra en la posicion 49
en la publicaciéon DB 2009 y en la 52 en la nuestra.

3
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Tabla 2. Correlacion de indicadores A pesar de esas diferencias, tanto en fuente
como en objeto, los indicadores derivados de las tres
EI GOV EOS DB ) . )
fuentes tienen una correlacioén relativamente alta,
EIGOV 1,00 . .
como muestra la Tabla 2 referida a los 38 paises de
EOS 0,86 1,00 o
e 0.76 0.76 1.00 mayor renta per capita.

Fuente: Estimacion propia a partir de Sebastian, Serrano
y Martin del Burgo (2009).

4. Calidad institucional en Espaia. Comparaciéon con la OCDE

Para caracterizar la calidad institucional en Espafia vamos a realizar una comparacion
con la OCDE, utilizando la estimacion presentada por Sebastian, Serrano y Martin del Burgo
(2009) para la mayoria de los paises del mundo, utilizando los indicadores estimados a partir de
las tres mencionadas fuentes segun la metodologia descrita en el apartado anterior.

Respecto a la utilizacién de los datos de la EOS para esta comparacion dos advertencias
son relevantes. La primera es reconocer que las percepciones empresariales estan dotadas de
importantes elementos de subjetividad, pero este hecho no merma su relevancia. Y ello por dos
hechos. En primer lugar, porque es en base a esas percepciones como los empresarios toman
sus decisiones de produccion, inversion e innovacion. Y, en segundo lugar, porque hay razones
para suponer que unas mismas normas o regulaciones tienen una lectura diferente por parte de
los empresarios segun sea el estado de las «instituciones informales» (la seguridad juridica, el
grado de corrupcion, etc.)'?. Las percepciones empresariales sobre el contexto en el que se
desenvuelve su actividad reflejan, por tanto, no solo la realidad de las instituciones formales sino
también la forma como las instituciones informales moldean esa realidad en la practica.

Una segunda advertencia es que la comparabilidad de las puntuaciones que los empresarios
de cada pais dan a cada respuesta (y, por tanto, a cada aspecto) resulta discutible. Y al construir el
ranking en estos indicadores EOS estamos considerando (como todos los que utilizan este tipo de
datos, incluido el prestigioso Global Competitiveness Report) que si podemos hacer esa inferencia.
Cuanto mas homogéneos sean los paises, mas legitimados estaremos para hacer esas comparacio-
nes. Por otra parte, como refleja la Tabla 2 mas arriba, los rankings que obtenemos no son muy
diferentes de los que obtenemos de bases de datos objetivas (como Doing Business) y los que
produce la agregacion de los indicadores de instituciones econémicas de Governance.

Lo que, por otra parte, si autoriza sin ningun tipo de dudas el tipo de informacién proporcio-
nada por las valoraciones de los empresarios, es a identificar los elementos considerados mas
desfavorables por los empresarios de un pais, que seran los que han valorados mas bajo. Infor-
macion que utilizaremos mas adelante.

2 \/éase Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008), cap. 1.
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El Grafico 1 refleja el ranking de los 28 paises de la OCDE en el indicador agregado de
instituciones econdmicas de Governance. Espafia ocupa la posicion 18, a una distancia consi-
derable de los paises mas avanzados y teniendo detras solamente a los paises menos desarro-
llados, quizéa con la excepcidn de Italia. En la Tabla 3 aparece el ranking de los 28 paises de la
OCDE de los cuatro indicadores de los que se estima el agregado de instituciones econdémicas
de Governance. Espafia se encuentra en el puesto 19 en eficacia de la Administracion y en el 20
en calidad del marco regulatorio (incluso detras de paises como Eslovaquia y Hungria) y ocupa la
posicion 18 tanto en grado de cumplimiento de las leyes como en control de la corrupcion. Hay
que advertir que tanto en el indicador representado en el grafico como en los de la tabla, ademas
de un orden hay una cierta métrica. Es decir, podemos decir que en el indicador agregado
Espafa se encuentra a una distancia de la cabeza (Dinamarca) similar de la que tiene respecto
a Turquia, pais que ocupa la penultima posicion. En eficacia de la Administracion la distancia de
Espafa a Dinamarca es mayor que la distancia que tiene a Turquia (el peor clasificado) y en
calidad del marco regulatorio la distancia a Dinamarca es mayor que la que tiene a México (el
penultimo del ranking).

En el Grafico 2 aparece reflejado el indicador agregado derivado a partir de la EOS para los
28 paises de la OCDE. Espafia ocupa la posicion 21, encabezando el grupo de paises con
peores valoraciones, bastante distanciado de las posiciones de cabeza. En la Tabla 4 se recoge
el ranking en cada unos de los 10 indicadores. En todos ellos Espafia ocupa una posicion entre
la 19y la 22, excepto en mercado de trabajo que se encuentra en la 23 y en infraestructuras que
ocupa la 17. En la mayoria de los casos los Unicos paises que se encuentran después de
Espafia son los paises menos desarrollados (Grecia, Turquia, Eslovaquia, Hungria Polonia y
México) e Italia. En el ranking de algunos indicadores, como en seguridad juridica y educacion y
ciencia, se produce un salto justo antes de la posicion que ocupa Espafia, que deja a nuestro
pais a una distancia considerable no sdlo de los paises de cabeza sino también de los paises
que ocupan posiciones intermedias. Asi, por ejemplo, en seguridad juridica la distancia de Espa-
fa a Alemania, el mejor clasificado en este indicador, es casi 3 veces (2,8) superior a la distancia
respecto a Polonia (el peor clasificado). Y en educacion y ciencia la distancia a Finlandia es
también 3 veces (2,9) la distancia al peor clasificado (México).

En el Grafico 3 aparece el indicador agregado de Doing Business (DB) en los 28 paises de
la OCDE y en la Tabla 5 el ranking de cada uno de los 10 indicadores derivados de esta fuente.
Espafna se encuentra el 24 en el agregado. A ello contribuye ocupar la posicion 28 y ultima en
contratacion laboral, por tener el valor maximo en el indice de dificultad de contratacion y en el
indice de rigidez de empleo y estar por encima de la Q,de la OCDE en costes de despido y en
rigidez horaria y el puesto 27, penultimo, en las condiciones para crear una empresa, debido a la
larga duracién del proceso (47 dias, la mas alta de la OCDE) y a un coste elevado en términos
relativos. También esta en el puesto 25 en las condiciones que facilitan la obtencion de créditos,
debido a la baja cobertura en los registros de prestatarios; el puesto 23 en proteccion de los inversores,
por un indice de transparencia en el Q, de la OCDE y un valor minimo del indice de demanda de los
accionistas; y la posicién 20 en cumplimientos de pagos, por el elevado nimero de tramites y por
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Grafico 1. Governance agregado (primer componente principal)
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Fuente: Elaboracion propia partir de Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).

Tabla 3. Ranking Indicadores de Governance

Eficacia Calidad Cumplimiento Control

Paises AAPP regulaciones leyes de corrupcion
1 Dinamarca 1 1 1 2
2 Finlandia 4 4 4 1
&) Nueva Zelanda 7 5] 5 8]
4 Suiza 2 11 3 5)
5 Noruega &) 14 2 6
6 Suecia 6 12 7 4
7 Australia 8 6 9 8
8 Paises Bajos 9 7 11 7
9 Canada 5] 9 8 10
10 Reino Unido 10 2 12 11
11 Austria 13 8 6 9
12 Irlanda 14 3 13 13
13 Alemania 15 13 10 12
14 EEUU 11 10 14 17
15 Bélgica 12 15 15 15
16 Japodn 16 16 16 16
17 Francia 17 19 17 14
18 Espafia 19 20 18 18
19 Portugal 21 21 19 19
20 Rep. Checa 20 22 21 22
21  Hungria 23 17 20 20
22 Corea 18 25 22 24
23 Eslovaquia 22 18 24 23
25 Grecia 24 24 23 21
25 ltalia 26 23 25 25
26 Polonia 25 26 26 26
27 Turquia 28 28 27 27
28 Meéxico 27 27 28 28

Fuente: Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).
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Grafico 2. Governance agregado (media de primera proyeccion)
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Fuente: Elaboracion propia partir de Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).
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Tabla 4. Ranking EOS

Seg. Seg. Cond. Imptos.  Merc. Merc. Merc. Educ. y

Paises juridica ciudadana irregular AAPP y CEX  bienes laboral  financ. Infraest. ciencia
1 Dinamarca 2 3 2 2 7 1 5 1 4 7
2  Finlandia 3 1 1 3 4 8 15 9 5 1
3  Suiza 4 6 6 1 18 4 1 6 2 2
4 Suecia 6 8 4 10 1 5 18 2 8 4
5 Alemania 1 5 10 1 20 8 1 10
6  Austria 7 2 9 8 14 16 12 16
7 Paises Bajos 5 17 7 10 15 21 5 7 9
8 Nueva Zelanda 9 7 3 16 2 17 8 1 19 19
9  Australia 8 1 8 6 13 16 10 7 16 15
10 Noruega 10 4 5 1 16 18 17 10 15 17
11 Canada 14 16 12 7 20 13 9 14 1 8
12 Reino Unido 1 23 1 14 12 9 6 4 13 13
13 Corea 17 20 15 8 9 10 7 17 14 6
14 Bélgica 16 12 14 13 1 7 27 12 10 5
15 EEUU 18 24 19 12 23 6 13 9 4
16 Japon 13 21 17 17 24 2 4 21 6 1
17 Irlanda 12 13 16 19 6 14 16 3 23 12
18 Francia 15 15 13 15 17 12 25 15 8 14
19 Portugal 19 9 18 21 14 24 24 18 18 23
20 Eslovaquia 24 19 25 20 5 23 2 20 22 22
21 Espaina 20 22 20 18 22 20 23 19 17 21
22 Rep. Checa 25 18 28 22 15 19 1 26 21 19
23 Hungria 22 14 27 27 19 25 13 23 24 20
24 Grecia 21 10 22 28 21 26 26 22 20 26
25 Turquia 23 26 21 23 25 22 22 24 26 27
26 ltalia 26 25 24 24 26 21 28 28 25 25
27 Meéxico 27 27 26 26 27 27 12 25 27 28
28 Polonia 28 28 23 25 28 28 19 27 28 24

Fuente: Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).
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Grafico 3. DB agregado (media de componentes principales)
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Fuente: Elaboracion propia partir de Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).

NZL USA CAN DNK GBR IRL NOR AUS JPN FIN SWE NLD KOR DEU CHE AUT BEL FRA HUN TUR MEX PRT SVK ESP ITA CZE GRC POL

Tabla 5. Ranking Indicadores DB

Crear Gest. Contrat. Regis. Obten. Protect. Cumpl. Cierre
Paises empr licenc. laboral prop. credit. invest. Imptos. CEX pagos empr.
1 Nueva Zelanda 1 2 3 1 6 1 1 15 7 1"
2 EEUU 7 8 1 5 2 2 7 8 2 13
3 Canada 2 5 4 12 ) 4 6 13 23 3
4 Dinamarca 9 1 5 15 22 9 2 1 17 6
5 Reino Unido 1 18 6 6 1 5] 8 14 14 9
6 Irlanda 5 1 9 23 9 8 4 1 13 8
7 Noruega 13 20 19 2 13 8 5! 3 4 1
8 Australia 3 19 2 1 6 15 10 18 1 12
9 Japon 19 16 7 17 8 6 12 12 12 2
10 Finlandia 6 7 21 9 19 13 18 4 1 4
11 Suecia 10 4 18 3 15 14 16 2 22 14
12 Paises Bajos 17 23 17 8 12 24 8 7 15 7
13 Corea 26 8 25 19 4 18 9 9 8 10
14 Alemania 22 6 22 16 8 21 13 6 9 17
15 Suiza 16 12 8 7 16 28 1 16 19 20
16 Austria 23 15 12 10 10 26 20 10 5] 18
17 Bélgica 8 13 10 28 27 7 25 17 10 5
18 Francia 4 10 26 27 26 20 27 5! 8 19
19 Hungria 12 25 13 20 20 25 24 25 6 24
20 Turquia 18 24 20 13 23 17 14 24 16 26
21 Meéxico 24 9 24 22 1 12 21 27 25 22
22 Portugal 14 26 27 21 28 1 15 20 18 16
23 Eslovaquia 15 22 14 4 18 22 26 28 21 25
24 Espafa 27 17 28 14 25 23 19 19 20 15
25 ltalia 20 21 16 18 21 16 23 23 28 23
26 Rep. Checa 21 27 " 24 14 19 28 21 27 28
27 Grecia 25 14 23 25 24 27 17 26 26 21
28 Polonia 28 28 15 26 17 10 22 22 24 27

Fuente: Sebastian, Serrano y Martin del Burgo (2009).
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un tiempo cercano al Q, de la organizacion. En los otros cinco indicadores Esparia esta entre la
posicion 14 y la 19 del ranking de la OCDE. En ninguno sobresale positivamente.

Aligual que ocurria con los 38 paises considerados en la seccion anterior, las tres fuentes
generan una ordenacion bastante similar de los paises de la OCDE. Y en todos, de forma bastan-
te sistematica, Espafia se encuentra en el grupo de cola de la OCDE, muy alejada de los paises
mas avanzados y solo por encima de los paises menos desarrollados e Italia.

5. Opiniones de empresarios espaioles

Mas alla de las comparaciones con otros paises de nuestro entorno, es interesante reco-
ger cuales son los aspectos del entorno institucional que los empresarios consideran mas limitativos
para el desarrollo de su actividad. Los podemos hacer a partir de la propia Executive Opinion
Survey (EOS), reflejando las valoraciones mas bajas que los empresarios espafioles otorgan a
los distintos aspectos que hemos analizado para estimar los indicadores discutidos en la sec-
cion anterior. Por otra parte, podemos utilizar los resultados de la encuesta que Metroscopia
realizé a 1.800 empresarios para el proyecto financiado por la Fundaciéon Ramon Areces que dio
lugar al libro de Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008).

De la EOS obtenemos que los diez aspectos mas limitativos para los empresarios espa-
fioles, ordenados de mas a menos, son:

1. Flexibilidad en la contratacion y despido.

2. Favoritismo en las decisiones de los funcionarios.
3. Confianza publica en los politicos.

4. Carga burocratica de la Administracion.

5. Extension y efectos de impuestos y cotizaciones.
6. Colaboracion universidad-empresa en investigacion.
7. Eficacia e independencia de la Justicia.

8. Calidad del sistema educativo.

9. Desarrollo de grupos de poder en economia.

10.Acceso al crédito sin colateral.
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Por otra parte, de la mencionada encuesta de Metroscopia'®, se obtienen algunos resulta-
dos reflejados en las Tablas 6 a 8. Una mayoria de los empresarios encuestados consideran que
distintos aspectos de las administraciones publicas y del funcionamiento de la Justicia son un
obstaculo grande para su actividad y una minoria que lo son en grado pequefio.

Tabla 6. Obstaculos para la actividad empresarial

Grande Mediano Bajo
Tramitacién de permisos 55 & 12
Ausencia de coordinacion de administraciones 50 37 13
Funcionamiento de la Justicia 52 36 12
Actitud y comportamiento funcionarios 44 44 12

Fuente: Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008).

Consideran que el mal funcionamiento de la Justicia impone unas incertidumbres y unos
costes elevados.

Tabla 7. El funcionamiento de la Justicia produce...

Alto Bajo
Sensacion de indefension 64 36
Aumento de costes 70 30

Fuente: Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008).

446

Y perciben que pagos irregulares a funcionarios y a politicos y partidos tienen una frecuen-
cia nada despreciable.

Tabla 8. Pagos irregulares

Alta Mediana Baja
Frecuencia pagos funcionarios & 32 &5
Frecuencia pagos y donaciones a partidos &9 & 32

Fuente: Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008).

3 Un detalle mucho mayor de los resultados de esta encuesta se puede consultar en Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008), cap. 4.
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De ambas fuentes obtenemos que aspectos relacionados con el funcionamiento de las
administraciones son considerados como muy restrictivos por parte de los empresarios espafio-
les. Los sesgos en las decisiones de los funcionarios y el peso de las cargas burocraticas
impuestas por las administraciones estan entre los cuatro aspectos que reciben una valoracion
mas baja por parte de los empresarios encuestados por la EOS. Y los encuestados por Metroscopia
consideran mayoritariamente que la tramitacion de permisos administrativos es un obstaculo
grande, mientras que una minoria piensa que son un obstaculo pequefo. Y algo similar ocurre
con la ausencia de coordinacion entre los tres niveles de la Administracion. También se produce
una coincidencia en la valoracién del funcionamiento de la Justicia, que obtiene la séptima valo-
racion mas baja en la EOS y es mayoritariamente considerado como un obstaculo grande en la
encuesta de Metroscopia, de la que deriva, ademas, que el funcionamiento de la Justicia produce
una sensacion de indefension y aumenta los costes empresariales. También la presencia de
conductas irregulares es reflejado en ambas fuentes: en la EOS el favoritismo de los funcionarios
y la baja confianza publica en los politicos se encuentran en el puesto segundo y tercero de la
lista de aspectos peores valorados y en la encuesta de Metroscopia un tercio de los encuestados
percibe que la frecuencia de pagos a funcionarios y politicos es alta y solamente otro tercio
considera que es baja.

En cuanto a la contratacion laboral, aspecto en el que Espana ocupa los ultimos puestos
de la OCDE en los rankings derivados de Doing Busines y de la EOS, la flexibilidad en la contra-
tacion y el despido recibe la calificacion mas baja de la EOS, mientras que en la encuesta de
Metroscopia la legislacién laboral sélo es vista como un obstaculo grande por el 27% de los
encuestados, pero solo el 15% la perciben como una limitacion menor. Por tamafio de las empre-
sas, entre las grandes (mas de 300 empleados) el porcentaje de las que perciben como un
obstaculo grande es similar, el 28%, pero sdlo el 3% lo perciben como una limitacion menor, una
distribucion significativamente diferente. Y hay que tener en cuenta que son los ejecutivos de
empresas mayores a los que se dirige la EOS.

La vision que proporciona las opiniones empresariales acerca del marco en el que se
desarrolla su actividad, recogidas a partir de las dos fuentes utilizadas, es coherente con la que
obtenemos en el apartado anterior sobre retraso relativo que Espafia muestra en calidad
institucional respecto a los paises de la OCDE.

6. Valores y codigos de conducta

En Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008) se presenta una explotacion de las Encuesta
Mundial y Europea de Valores que compara los valores revelados por los ciudadanos de nueve
paises de la OCDE (Espafia, Alemania, Dinamarca, Estados Unidos, Francia, Holanda, Irlanda,
Italia y Reino Unido) relacionados con algunos aspectos de la actividad econdmica.
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Al preguntarse sobre cuestiones de confianza en el resto de los ciudadanos y en institu-
ciones formales relevantes, la conclusion es que en Espafia la confianza en el entorno es relati-
vamente baja: se encuentra en un nivel intermedio en lo que se refiere a la confianza en los
conciudadanos y es mas baja que en la mayoria de los paises la que los espafioles tienen en la
Administracién Publica y en el Sistema Judicial.

Se estudiaron también las diferencias en lo que podemos llamar «valores laborales» (la
actitud de los encuestados ante el trabajo). En la valoracion de lo que estiman importante en un
puesto de trabajo, los espafioles ponen de manifiesto una combinacién de valores bastante
negativa. Por un lado, son de los que mas valoran (junto a Alemania e Italia) la seguridad en el
puesto de trabajo vy, por otro, son los que menos importancia conceden a que el puesto de trabajo
propicie el desarrollo de su propia iniciativa. La combinacién de mayor valoracion de la seguridad
y menor valoracién del desarrollo de iniciativas propias se antoja bastante negativa, pues pone de
manifiesto una limitada disponibilidad para contribuir a la mejora e innovacion del entorno produc-
tivo en donde realiza su actividad. Hay que subrayar que los universitarios espafoles reflejan una
valoracion de la capacidad de desarrollar iniciativas sélo ligeramente mas favorable que los que
tienen menos estudios y significativamente mas baja que los universitarios de los otros paises.

Una forma de investigar las diferencias en los cédigos de conducta de distintas socieda-
des, alternativa al analisis de valores que acabamos de comentar, es la de estudiar conductas
concretas en varios paises. Y en algunos estudios disponibles Espafa aparece en el grupo de
cola de los paises europeos de la OCDE™.

En Espafia hay cierta tolerancia con la corrupcion. En Sebastian, Serrano, Roca y Osés
(2008), al investigarse el grado de tolerancia de los ciudadanos con algunas conductas irregula-
res, Espafia se encuentra en una posicion intermedia en relacién con el resto de los paises.
Solamente sobresale negativamente en la justificacion de reclamar indebidamente ayudas gu-
bernamentales. Hay una peculiaridad bastante llamativa: los espafioles que sélo tienen estudios
primarios son significativamente menos tolerante con las conductas irregulares que los que tie-
nen estudios universitarios. Esto no sucede en los otros paises, en los que o bien el nivel de
estudios no esta relacionado con el grado de aceptacion o censura o, en algunos, la aceptacion
de lairregularidad es decreciente con el nivel de instruccion.

Junto a estos resultados obtenidos a partir de la Encuesta Mundial de Valores, observa-
mos que la conducta electoral de la mayoria de los espafioles es de cierta tolerancia con los
corruptos. Cuando se producen imputaciones judiciales graves de conducta irregular a determi-
nados politicos, los partidos tienden a defender a sus afiliados. Pero la tolerancia no acaba en los
partidos, cuando tras esas imputaciones judiciales el partido mantiene al imputado en sus listas
no sufre merma electoral e, incluso, si el partido no lo mantiene y el imputado se presenta a la
cita electoral fuera de su anterior partido, obtiene buenos resultados.

4 Véanse, por ejemplo, el estudio de Fisman y Miguel (2006) sobre grado de cumplimiento de las normas o los datos de Intrum Justitia
(2006) sobre practicas de pago o impago a proveedores. Ambos comentados en el Capitulo 6 de Sebastian, Serrano, Roca y Osés (2008).
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El modelo del triunfador social condiciona la asignacion del talento. Alo largo de los casi
cincuenta afos en los que Espafa ha pasado de ser una atrasada sociedad rural a una sociedad
capitalista moderna, en ningiin momento el empresario emprendedor ha sido el modelo del triun-
fador social. Y eso que ha habido y hay casos de brillantes empresarios en varios sectores. El
hombre de negocios relacionado con el poder politico (central o local) ha sido mas bien la figura
dominante desde la época del fuerte desarrollo de los sesenta. En general, el dirigente empresa-
rial de sectores regulados, el empresario cuyos principales clientes son las administraciones
publicas y los hombres de negocios habiles en las gestiones con las administraciones han
constituido y constituyen las figuras dominantes que se proyectan sobre la sociedad. Probable-
mente, el deficiente funcionamiento de las administraciones (incluida la Justicia) y de algunos
mercados (debidos a malas regulaciones) y la presencia de conductas sesgadas e irregulares
contribuyen a reforzar esas figuras. Y la consolidacion de esas figuras contribuye a que no se
avance en la superacion de las mencionadas trabas institucionales.

7. Reformas para mejorar la productividad

Del analisis anterior se deriva claramente la necesidad de reformar el marco institucional
para revertir el proceso de divergencia en la productividad.

Pero, obviamente, no es éste el marco donde desarrollar un programa detallado de refor-
mas, tarea que necesitaria de expertos de distintas areas y requeriria un debate amplio y reposa-
do. Me voy a limitar a apuntar telegraficamente un catalogo de reformas indispensables, para a
continuacion proponer una reflexion pesimista sobre la escasa probabilidad de que se vaya a
emprender, quiza ni siquiera a debatir, el grueso de esas reformas.

Un catalogo de reformas, incidiendo mas en los objetivos de cada una de las acciones que
en el disefio de las mismas, seria:

1. En Educacion, seria prioritario reducir el fracaso escolar en Secundaria y desarrollar
(y revalorizar) la Formacion Profesional. En educacion universitaria, habria que mejorar
los incentivos de profesores e investigadores y avanzar en la flexibilidad administrativa,
para un mayor aprovechamiento del capital humano existente y para intensificar las
relaciones con las empresas.

2. Resulta crucial una reforma (o modernizacion) de las Administraciones Publicas,
que suponga una simplificacién de los procedimientos y una agilizacion de la gestion y
que conduzca a una mayor transparencia y eficacia. También es necesario avanzar en
la introduccion del principio de responsabilidad en la gestién administrativa. Para todo
ello habria que cambiar el sistema de incentivos a los funcionarios y proporcionar una
dotacion adecuada de medios. Respecto a la estructura territorial de la Administracion,
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el objetivo deberia ser alinear los intereses de los distintos niveles entre ellos y con los
de la sociedad y el resultado deberia ser una total coordinacion frente al administrado
y la ausencia de invasion de unos niveles en las competencias de los otros.

3. También es fundamental la reforma de la Justicia, que conduzca a que las sentencias
sean agiles, eficaces y previsibles y a que los jueces sean absolutamente independien-
tes, pero también responsables. Parece absolutamente necesaria una mayor dotacion
de medios humanos y materiales, pero también una mejora de los procedimientos proce-
sales. También, claro, que acabe la politizacion de los 6rganos de la Justicia y la instru-
mentacién que de ellos hacen los partidos politicos y los medios de comunicacion.

4. Los mercados necesitan también mejoras en su funcionamiento. En los mercados de
bienes, se puede avanzar en la simplificacion de algunas regulaciones y es necesario
aumentar la competencia en varios mercados, notablemente en la distribucién energé-
tica. En los mercados de servicios, lo mismo: simplificacién regulatoria y mayor com-
petencia en servicios profesionales y en el sector de la distribucién. En los mercados
financieros, los mecanismos de financiacion empresarial (mas alla de las restricciones
actuales) son mejorables. La financiacion de proyectos sin colateral es un factor funda-
mental en el dinamismo empresarial e innovador. Probablemente, como dice
Eichengreen (2007), es uno de los elementos diferenciadores de la dinamica estado-
unidense respecto de la europea.

5. Sin ser, ni mucho menos, la Unica reforma pendiente, la reforma laboral deberia
plantearse cambios en la contratacion (que acabe con la actual dualidad entre tempo-
rales y fijos y se adapte mejor a las posibilidades de las nuevas tecnologias y las
preferencias de los activos), en la negociacion colectiva (superando los niveles secto-
riales y provinciales de negociacion y facilitando el acuerdo de unas condiciones mas
ajustadas a la realidad de las empresas) y de la proteccion al desempleado (siendo
generosa pero ligada a procesos de formacion). El debate sobre la reforma laboral
deberia hacerse desde la aceptacion de un doble objetivo: aumentar la productividad y
proteger y formar a los desempleados. El objetivo no debe ser el empleo por si mismo.
Aumentos en la productividad son los que permiten aumentar de forma sostenida y
simultanea tanto el empleo como los salarios reales.

Estas reformas’ necesitan de amplio debate y de cierto consenso social. Realmente
social; es decir, no sélo de las cupulas de los partidos politicos y de las cupulas de organizacio-
nes empresariales y sindicales de limitada representatividad.

Junto a estas reformas seria imprescindible una mejora sustancial de la transparencia en
la esfera publica, con la consiguiente reduccion de las practicas de clientelismo y de los niveles
de corrupcion. Silas anteriores reformas necesitan, ademas de cambios normativos, de cambios

s Podria afadirse a este listado la reforma de los impuestos para avanzar en su neutralidad en términos de eficiencia.
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en codigos de conducta (en las Administraciones Publicas, incluidas la Justicia y las institucio-
nes educativas), hay pocas aportaciones legislativas para mejorar la transferencia y limpieza en
la esfera publica. Seria necesario, basicamente, que se produjera un cambio relativamente radi-
cal en los codigos de conducta de politicos y funcionarios. Un debate de las caracteristicas que
hemos mencionado seria condicion necesaria para ello, aunque no sé si suficiente.

8. La improbable reforma

Histéricamente, los grupos que detentan el poder politico de facto han bloqueado las
reformas institucionales cuando han percibido que esas reformas podian suponer una merma
efectiva de su poder. El esquema propuesto por Acemoglu y Robinson (2000) y aplicado por esos
autores y sus colaboradores a distintos procesos histéricos y a algunas experiencias recientes
en paises en vias de desarrollo resulta enormemente sugestivo'®.

Respecto a Espafia, por otro lado, Nieto (2008) considera que la estructura de poder es
cada vez mas la de una partitocracia. Mas alla de la arquitectura constitucional, los partidos, sus
cupulas, han ido ocupando las distintas instituciones politicas y el aparato del Estado. En esta
acepcion, los partidos han tendido a patrimonializar las administraciones publicas, y han pasado
a controlar directamente la clpula del poder judicial, han marginado a la sociedad civil (cuyo
raquitismo institucional heredado del pasado no ha sido capaz de oponer resistencia), han ejer-
cido, en fin, el «desgobierno» en el sentido de Nieto'”. Una manifestacion de este «desgobierno»
seria la gran produccion legislativa en las ultimas legislaturas: cientos de normas mas publicitadas
que meditadas, con escaso o nulo seguimiento de su cumplimiento y nula valoracion de los
efectos que han producido. Ese gran «esfuerzo» legislativo constituiria un elemento importante
de la legitimacion por manipulacion, cuando, salvo excepciones, ni se han alcanzado los objeti-
vos propuestos por las leyes ni las condiciones en la que se desenvuelve la vida ciudadana han
mejorado apenas por su entrada en vigor. Algunas «innovaciones» normativas, por otra parte, han
tenido el objetivo no confesado de consolidar el control por parte de los partidos.

Si esta descripcién de la estructura de poder es correcta, y yo creo que lo es en un
grado relativamente alto, el modelo de Acemoglu y Robinson (2000) nos diria que sélo se
produciran las reformas que sean compatibles con el mantenimiento del control partidario del
aparato del Estado. Y muchas de las reformas catalogadas en el punto anterior entrarian en
abierta contradicciéon con la patrimonializacion de las administraciones y el control de los
distintos mecanismos de poder.

6 Un esquema relativamente similar es el aplicado por Bates (2008) en su interesante libro sobre la realidad africana.

7 El «desgobierno» en la acepcion de Nieto (2008) supone tener un discurso sobre los fines de la accion publica (la mejora de las
condiciones de los ciudadanos) que no tiene nada que ver con los objetivos reales de dicha accién (el mantenimiento y ampliacion
de la base de poder de las cupulas de los partidos). Un elemento fundamental para perpetuar esa situaciéon es la manipulacion que
extiende y consolida la confusion entre los intereses de los ciudadanos y los de los aparatos de los partidos.
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La eleccién de los miembros del Consejo del Poder Judicial (confundiendo, sin rubor, la
configuracion de un érgano formado por independientes de reconocido prestigio por uno constitui-
do por fieles, en el que la supuesta independencia se «consigue» porque los partidos tienen un
nuamero similar de fieles), la politizacion del Tribunal Constitucional, la extendida practica de
clientelismo politico en los distintos niveles de la Administracion, la ocupacién de puestos por
afinidad partidaria, la extrema tibieza con la que se aborda la correccion de evidentes
disfuncionalidades en la accion de las administraciones, la escasa voluntad politica de moderni-
zar la Administracion Publica en los dos intentos bajo los gobiernos de F. Gonzalez y la total
ausencia de nuevos intentos en los gobiernos posteriores, la reducida incidencia y nulo segui-
miento de la produccién normativa, la tendencia a utilizar para sus fines una parte muy importan-
te del sistema financiero (las cajas de ahorro), asi como los medios de comunicacion de titulari-
dad publica financiados por los contribuyentes; son todos ellos sintomas bastante contundentes
de que la anterior descripcion constituye una aproximacion licita.

Y si eso es asi, resultara escasa la probabilidad de que se produzcan reformas que gene-
ren eficacia, transparencia e independencia en la regulacion econémica y en la provision de
bienes publicos, y reformas que vayan en contra de los intereses de los afines o que mermen la
capacidad de ejercer clientelismo desde los distintos niveles de la Administracion. Sélo se pro-
ducirian avances en los aspectos en los que el control de los partidos de los mecanismos de
poder no resultase afectado. Ni siquiera habria que esperar que se produjera un debate abierto
sobre la conveniencia de la reforma y de su contenido.

9. Conclusiones

La productividad de la economia espafiola esta divergiendo con la de los paises europeos
mas avanzados. La explicaciéon en términos del atraso en la adopcién de las tecnologias mas
avanzadas, siendo cierto ese atraso, resulta insatisfactoria, porque esas tecnologias estan dis-
ponibles en similares condiciones en nuestro pais que en los paises europeos con los que
divergimos. Hay que explicar por qué entonces se produce ese atraso.

La explicacion que proponemos se centra en diferencias en capital humano y, sobre
todo, en diferencias en incentivos. Y esos incentivos estan fuertemente condicionados por la
calidad de las instituciones formales e informales: la calidad de las leyes y regulaciones, la
calidad de las administraciones, el grado de seguridad juridica, la transparencia y limpieza en
la regulacion y en la gestidn de los asuntos publicos, el funcionamiento de los mercados y los
valores y cédigos de conducta imperantes. Y, por otra parte, las diferencias en capital humano
dependen mas de las normas e incentivos en el sistema educativo, que de la dotacion de
recursos a ese sistema.
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Se presenta un estudio comparado de los paises de la OCDE, realizado a partir de tres
fuentes internacionales (los indicadores de Governance del Banco Mundial, los datos del Doing
Business del Banco Mundial, y los resultados de la Executive Opinion Survey del World Economic
Forum) sobre distintos aspectos institucionales de un nimero amplio de paises. Espafia apare-
ce en el estudio sistematicamente a la cola de los paises mas avanzados y superando sélo a los
paises mas atrasados de la OCDE y a Italia.

Se recogen también las opiniones de los empresarios espafnoles sobre los factores
institucionales mas limitativos para su actividad. El funcionamiento de las administraciones pu-
blicas y de la Justicia, la presencia de conductas irregulares, los impuestos y las regulaciones
laborales aparecen como aspectos limitativos, lo que es coherente con la posicion atrasada
ocupada por Espafa en todos estos aspectos en el ranking de paises de la OCDE.

Y también se realiza un somero repaso de algunos cédigos de conducta que ponen de
manifiesto valores contrarios a la innovacion y a la eficiencia.

Sin pretender plantear un programa de reformas que conducirian a mejoras en la producti-
vidad, se ha presentado un catalogo de reformas, incidiendo mas en los objetivos de cada una de
las acciones que en el disefio de las mismas.

Para terminar, a partir de los modelos de bloqueo institucional y de la descripcion de la
estructura de poder en Espafia, se plantea la poco esperanzadora hipotesis de que resulta
improbable que se avance en muchas de las reformas necesarias, porque entrarian en contradic-
cion con los intereses y objetivos de los que detentan el poder de facto.
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