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SINOPSIS

¢Por qué algunos paises son menos corruptos y estan mejor goberna-
dos que otros? Desafiando las explicaciones convencionales sobre las
notables diferencias en la calidad del gobierno en todo el mundo, es-
te libro sostiene que la organizacién de la burocracia es un factor a
menudo pasado por alto pero fundamental.

Este libro proporciona una clara evidencia que muestra que las
burocracias meritocraticas conducen a menores niveles de corrupcién,
una mayor efectividad del gobierno y una mayor flexibilidad para
adoptar reformas modernizadoras. Los datos provienen de un estudio
sobre las estructuras burocraticas de més de cien paises, con un enfo-
que especial en la relaciéon entre politicos y burécratas en Espafa y
Suecia.
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Por qué son importantes las relaciones
entre politicos y burécratas

Los incentivos y las instituciones que los conforman

Este libro trata sobre la calidad del gobierno. En nuestra
opinién, los gobiernos de alta calidad son aquellos que ac-
tlan de manera imparcial, no son corruptos y usan los re-
cursos de manera eficiente. Aunque estos objetivos pueden
parecer evidentes para todos los gobiernos, observamos
por el contrario grandes variaciones en diferentes partes
del mundo. Hay lideres politicos que, en coalescencia con
otros grupos de élite, a menudo se enriquecen personal-
mente o se aprovechan de su posicién de otras maneras, a
expensas del conjunto de la sociedad. A eso le siguen la
corrupcion, la captura de rentas, el gasto derrochador y la
ineficacia. Sin embargo, a la inversa, también hay gober-
nantes que parecen tener los incentivos adecuados para
desarrollar una alta calidad del gobierno. ;Qué explica tal
diferencia?

Este libro muestra que los incentivos de la élite son
conformados por el modo en que se organizan las relacio-
nes entre politicos y burdcratas, y que eso a su vez afecta a
la corrupcién y a la eficacia del gobierno. Nuestra idea es
sencilla: los grupos (como partidos o cuerpos de funciona-
rios) con distintos intereses conocidos se vigilan mutuamen-
te cuando son obligados a trabajar juntos, lo que aleja a
ambos grupos de las preocupaciones egoistas y les acerca
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al bien comun. El abuso de poder serd mas habitual si en el
nivel superior de una administraciéon todo el mundo tiene
los mismos intereses, porque nadie se interpondrad entre
ellos y la corrupcién y otros intereses personales. El proble-
ma, por supuesto, es que los intereses son dificiles de ob-
servar y por lo tanto no se organizan facilmente. Con todo,
nosotros pensamos que las carreras de los cargos publicos
proporcionan una aproximacion Util a sus intereses, puesto
que es razonable pensar que la mayoria de los individuos
estan interesados en sus carreras. Por lo tanto, es vital man-
tener una separacion entre las trayectorias profesionales de
los politicos y las carreras de los burdcratas, puesto que son
dos grupos significativos que se encuentran en lo mas alto
del gobierno.

Especificamente, pensamos que la sefial mas importan-
te de la medida en que estén separadas las carreras de po-
liticos y burdcratas se emite en el momento de la contrata-
cion de los empleados publicos. Las contrataciones basa-
das de facto en la lealtad politica sefialan que las carreras
burocraticas, a pesar de las regulaciones de iure, estan liga-
das a los politicos. En esos casos, los destinos profesionales
de los burécratas se integran con los de sus jefes politicos.
Por el contrario, cuando las contrataciones se basan en los
méritos del candidato, eso indica que son los pares profe-
sionales, en lugar de los jefes politicos, quienes influyen en
las carreras burocréticas. Las instituciones que garantizan un
sistema de contrataciéon basado en el mérito y no en las
consideraciones politicas suponen, en consecuencia, un im-
portante recurso para un gobierno de alta calidad.

Aunque nos basamos en una amplia literatura sobre
politica comparada, economia y administracién publica, la
propuesta que ofrecemos aqui difiere de las investigacio-
nes previas en dos sentidos. En primer lugar, en la mayoria
de los estudios comparados sobre politica y economia, se
neglige en gran medida el lado administrativo del Estado.
Se tienen en cuenta los incentivos, sin duda, pero sélo los
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de la élite politica. Los incentivos de otros cargos publicos
se omiten y, lo que quizad es aln mas importante, también
se ignora la interrelacion entre burdcratas y politicos. A su
vez, las implicaciones politicas que se sugieren casi siempre
pertenecen al lado politico, por ejemplo, en las caracteristi-
cas de los sistemas electorales. Nosotros pensamos que no
tener en cuenta el lado administrativo del Estado tergiversa
las dindmicas que conducen a un gobierno de alta calidad
y podria llevarnos a establecer implicaciones politicas inco-
rrectas.

En segundo lugar, los estudiosos de la administracién
publica han analizado, sin duda, el lado burocratico del Es-
tado, pero la perspectiva dominante en ese campo difiere
de la nuestra. La literatura existente pone énfasis en las re-
glas burocraticas, en oposicién a la discrecionalidad de la
gestién, mientras que nosotros subrayamos la importancia
de los incentivos en las carreras burocréticas. Esta distincion
es relevante, porque las implicaciones de la perspectiva do-
minante en la administracién publica, y las de nuestra inter-
pretacion, son muy distintas. La propuesta mayoritaria en la
administracién publica es proteger a la burocracia de la in-
fluencia politica mediante reglas, en lo que podria llamarse
una administracién weberiana cerrada. Sin embargo, la teo-
ria y los analisis empiricos presentados en este libro indican
que esas reglas sélo ofrecen una falsa esperanza. Cuando
comparamos administraciones de todo el mundo, la exis-
tencia de una contratacion meritocratica, en contra de lo
que con frecuencia se cree, no estad correlacionada con el
predominio de un funcionariado altamente regulado. Y, co-
mo veremos en una descripcién detallada de los paises que
pertenecen a la tradicién administrativa napolednica, altos
niveles de weberianismo cerrado pueden coexistir con altos
niveles de politizacion.

En sintonia con esta Ultima cuestién, también somos
escépticos ante quienes piensan que el control formal me-
diante, por ejemplo, la creacién de agencias anticorrup-
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cién, es efectivo en la lucha por un buen gobierno. La razén
es doble: en comparacién con el sistema interno de vigilan-
cia mutua entre politicos y burdcratas que ponemos de re-
lieve en este libro, un mecanismo de vigilancia externo es
al mismo tiempo caro y menos efectivo, puesto que las
oportunidades para obtener beneficios privados de las acti-
vidades publicas son ubicuas y los controles externos siem-
pre pueden sortearse.

Antes de exponer con mas detalle nuestra teorfa y la
investigacién previa, intentaremos ilustrar nuestra propues-
ta de manera concreta y ver qué ocurre cuando no existe
una separacién entre las carreras de politicos y burdcratas;
es decir, cdmo una notable integracion de las carreras con-
tribbuye a una mayor corrupcién y a una eficacia guberna-
mental menor. Aportamos algunos relatos sobre la dindmi-
ca causal y lo dificil que es para una entidad politica esca-
par de un mal equilibrio de integracién de las carreras de
los politicos y los burdcratas, la captura de rentas, el derro-
che y la ineficacia. Para este ejemplo no hemos escogido
un pais en vias de desarrollo, del que se puede sospechar
que el mal gobierno es un problema notorio, sino que des-
cribimos cémo la integracién de las carreras de politicos y
burdcratas crea oportunidades para la corrupcion y el gasto
derrochador en una democracia capitalista avanzada, Espa-
fia. Aunque seria esperable que Espafia, desde hace mucho
tiempo miembro de la OCDE y de la UE, hubiera desarro-
llado las barreras sociales, econémicas y culturales necesa-
rias para hacer frente a las patologias gubernamentales sis-
tematicas, no ha sido asi. Sostenemos que, en los ejemplos
particulares que abordamos en las siguientes paginas, el
motivo se encuentra en la predominante integracién que se
produce en la mayor parte de las organizaciones publicas
espafolas, entre las trayectorias profesionales de los cargos
electos y las de los burdcratas.

10
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La corrupcién y la historia de don Vito

A principios de los afios noventa, un modesto agente de
viajes, Francisco Correa, empezd a establecer relaciones
con politicos de alto nivel de un Partido Popular en ascen-
so. Una década mas tarde, Correa se habia convertido en
un poderoso hombre de negocios que afirmaria ser «el
amo» de administraciones en toda Espafa (El Pais, 17-6-
2013) y, en consecuencia, fue apodado don Vito. Correa
fue capaz de crear una red de empresas que, mientras pres-
taba servicios al Partido Popular, como por ejemplo la orga-
nizaciéon de mitines politicos, era recompensada con sus-
tanciosos contratos procedentes de administraciones con-
troladas por este partido. En 1996 tuvo lugar un punto de
inflexion en su carrera, cuando el Partido Popular gané las
elecciones nacionales y los contratos de licitacién publica
obtenidos por las numerosas empresas de don Vito «se
multiplicaron», incluyendo un contrato de 2,2 millones de
euros con Aeropuertos y Navegacion Aérea (AENA) y cien-
tos de viajes de la oficina del presidente (ambas institucio-
nes dependientes del Gobierno nacional controlado por el
Partido Popular), la organizacién por 6,4 millones de euros
de la visita del Papa en 2006 (dependiente de gobiernos
regionales controlados por el Partido Popular) e incontables
contratos procedentes de administraciones municipales en
las que Correa se gand la confianza de concejales pertene-
cientes al Partido Popular (El Pais, 18-4-2010).

El sistema creado por don Vito era complejo. En pri-
mer lugar, él y sus colaboradores en distintas areas «con-
vencian» a ciertos politicos con la ayuda de regalos, como
la organizacion de fiestas de cumpleafios y viajes a Eurodis-
ney para sus hijos (El Pais, 30-5-2013a), relojes de 2.000 eu-
ros (El Pafs, 23-6-2013), un 10 por ciento fijo de todos los
contratos obtenidos de los intermediarios politicos méas va-
liosos (El Pais, 6-8-2013) y algunos regalos de Navidad que
llevaron al presidente de la Generalitat Valenciana, Francis-
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co Camps (en una llamada telefénica interceptada por la
policia), a decirle a un colaborador de Correa: «Feliz Navi-
dad, amiguito del alma [...]. Te quiero un huevo».”

En segundo lugar, la gran red de empresas controladas
por Correa lograba cobrar de mas a las autoridades precios
de hasta el cien por cien por encima del mercado. Ademas,
la mayoria de los contratos eran fraccionados para no llegar
al limite de 12.000 euros que obliga a la Administracién a
organizar una licitaciéon pulblica que debe seguir un proce-
dimiento detallado (El Pais, 30-5-2013b). El Tribunal de
Cuentas informé que, sélo en el Gobierno regional de Ma-
drid, no menos de 104 contratos —que sumaban un total
de 3,16 millones de euros— fueron divididos en distintos
servicios para que cada uno de ellos estuviera por debajo
de los 12.000 euros.

Finalmente, el dinero generado por esta maquinaria
era trasladado al extranjero a través de varios testaferros y
empresas fantasma: 24 millones de euros a Ménaco y Suiza,
hasta 30 millones de euros a Estados Unidos y muchos mas
a otros paraisos fiscales que se negaron a colaborar con la
investigacion del caso (El Pais, 2-6-2011). En definitiva, las
acusaciones contra Correa son tan numerosas que su caso
judicial ocupé mas de 50.000 paginas (El Pais, 7-4-10) y el
dinero que Correa y sus socios saquearon de las arcas pu-
blicas es casi imposible de contabilizar, dado el gran nime-
ro de tratos sospechosos que tuvieron lugar simultdnea-
mente en distintas administraciones y que fueron realizados
por diversos individuos, aunque se ha estimado en alrede-
dor de 449 millones de euros (El Pais, 6-3-15).

No es sorprendente que los hombres de negocios y los
altos cargos publicos estén tentados de llevar a cabo accio-
nes egoistas con los abundantes recursos publicos existen-
tes en un pais desarrollado. Lo que es mas inquietante es
cdmo una red corrupta puede conseguir desviar mas de
400 millones de euros, a pesar de los numerosos controles
administrativos y mecanismos contables que existen en una
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democracia avanzada. Las investigaciones sobre el caso re-
velan que hubo muchas ocasiones en las que el flujo de di-
nero publico hacia las empresas de Correa podria haber si-
do detenido, pero no se hizo. Llegar a este nivel de detalle
es importante para descubrir los microfundamentos de
nuestra tesis. Por ejemplo, observemos dos dias de julio de
2006, cuando varios representantes de don Vito visitaron
no menos de ocho departamentos del Gobierno regional
de Madrid para acelerar el pago de centenares de contra-
tos publicos fragmentados que, bajo el umbral de los
12.000 euros, habian conseguido las empresas de Correa
(El Pais, 26-7-2013). Los empleados de don Vito grabaron
cuidadosamente las conversaciones que mantuvieron con
los distintos cargos publicos —algunos de libre designa-
cion, pero muchos de ellos funcionarios con un puesto fijo
— durante esos dos dias. Las notas proporcionan una infor-
macién esclarecedora sobre cémo reaccionaban los cargos
publicos —que en muchos casos no habian participado en
la transaccién corrupta— ante las peticiones de pagar un
gran numero de facturas que estaban sospechosamente
por debajo de 12.000 euros.

Algunos cargos publicos dijeron a los enviados de Co-
rrea que pagarian las facturas, pero es interesante observar
el comportamiento de aquellos que vieron que estaba pa-
sando algo y, de todos modos, no reaccionaron. Como se
quejan en sus notas los representantes de Correa, algin
cargo publico «nos dice que no se quieren hacer cargo, ya
que se ve claramente que es un fraccionamiento del acto»
(El Pais, 26-7-2013). Las respuestas de estos cargos publi-
cos renuentes son bastante diversas; algunos optaron por
retrasar el pago (por ejemplo, sosteniendo que «tienen que
hablar con sus jefes» antes de ordenar el pago); otros ape-
laron a los procesos administrativos existentes (por ejem-
plo, dirigiendo a los enviados de Correa a otro departa-
mento, que en teoria era responsable de los pagos); otros
intentaron ignorar la peticién de pago (por ejemplo, una
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mujer «no quiere saber nada»); y alguno incluso mostré su
disconformidad (por ejemplo, «nos dijo que no estaba muy
conforme [con las facturas] y desde ese dia no se ha vuelto
a poner al teléfono»). A pesar de que esos cargos publicos
se percataban de que tenian ante si los pagos de una tran-
saccion de dudosa legalidad, es llamativo que ninguno de
ellos decidiera hacer sonar la alarma, informar a la autori-
dad auditora correspondiente, a los medios, a un partido
de la oposicion, a la fiscalia, a un juez, a la policia o a quien
fuera. Permanecieron en silencio.

De hecho, el consentimiento silencioso era la hipotesis
de trabajo de los empleados de Correa. Todos ellos sabian
que, como los jefes politicos de la Administracién participa-
ban en la transaccién corrupta, nadie en el resto de la ma-
quinaria administrativa del Gobierno —formara parte o no
de una particular transaccion corrupta— invertiria demasia-
dos esfuerzos en impedirla. Conocedor de las verdaderas
reglas del juego, Correa asumié que la gran mayoria del
aparato burocratico era receptiva para con sus jefes politi-
cos y que, en consecuencia, no habia nada de lo que preo-
cuparse.

El caso de Ana Garrido, una antigua empleada munici-
pal que se atrevi6 a destapar la red corrupta de Correa, evi-
dencia que esta suposicién estaba bien fundamentada. En
palabras de la propia Garrido, ella se convirtié en una dela-
tora «porque no tengo hijos» (El Pais, 14-2-2016), lo cual
era vital, porque preveia que su carrera profesional se verfa
gravemente alterada como consecuencia de revelar la red
corrupta. En abril de 2016, ante el Parlamento espafiol, re-
sumio los siete afios de «calvario» (Voz Populi, 9-4-2016)
que fueron el resultado de empezar a contar la verdad. Al
principio, se le ofrecié un brillante futuro profesional si se-
guia el juego, pero cuando se negé fue sometida a un aco-
so constante. Un dia, cuando se quejé de sus condiciones
de trabajo, su superior le confesé que tenia 6rdenes de ha-
cerle «la vida imposible» (Voz Populi, 9-4-2016). No sélo se
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