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Espafa esta estancada desde principios de la década de los noventa.
Es cierto que hay unas pocas empresas espafolas punteras y tam-
bién algunos emprendedores exitosos, pero el conjunto de la econo-
mia diverge de la de los paises europeos mas avanzados.

El estancamiento se debe a que desde finales de los ochenta el mar-
co institucional no ha mejorado. Lo ha hecho en algunos aspectos,
pero al tiempo ha sufrido un notable deterioro en otros. Nos en-
contramos continuamente con disfunciones que entorpecen la efi-
ciencia y el emprendimiento. Normas confusas y cambiantes, incum-
plimientos de leyes por parte de la Administracion, ineficacia de la
justicia, violacion de leyes por ciudadanos y empresas... Un coctel de
atentados a la seguridad juridica que puede resultar paralizante. La
escasa calidad de muchas regulaciones, que con frecuencia favore-
cen a unos pocos, los sesgos que tienen las administraciones publi-
cas en sus decisiones y las pesadas cargas que éstas imponen a pe-
quefios empresarios y autbnomos redundan en lo mismo. Y también
lo hacen algunas actitudes que se han enquistado en la ciudadania.

Hay fallos en la educacién, pero la baja eficiencia espafiola se debe
sobre todo a las restricciones que impone el marco institucional, con-
secuencia de cémo se ejerce el poder: ocupaciéon por parte de los
partidos politicos mayoritarios de las instituciones, tinte marcada-
mente clientelar de la acciéon politica y devaluacion de las leyes. La
intensidad de este Estado clientelar condiciona muchas decisiones
de las administraciones publicas, incluidas buena parte de las viola-
ciones de leyes que éstas cometen. Un Estado clientelar genera una
sociedad alejada de la meritocracia, lo que contribuye a que se desa-
rrollen valores adversos a la eficiencia. Reformar esto es posible, aun-
que el camino esté lleno de dificultades.
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Introduccion

En otofio de 2013 salia de la Fundacién Areces de escuchar
una conferencia del profesor Eric Hanushek, experto en
economia de la educacién, en la que venia a decir que si
Espafia conseguia mejorar sus resultados en el test PiSA
(Programme for International Students Assessment), realiza-
do por la ocpE (Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémico) a alumnos de quince afios, y se acerca-
ra a los mejores paises europeos, nuestro PIB per capita se
elevaria aproximadamente en un 25% en un nimero deter-
minado de afios. Y que para lograr esa mejora en los resul-
tados de los test bastaria con establecer incentivos econé-
micos a los mejores profesores de secundaria e invitar a
abandonar sus tareas docentes a los que estuvieran a la co-
la de la evaluacion de los mismos (al 3% peor, creo recor-
dar).

Tomé un taxi. lba pensando en la sobresimplificacion
del mensaje que acababa de escuchar, cuando la emisora
de radio que el taxista estaba escuchando me sacé de mis
reflexiones. Estaba emitiendo un anuncio sobre equipos
para detectar los radares y a continuaciéon recomendaba al
oyente no preocuparse si incumplia las normas de trafico
(es decir, exhortdndole a incumplirlas) pues ofrecia un servi-
cio que conseguia evitar o, al menos, reducir la obligacién
de tener que pagar las infracciones. En esto, el taxi se acer-
cé a un seméforo que se ponia en amarillo (sefal para que
los automovilistas reduzcan su velocidad) y el conductor, y
todos los de los coches de alrededor, aceleraron su marcha,
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es decir, la conducta contraria a la que se pretendia incenti-
var para la seguridad del tréfico urbano.

Podria exagerar y decir que el taxi me conducia a una
reunién para analizar las consecuencias del tercer cambio
regulatorio que se producia en el marco para la generacion
de la energia termosolar en siete meses, pero la verdad es
que eso habia sido unos dias antes. O que iba a ver a unos
abogados para que me explicaran la infinidad de modifica-
ciones que la Ley Concursal habia experimentado desde
2009, pero eso fue unos meses después. En cualquier caso,
si que me llevo a pensar que, quiza, todo lo que revelaban
esos hechos (sobre incumplimiento de normas, seguridad
juridica y valores) era tan importante para la evolucién de la
economia espafiola (o a lo mejor mucho mas) que los resul-
tados del test PIsa. Que esas anécdotas podian estar reve-
lando un marco para las relaciones y decisiones econémi-
cas en el que la eficiencia y el emprendimiento eran difici-
les de alcanzar.

Me acordé de los dos gréficos que reproduzco a conti-
nuacion, que habia preparado para un curso que iba a em-
pezar a impartir, en los que se compara el nivel y la evolu-
cion de la calidad del Estado de Derecho (The Rule of Law)
y de la calidad de las regulaciones en Espafia y en un con-
junto de paises europeos. Se trata de dos de los indicado-
res de gobernanza estimados, a partir de un conjunto muy
amplio de datos de diverso tipo, por el equipo de Daniel
Kaufmann en el Banco Mundial. En los gréficos se observa
que Espafia, lejos de converger con los paises de mejor ca-
lidad, estd divergiendo (mientras que, por el contrario, los
paises excomunistas estdn convergiendo). Siempre queda
el triste consuelo de que ltalia y Grecia aun divergen mas.
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Fuente: The Worldwide Governance Indicators 2013. Banco Mundial.

Estoy llamando «paises germanicos» a Alemania, Austria, Suiza y Holanda, y los
paises excomunistas representados son los que pertenecen ahora a la OCDE y
que habian tenido durante décadas economias de planificaciéon central (Esto-
nia, Republica Checa, Eslovaquia, Polonia, Hungria y Eslovenia). He calculado la
media no ponderada para los paises de cada grupo y la media de esas medias
para los dos o cuatro afios de cada punto temporal reflejado en el eje de absci-
sas de los graficos (al principio los indicadores de gobernanza se calculaban ca-
da dos afios y a partir de 2002 se estiman anualmente).
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Aunque en este caso la comparacion con los paises de
nuestro entorno proporcione una imagen bastante contun-
dente, estos Utiles indicadores, que tanto han aportado a
dar contenido empirico a la economia institucional, dan una
imagen agregada e imprecisa de las cuestiones que abor-
dan.

Habia publicado’ ya dos estudios, basados en los indi-
cadores disponibles, que comparaban el marco para la acti-
vidad econémica en Espafia con la que se da en el resto de
los paises de la OCDE. Pero queria acercarme mas al detalle
de esa realidad, aunque fuera a costa de perder capacidad
de comparar con la que se da en otros paises de nuestro
entorno. Y, una vez descrita, proponer una explicaciéon de
por qué y como se ha llegado a esta situacion.

La tesis que vamos a defender aqui es que el marco en
el que se desarrolla la actividad econémica en nuestro pais
limita de forma importante la eficiencia y el emprendimien-
to y es la principal causa del estancamiento de la producti-
vidad y de los otros sintomas que justifican el titulo de este
libro. Tal como desarrollaremos al principio del capitulo 11,
distintas formas de medir el retraso en eficiencia (producti-
vidad, complejidad de las exportaciones, innovacién, incor-
poracién de nuevas tecnologias, tamano de las empresas)
producen la misma imagen de una economia relativamente
estancada. Es cierto que hay un pufiado de empresas espa-
fiolas que se han asomado a los primeros puestos mundia-
les en sus respectivos sectores, pero no todas tienen sufi-
ciente solidez y, sobre todo, en el conjunto de la economia,
se ha dejado de converger con los paises mas avanzados vy,
mas bien, se estd divergiendo. También es cierto que en
nuestro pais hay innovadores y algunas starts-up exitosas,
pero su frecuencia y densidad es menor que en otros mu-
chos paises de nuestro entorno.

La mala calidad de ese marco resulta claramente per-
ceptible si observamos distintos aspectos de la actividad
econdémica de los espafioles. Y esto es lo que me propon-
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go hacer en este libro. Resulta sorprendente y descorazo-
nador la regularidad con la que aparecen distorsiones de
naturaleza andloga: la mala calidad e inestabilidad de nor-
mas y regulaciones, sus sesgos a favor de algunos, los in-
cumplimientos de leyes y sentencias por parte de las pro-
pias administraciones y por parte de particulares, publicitar
normas y medidas cuyo contenido no se corresponde en
absoluto con lo que se anuncia, los abusos de poder politi-
co y de mercado, la falta de transparencia en la toma de
decisiones relevantes, las cargas burocraticas excesivas o la
irresponsabilidad impune de gestores privados son cuestio-
nes que estén al orden del dia y no hay que indagar mucho
para encontrarse con casos de esta naturaleza. Seria exage-
rado decir que siempre nos encontramos con disfunciones
de este tipo, pero, dicho en términos estadisticos, la proba-
bilidad de que efectivamente nos topemos con alguno de
esos fendmenos no es en absoluto despreciable. En algu-
nas actividades la probabilidad es, incluso, relativamente
elevada. Estas probables disfunciones, que en no pocas
ocasiones se revelan como ciertas, condicionan las decisio-
nes econémicas (y las formativas) de los ciudadanos, afec-
tando sustancialmente la eficiencia productiva en su con-
junto.

Cuando, por otra parte, se comparan distintos aspectos
que definen ese marco con los que se dan en los paises eu-
ropeos —por ejemplo, con los 23 paises europeos miembros
de la ocpe-,2 Espafia aparece, con apreciable regularidad,
en el grupo de los peores, redundando en la misma impre-
sion.

Un mensaje simplificado serfa afirmar que desde princi-
pios de la década de los noventa se ha producido un estan-
camiento en eficiencia como consecuencia del estanca-
miento en la calidad institucional. Es indudable que se han
producido algunas mejoras pero también se ha intensifica-
do el deterioro de importantes aspectos, con lo que el sal-
do del cambio institucional no ha sido positivo. Yo diria que
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probablemente ha sido negativo. La intensidad y las conse-
cuencias de la Gran Recesién han estado condicionadas
por ese mismo deterioro, y el necesario cambio de modelo
productivo dificilmente tendré lugar en el actual contexto.
Sin este cambio la recuperacién iniciada a mediados de
2014 no sera sostenible a medio y largo plazo.

Se va a defender aqui que el deterioro institucional es,
en buena medida, la consecuencia de la forma de ejercer el
poder instalada en nuestro pais, que podriamos sintetizar
en tres factores: ocupacion por parte de los partidos politi-
cos mayoritarios de las instituciones, tinte marcadamente
clientelar de la accién politica y devaluacion de las leyes. A
lo largo del texto se comprobard que muchas de las disfun-
ciones listadas mas arriba son consecuencia directa de la
forma de ejercer el poder: ha sido un factor determinante
del deficiente marco legal, de la baja seguridad juridica, de
la escasa calidad de las administraciones y de los déficits
de transparencia. También apuntaremos que ha contribuido
a moldear y consolidar una serie de valores adversos al em-
prendimiento.

En contra de lo que es habitual cuando se abordan las
restricciones que padece la economia espafiola, y muy ale-
jado de la pretension de Eric Hanushek con la que comien-
zo esta introduccién, no menciono las carencias en capital
humano, pese a su enorme relevancia para el avance de las
economias. Y no lo hago, en primer lugar, por considerar
que las otras restricciones son hoy en dia probablemente
mas activas y, en segundo lugar, porque buena parte de las
deficiencias en educacién estan condicionadas por las insti-
tucionales. Pero a la importante cuestién de la educacion
dedicaremos un capitulo.

Mi estudio del subdesarrollo, y muy especialmente de la
realidad econémica del Africa subsahariana, que me condu-
jo al libro que publiqué en 20133 —realizado desde la
perspectiva institucional de Douglass C. North,* y siguien-
do versiones mas modernas como las de Daren Acemoglu y
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