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Car los Se bas tián es tu dió en las uni ver si da- 

des de Ma drid, Essex (In gla te rra) y en la Lon don School of Eco no mi cs, y

es ca te drá ti co de Teo ría Eco nó mi ca. Fue di rec tor ge ne ral de Pla ni fi ca- 

ción del Mi nis te rio de Eco no mía y Ha cien da en 1983-1984 y el pri mer

di rec tor eje cu ti vo de la Fun da ción de Es tu dios de Eco no mía Apli ca da

(FE DEA). Es au tor de gran nú me ro de ar tícu los y mo no gra fías y de al gu- 

nos li bros, fun da men tal men te cen tra dos en Ma croe co no mía y en Eco- 

no mía Ins ti tu cio nal, en tre ellos Ins ti tu cio nes y Eco no mía (2008) y Sub de- 
sa rro llo y es pe ran za en Áfri ca (2013). Ha si do du ran te más de diez años

co di rec tor del In for me Se mes tral so bre Eco no mía Es pa ño la del Ins ti tu to

Com plu ten se del Aná li sis Eco nó mi co (ICAE) y co di rec tor del Ser vi cio de

Aná li sis Eco nó mi co ERIS TE. Ha si do ase sor y con se je ro de va rias em pre- 

sas pri va das. Ac tual men te im par te cla ses y se mi na rios de ma croe co no- 

mía en los Más ter del Co le gio Uni ver si ta rio de Es tu dios Fi nan cie ros (CU- 

NEF).
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Es pa ña es tá es tan ca da des de prin ci pios de la dé ca da de los no ven ta.
Es cier to que hay unas po cas em pre sas es pa ño las pun te ras y tam- 
bién al gu nos em pren de do res exi to sos, pe ro el con jun to de la eco no- 
mía di ver ge de la de los paí ses eu ro peos más avan za dos.

El es tan ca mien to se de be a que des de fi na les de los ochen ta el mar- 
co ins ti tu cio nal no ha me jo ra do. Lo ha he cho en al gu nos as pec tos,
pe ro al tiem po ha su fri do un no ta ble de te rio ro en otros. Nos en- 
contra mos con ti nua men te con dis fun cio nes que en tor pe cen la efi- 
cien cia y el em pren di mien to. Nor mas con fu sas y cam bian tes, in cum- 
pli mien tos de le yes por par te de la Ad mi nis tra ción, ine fi ca cia de la
jus ti cia, vio la ción de le yes por ciu da da nos y em pre sas... Un cóc tel de
aten ta dos a la se gu ri dad ju rí di ca que pue de re sul tar pa ra li zan te. La
es ca sa ca li dad de mu chas re gu la cio nes, que con fre cuen cia fa vo re- 
cen a unos po cos, los ses gos que tie nen las ad mi nis tra cio nes pú bli- 
cas en sus de ci sio nes y las pe sa das car gas que és tas im po nen a pe- 
que ños em pre sa rios y au tó no mos re dun dan en lo mis mo. Y tam bién
lo ha cen al gu nas ac ti tu des que se han en quis ta do en la ciu da da nía.

Hay fa llos en la edu ca ción, pe ro la ba ja efi cien cia es pa ño la se de be
so bre to do a las res tric cio nes que im po ne el mar co ins ti tu cio nal, con- 
se cuen cia de có mo se ejer ce el po der: ocu pa ción por par te de los
par ti dos po lí ti cos ma yo ri ta rios de las ins ti tu cio nes, tin te mar ca da- 
men te clien te lar de la ac ción po lí ti ca y de va lua ción de las le yes. La
in ten si dad de es te Es ta do clien te lar con di cio na mu chas de ci sio nes
de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas, in clui das bue na par te de las vio la- 
cio nes de le yes que és tas co me ten. Un Es ta do clien te lar ge ne ra una
so cie dad ale ja da de la me ri to cra cia, lo que con tri bu ye a que se de sa- 
rro llen va lo res ad ver sos a la efi cien cia. Re for mar es to es po si ble, aun- 
que el ca mino es té lleno de di fi cul ta des.
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A mis nie tas Da nie la y Noa,
cu ya apa ri ción, ade más de abrir me un mun do

nue vo de emo cio nes, ha re du ci do sus tan cial men te
mi ta sa de des cuen to, de for ma que aho ra me im por ta

mu cho lo que ocu rra cuan do se cum pla la pro fe cía
bor gia na del ol vi do que se re mos.
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Agra de ci mien tos

El aná li sis que con tie ne un li bro de eco no mía po lí ti ca co mo
és te par te de una cons truc ción o mo de lo teó ri co que se
adap ta y apli ca a una rea li dad con cre ta. En mi ca so, tal co- 
mo di go en la in tro duc ción, el mo de lo teó ri co se de ri va del
en fo que ins ti tu cio na lis ta que par te de Dou gla ss Nor th y
que, más ade lan te, de sa rro lla ron, apli ca ron –y di vul ga ron–
Da ren Ace mo glu y Ja mes Ro bin son, con la co la bo ra ción de
al gu nos co le gas, y en bue na me di da tam bién Ro bert Ba tes
en sus aná li sis de la rea li dad afri ca na. La lec tu ra de sus li- 
bros y ar tícu los a lo lar go de los años me ha re sul ta do muy
en ri que ce do ra. Tam bién la de va rias apor ta cio nes de Da ni
Ro drik, que ci to en el ca pí tu lo 12.

La ex pli ca ción de la rea li dad es pa ño la a par tir de esas
pre mi sas teó ri cas re quie re el aco pio de da tos y pre ci sa la
va lo ra ción de los mis mos, pa ra lo que he ne ce si ta do con tar
con las apor ta cio nes y los co men ta rios de mu chas per so- 
nas. Pro ba ble men te Jai me Ter cei ro, con el que lle vo dis cu- 
tien do so bre es tas cues tio nes ha ce mu cho tiem po, es el
que más me ha apor ta do. Tam bién he con ta do con el ri gor
en el tra ta mien to de los da tos que siem pre apren do de Al- 
fon so No va les. Am bos le ye ron una pri me ra ver sión del li bro
y me hi cie ron co men ta rios que han me jo ra do el tex to. Mi
deu da per so nal con es tos dos ami gos va mu cho más allá
del ám bi to de es te li bro. Tam bién lo le yó Mer ce des Ca bre- 
ra, que ge ne ro sa men te me apun tó va rias cues tio nes –pe se
a no es tar al cien por cien de acuer do con mis te sis– que
sin du da han me jo ra do el tex to al obli gar me a ma ti zar y ex- 
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pli car me jor al gu nas afir ma cio nes. Idénti co agra de ci mien to
me re ce Juan Car los Ló pez Her mo so, que tam bién le yó una
pri me ra ver sión, y cu yos co men ta rios me han si do de gran
ayu da. Otras per so nas le ye ron al gu nos ca pí tu los o, sim ple- 
men te, me con ce die ron tiem po pa ra co men tar con mi go
cier tos da tos y al gu nas de mis in ter pre ta cio nes. En tre ellas
es tán, lis ta das por or den al fa bé ti co, Car men Bal sa, Ilea na
Enes co, Jor ge Fa bra, Su sa na Fer nán dez, Ig na cio Go má,
Juan Fran cis co Ji meno, Ale jan dro Nie to, To más de la Qua- 
dra-Sal ce do, Ri car do San mar tín y Da niel San tín. Mi que ri do
ami go Jor ge M. Re ver te hi zo el es fuer zo de leer el ma nus- 
cri to, en las con di cio nes que él des cri be en su emo cio nan te
li bro Inú til men te gua po. Mi ba ta lla contra el ic tus, me su gi- 
rió un par de co rrec cio nes de es ti lo y me con tó un ca so re- 
le van te que, fi nal men te, no he po di do in tro du cir por fal ta
de tiem po. A to dos ellos mi agra de ci mien to. La ha bi tual
ad ver ten cia de que yo soy el úni co res pon sa ble de las opi- 
nio nes con te ni das en el li bro se apli ca cla ra men te en es te
ca so, más por que al gu nos de ellos no sus cri ben to das las
te sis que yo de fien do. Agra dez co mu cho a Joan Ta rri da
que ha ya aco gi do de nue vo un li bro mío en su edi to rial,
Ga la xia Gu ten berg.

Quie ro de di car un re cuer do a Gre go rio R. Se rrano, con
el que pu bli qué un li bro y un ar tícu lo de eco no mía ins ti tu- 
cio nal, que ha bía em pe za do a tra ba jar con los da tos de la
En cues ta Eu ro pea de Va lo res que co men to en el ca pí tu lo 9
e, in clu so, ha bía em pe za do a di se ñar una pla ta for ma pa ra
re ca bar in for ma ción de ca sos de in cum pli mien to de le yes
por par te de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas cuan do, en ene- 
ro de 2015, en fer mó gra ve men te y fa lle ció en po cas se ma- 
nas. Siem pre re cor da ré su de di ca ción, ge ne ro si dad y efi ca- 
cia.

To dos los au to res que co noz co que han tra ba ja do con
Ma ría Ci fuen tes, que son mu chos, opi nan que es una mag- 
ní fi ca edi to ra. Yo, que lle vo ya dos ex pe rien cias edi to ria les
con ella, tam bién pien so lo mis mo. Pe ro pa ra mí ha si do y
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es mu chí si mo más. En lo con cer nien te a es te li bro, no só lo
ha me jo ra do su re dac ción y pre sen ta ción, es que sin su
apo yo y áni mo es te tex to nun ca se hu bie ra ter mi na do. Mi
agra de ci mien to ha cia ella no es ex pre sa ble en unas pá gi- 
nas co mo és tas.
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In tro duc ción

En oto ño de 2013 salía de la Fun da ción Are ces de es cu char
una con fe ren cia del pro fe sor Eric Ha nus hek, ex per to en
eco no mía de la edu ca ción, en la que ve nía a de cir que si
Es pa ña con se guía me jo rar sus re sul ta dos en el test PI SA

(Pro gra m me for In ter na tio nal Stu den ts Assess ment), rea li za- 
do por la OCDE (Or ga ni za ción pa ra la Co ope ra ción y el De- 
sa rro llo Eco nó mi co) a alum nos de quin ce años, y se acer ca- 
ra a los me jo res paí ses eu ro peos, nues tro PIB per cá pi ta se
ele va ría apro xi ma da men te en un 25% en un nú me ro de ter- 
mi na do de años. Y que pa ra lo grar esa me jo ra en los re sul- 
ta dos de los test bas ta ría con es ta ble cer in cen ti vos eco nó- 
mi cos a los me jo res pro fe so res de se cun da ria e in vi tar a
aban do nar sus ta reas do cen tes a los que es tu vie ran a la co- 
la de la eva lua ción de los mis mos (al 3% peor, creo re cor- 
dar).

To mé un ta xi. Iba pen san do en la so bre sim pli fi ca ción
del men sa je que aca ba ba de es cu char, cuan do la emi so ra
de ra dio que el ta xis ta es ta ba es cu chan do me sacó de mis
re fle xio nes. Es ta ba emi tien do un anun cio so bre equi pos
pa ra de tec tar los ra da res y a con ti nua ción re co men da ba al
oyen te no preo cu par se si in cum plía las nor mas de trá fi co
(es de cir, exhor tán do le a in cum plir las) pues ofre cía un ser vi- 
cio que con se guía evi tar o, al me nos, re du cir la obli ga ción
de te ner que pa gar las in frac cio nes. En es to, el ta xi se acer- 
có a un se má fo ro que se po nía en ama ri llo (se ñal pa ra que
los au to mo vi lis tas re duz can su ve lo ci dad) y el con duc tor, y
to dos los de los co ches de al re de dor, ace le ra ron su mar cha,
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es de cir, la con duc ta con tra ria a la que se pre ten día in cen ti- 
var pa ra la se gu ri dad del trá fi co ur bano.

Po dría exa ge rar y de cir que el ta xi me con du cía a una
reu nión pa ra ana li zar las con se cuen cias del ter cer cam bio
re gu la to rio que se pro du cía en el mar co pa ra la ge ne ra ción
de la ener gía ter mo so lar en sie te me ses, pe ro la ver dad es
que eso ha bía si do unos días an tes. O que iba a ver a unos
abo ga dos pa ra que me ex pli ca ran la in fi ni dad de mo di fi ca- 
cio nes que la Ley Con cur sal ha bía ex pe ri men ta do des de
2009, pe ro eso fue unos me ses des pués. En cual quier ca so,
sí que me lle vó a pen sar que, qui zá, to do lo que re ve la ban
esos he chos (so bre in cum pli mien to de nor mas, se gu ri dad
ju rí di ca y va lo res) era tan im por tan te pa ra la evo lu ción de la
eco no mía es pa ño la (o a lo me jor mu cho más) que los re sul- 
ta dos del test PI SA. Que esas ané c do tas po dían es tar re ve- 
lan do un mar co pa ra las re la cio nes y de ci sio nes eco nó mi- 
cas en el que la efi cien cia y el em pren di mien to eran di fí ci- 
les de al can zar.

Me acor dé de los dos grá fi cos que re pro duz co a con ti- 
nua ción, que ha bía pre pa ra do pa ra un cur so que iba a em- 
pe zar a im par tir, en los que se com pa ra el ni vel y la evo lu- 
ción de la ca li dad del Es ta do de De re cho (The Ru le of Law)
y de la ca li dad de las re gu la cio nes en Es pa ña y en un con- 
jun to de paí ses eu ro peos. Se tra ta de dos de los in di ca do- 
res de go ber nan za es ti ma dos, a par tir de un con jun to muy
am plio de da tos de di ver so ti po, por el equi po de Da niel
Kau fmann en el Ban co Mun dial. En los grá fi cos se ob ser va
que Es pa ña, le jos de con ver ger con los paí ses de me jor ca- 
li dad, es tá di ver gien do (mien tras que, por el con tra rio, los
paí ses ex co mu nis tas es tán con ver gien do). Siem pre que da
el tris te con sue lo de que Ita lia y Gre cia aún di ver gen más.
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Fuen te: The Worl dwi de Go ver nan ce In di ca tors 2013. Ban co Mun dial.
Es toy lla man do «paí ses ger má ni cos» a Ale ma nia, Aus tria, Sui za y Ho lan da, y los
paí ses ex co mu nis tas re pre sen ta dos son los que per te ne cen aho ra a la OCDE y
que ha bían te ni do du ran te dé ca das eco no mías de pla ni fi ca ción cen tral (Es to- 
nia, Re pú bli ca Che ca, Es lo va quia, Po lo nia, Hun g ría y Es lo ve nia). He cal cu la do la
me dia no pon de ra da pa ra los paí ses de ca da gru po y la me dia de esas me dias
pa ra los dos o cua tro años de ca da pun to tem po ral re fle ja do en el eje de abs ci- 
sas de los grá fi cos (al prin ci pio los in di ca do res de go ber nan za se cal cu la ban ca- 
da dos años y a par tir de 2002 se es ti man anual men te).
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Aun que en es te ca so la com pa ra ción con los paí ses de
nues tro en torno pro por cio ne una ima gen bas tan te con tun- 
den te, es tos úti les in di ca do res, que tan to han apor ta do a
dar con te ni do em píri co a la eco no mía ins ti tu cio nal, dan una
ima gen agre ga da e im pre ci sa de las cues tio nes que abor- 
dan.

Ha bía pu bli ca do1 ya dos es tu dios, ba sa dos en los in di- 
ca do res dis po ni bles, que com pa ra ban el mar co pa ra la ac ti- 
vi dad eco nó mi ca en Es pa ña con la que se da en el res to de
los paí ses de la OCDE. Pe ro que ría acer car me más al de ta lle
de esa rea li dad, aun que fue ra a cos ta de per der ca pa ci dad
de com pa rar con la que se da en otros paí ses de nues tro
en torno. Y, una vez des cri ta, pro po ner una ex pli ca ción de
por qué y có mo se ha lle ga do a es ta si tua ción.

La te sis que va mos a de fen der aquí es que el mar co en
el que se de sa rro lla la ac ti vi dad eco nó mi ca en nues tro país
li mi ta de for ma im por tan te la efi cien cia y el em pren di mien- 
to y es la prin ci pal cau sa del es tan ca mien to de la pro duc ti- 
vi dad y de los otros sín to mas que jus ti fi can el tí tu lo de es te
li bro. Tal co mo de sa rro lla re mos al prin ci pio del ca pí tu lo 11,
dis tin tas for mas de me dir el re tra so en efi cien cia (pro duc ti- 
vi dad, com ple ji dad de las ex por ta cio nes, in no va ción, in cor- 
po ra ción de nue vas tec no lo gías, ta ma ño de las em pre sas)
pro du cen la mis ma ima gen de una eco no mía re la ti va men te
es tan ca da. Es cier to que hay un pu ña do de em pre sas es pa- 
ño las que se han aso ma do a los pri me ros pues tos mun dia- 
les en sus res pec ti vos sec to res, pe ro no to das tie nen su fi- 
cien te so li dez y, so bre to do, en el con jun to de la eco no mía,
se ha de ja do de con ver ger con los paí ses más avan za dos y,
más bien, se es tá di ver gien do. Tam bién es cier to que en
nues tro país hay in no va do res y al gu nas star ts-up exi to sas,
pe ro su fre cuen cia y den si dad es me nor que en otros mu- 
chos paí ses de nues tro en torno.

La ma la ca li dad de ese mar co re sul ta cla ra men te per- 
cep ti ble si ob ser va mos dis tin tos as pec tos de la ac ti vi dad
eco nó mi ca de los es pa ño les. Y es to es lo que me pro pon- 
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go ha cer en es te li bro. Re sul ta sor pren den te y des co ra zo- 
na dor la re gu la ri dad con la que apa re cen dis tor sio nes de
na tu ra le za aná lo ga: la ma la ca li dad e ines ta bi li dad de nor- 
mas y re gu la cio nes, sus ses gos a fa vor de al gu nos, los in- 
cum pli mien tos de le yes y sen ten cias por par te de las pro- 
pias ad mi nis tra cio nes y por par te de par ti cu la res, pu bli ci tar
nor mas y me di das cu yo con te ni do no se co rres pon de en
ab so lu to con lo que se anun cia, los abu sos de po der po lí ti- 
co y de mer ca do, la fal ta de trans pa ren cia en la to ma de
de ci sio nes re le van tes, las car gas bu ro crá ti cas ex ce si vas o la
irres pon sa bi li dad im pu ne de ges to res pri va dos son cues tio- 
nes que es tán al or den del día y no hay que in da gar mu cho
pa ra en con trar se con ca sos de es ta na tu ra le za. Se ría exa ge- 
ra do de cir que siem pre nos en contra mos con dis fun cio nes
de es te ti po, pe ro, di cho en tér mi nos es ta dís ti cos, la pro ba- 
bi li dad de que efec ti va men te nos to pe mos con al guno de
esos fe nó me nos no es en ab so lu to des pre cia ble. En al gu- 
nas ac ti vi da des la pro ba bi li dad es, in clu so, re la ti va men te
ele va da. Es tas pro ba bles dis fun cio nes, que en no po cas
oca sio nes se re ve lan co mo cier tas, con di cio nan las de ci sio- 
nes eco nó mi cas (y las for ma ti vas) de los ciu da da nos, afec- 
tan do sus tan cial men te la efi cien cia pro duc ti va en su con- 
jun to.

Cuan do, por otra par te, se com pa ran dis tin tos as pec tos
que de fi nen ese mar co con los que se dan en los paí ses eu- 
ro peos –por ejem plo, con los 23 paí ses eu ro peos miem bros
de la OCDE–,2 Es pa ña apa re ce, con apre cia ble re gu la ri dad,
en el gru po de los peo res, re dun dan do en la mis ma im pre- 
sión.

Un men sa je sim pli fi ca do se ría afir mar que des de prin ci- 
pios de la dé ca da de los no ven ta se ha pro du ci do un es tan- 
ca mien to en efi cien cia co mo con se cuen cia del es tan ca- 
mien to en la ca li dad ins ti tu cio nal. Es in du da ble que se han
pro du ci do al gu nas me jo ras pe ro tam bién se ha in ten si fi ca- 
do el de te rio ro de im por tan tes as pec tos, con lo que el sal- 
do del cam bio ins ti tu cio nal no ha si do po si ti vo. Yo di ría que
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pro ba ble men te ha si do ne ga ti vo. La in ten si dad y las con se- 
cuen cias de la Gran Re ce sión han es ta do con di cio na das
por ese mis mo de te rio ro, y el ne ce sa rio cam bio de mo de lo
pro duc ti vo di fí cil men te ten drá lu gar en el ac tual con tex to.
Sin es te cam bio la re cu pe ra ción ini cia da a me dia dos de
2014 no se rá sos te ni ble a me dio y lar go pla zo.

Se va a de fen der aquí que el de te rio ro ins ti tu cio nal es,
en bue na me di da, la con se cuen cia de la for ma de ejer cer el
po der ins ta la da en nues tro país, que po dría mos sin te ti zar
en tres fac to res: ocu pa ción por par te de los par ti dos po lí ti- 
cos ma yo ri ta rios de las ins ti tu cio nes, tin te mar ca da men te
clien te lar de la ac ción po lí ti ca y de va lua ción de las le yes. A
lo lar go del tex to se com pro ba rá que mu chas de las dis fun- 
cio nes lis ta das más arri ba son con se cuen cia di rec ta de la
for ma de ejer cer el po der: ha si do un fac tor de ter mi nan te
del de fi cien te mar co le gal, de la ba ja se gu ri dad ju rí di ca, de
la es ca sa ca li dad de las ad mi nis tra cio nes y de los dé fi ci ts
de trans pa ren cia. Tam bién apun ta re mos que ha con tri bui do
a mol dear y con so li dar una se rie de va lo res ad ver sos al em- 
pren di mien to.

En contra de lo que es ha bi tual cuan do se abor dan las
res tric cio nes que pa de ce la eco no mía es pa ño la, y muy ale- 
ja do de la pre ten sión de Eric Ha nus hek con la que co mien- 
zo es ta in tro duc ción, no men ciono las ca ren cias en ca pi tal
hu ma no, pe se a su enor me re le van cia pa ra el avan ce de las
eco no mías. Y no lo ha go, en pri mer lu gar, por con si de rar
que las otras res tric cio nes son hoy en día pro ba ble men te
más ac ti vas y, en se gun do lu gar, por que bue na par te de las
de fi cien cias en edu ca ción es tán con di cio na das por las ins ti- 
tu cio na les. Pe ro a la im por tan te cues tión de la edu ca ción
de di ca re mos un ca pí tu lo.

Mi es tu dio del sub de sa rro llo, y muy es pe cial men te de la
rea li dad eco nó mi ca del Áfri ca sub s aha ria na, que me con du- 
jo al li bro que pu bli qué en 20133 –rea li za do des de la
perspec ti va ins ti tu cio nal de Dou gla ss C. Nor th,4 y si guien- 
do ver sio nes más mo der nas co mo las de Da ren Ace mo glu y


