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PROLOGO

¢A QUIEN DEBEN DE HABLAR LOS EXPERTOS
CUANDO PROPONEN REFORMAS,
AL PODER O A LA SOCIEDAD?

¢Por qué nuestro pais presenta resultados econémicos y sociales a largo
plazo peores que otros con economias y sistemas politicos similares? Plan-
teando la cuestion de otra manera, ¢por qué somos mas pobres, mas desigua-
les, con mayor nivel de desempleo, menos innovacién y con mas desequili-
brios estructurales que otras economias de nivel de desarrollo parecido al
nuestro? En este libro que tiene en sus manos, estimado lector, José Maria
Jover Gémez-Ferrer busca responder a esta cuestién decisiva.

El autor esta bien equipado para enfrentarse a esta tarea. Ha sido, por asi
decirlo, «cocinero antes que fraile». Ha estado en la «cocina» de los procesos
decisionales de la alta administracién y del gobierno. El lector lo advertira
rapidamente al ver los ejemplos de decisiones de politicas que utiliza para
apoyar sus argumentos. Ademas su desempefio como académico y autor de
monografias sobre el tema de estudio le da perspectiva cientifica comple-
mentaria. Este bagaje como cientifico y «practicioner» hace que esté bien
equipado para afrontar el reto que se propone en este ensayo.

Jover elabora su analisis desde la perspectiva de la ciencia politica y de la
administracion, pero utiliza también los enfoques de disciplinas como la eco-
nomia y la psicologia social, con cuya literatura esta familiarizado. Su res-
puesta es clara: la raiz profunda de nuestros males econémicos y sociales esta
en la baja calidad de gobierno en Espaia, entendida como la incapacidad del
sistema politico para tener en cuenta los efectos no deseados a largo plazo
de las medidas. Algo sobre los clasicos del siglo xviir y X1X ya nos advertian.

Se podria objetar que el déficit de calidad de gobierno no es la tnica cau-
sa de los males endémicos de nuestra patria. José Maria Jover lo sabe. De
hecho, en su analisis aparecen otros rasgos de relacionados con el tejido em-
presarial, como el escaso tamarfio medio de nuestras empresas o los déficits
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de gestion empresarial. En cualquier caso, Jover tienen razén al destacar las
carencias del sistema politico como un determinante esencial de esos males.

La estructura de la investigacién es académicamente canénica. Avanza
de forma ordenada y coherente desde la definicién del objeto de estudio —el
peor comportamiento macroeconémico y de bienestar social a largo plazo de
Espafia en comparacién con otros paises europeos similares— a la identifica-
cién de la hipétesis sobre las causas: la baja calidad de gobierno. Aunque el
«culpable» se conoce desde el principio, el argumento se desarrolla con una
estructura novelistica que es atractiva para el lector. En el relato van apare-
ciendo unos tras otros los sospechosos de causar la enfermedad: la ceguera
del cortoplacismo; la falta de consideracion de los efectos a largo plazo de las
medidas que se adoptan; los filtros que operan dentro de los ministerios y del
gobierno a la hora de elegir o descartar los problemas a abordar; la falta de
incentivos de los actores politicos y administrativos para tomar en conside-
racién el largo plazo; la falta de continuidad de la politica por la ausencia de
planificacién; y la colonizacién de la alta administracién por los actores po-
liticos. El resultado es la aparicién de un circulo vicioso: la falta de respuesta
adecuada a esos sintomas hace que el problema de la calidad de gobierno
se agrave y esto, a su vez, intensifique los sintomas de la enfermedad. Una
observacion que se le podria hacer en este punto es que al lado del analisis
de los efectos que tiene la colonizaciéon de la alta administracién pablica por
parte de los actores politicos, habria que tener en cuenta también la coloni-
zacion inversa: la ocupacién de la politica por parte de los cuerpos de élite
de la alta administracién del Estado. Este es un rasgo muy intenso de la vida
publica esparfiola. Su origen reciente esta en el sistema politico del régimen
franquista. Pero, la democracia, al no separar de forma adecuada la funcién
de gobierno de la de la alta administracion, ha mantenido en buena parta esa
colonizacién inversa.

Los pasos de la investigaciéon de Jover se suceden con competencia inves-
tigadora y conocimiento de la literatura comparada. Y con ejemplos concre-
tos de procesos decisionales que mantienen el interés del lector. Y, algo que
es siempre de agradecer, el ensayo estd escrito con prosa elegante y de facil
lectura.

El enfoque heuristico que utiliza es la teoria de los incentivos que tienen
los actores politicos para orientar su conducta a la busqueda de la raciona-
lidad del sistema a largo plazo (crecimiento, estabilidad macroeconémica,
empleo, prosperidad, bienestar social). Las fallas institucionales menciona-
das mas arriba hacen que la conducta de los actores politicos se oriente a la
busqueda de resultados a corto plazo. Surge asi una divergencia perversa
entre la conducta racional de los actores politicos orientada a maximizar sus
intereses a corto plazo y la que seria necesaria para lograr maximizar lo que
se supone que son las preferencias de la sociedad a largo plazo.

Para explicar estas fallas y proponer reformas Jover se apoya en la teoria
de los incentivos y la teoria de juegos. El propdésito reformista que le anima
se despliega de forma espléndida en el capitulo 8. Es un capitulo que atina el
diagnostico previo de las fallas institucionales con las propuestas de reforma.
Las agrupa en tres tipos de reformas: 1) Mejorar la evaluacién de las politicas
publicas, tanto la evaluacion «ex ante» como la «ex post»; 2) Incorporacién de
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la estabilidad y el mérito en la seleccion de funcionarios , con separacién de
la funcién directiva de la funcién politica; y, 3) Regulacién e instrumentacion
de planes de medio y largo plazo como mecanismos de garantia de continui-
dad de las politicas. Son propuestas pragmaticas y, en principio, realizables.

Lo habitual en este tipo de ensayos es que se cierren con las propuestas de
reformas. Pero en este caso José Maria Jover se atreve a dar un paso que no
es habitual: se introduce en lo que la literatura especializada llama economia
politica de las reformas; es decir, en las condiciones sociales y politicas
que hacen que las reformas que propone sean factibles o que, por el contra-
rio, queden en el terreno de las buenas intenciones. Este es, a mi juicio, el as-
pecto mas novedoso e interesante del ensayo. Con honestidad intelectual, en
el capitulo 9 nos dice que sus propuestas plantean dos cuestiones. La primera
es la relativa a si podemos confiar en que los actores politicos puedan llevar-
las a cabo. La segunda es que, en el caso de existir esta voluntad reformista,
si seria suficiente para consolidar la buena calidad de gobierno.

Asi las cosas, la cuestion crucial es si la posibilidad de las reformas insti-
tucionales para mejorar la calidad de gobierno depende de los incentivos de
los actores politicos o de las preferencias de la sociedad por esas reformas. Si
el elemento decisivo fuese la existencia o no de una demanda social entonces
el problema de la calidad de gobierno se desplazaria desde el campo de los
incentivos que tienen los politicos al de las preferencias de la sociedad y al
proceso de su formacién.

Jover nos invita en este punto a una reflexiéon que considero relevante para
la economia politica de las reformas institucionales en Espafia. A mi juicio,
el enfoque de los incentivos presenta algunos problemas a la hora de disenar
las politicas orientadas a mejorar la calidad de gobierno. Supone, en primer
lugar, que los politicos tienen toda la informacién necesaria para conocer
con exactitud cuédles son las preferencias de la sociedad acerca de objetivos
de largo plazo que tienen elementos de conflicto entre si, como eficiencia y
equidad, libertad e igualdad, crecimiento, bienestar y sostenibilidad ambien-
tal. Bajo este supuesto se podrian disefiar incentivos éptimos para orientar
la conducta de los politicos hacia la consecucién de esos objetivos. Pero este
es un supuestos dogmatico que la Politica toma de la Economia de los incen-
tivos y de la teoria de juegos. Este supuesto permite a la Economia elaborar
modelos tedricos de comportamiento basados en la idea de racionalidad ab-
soluta. Pero es un supuesto dogmaético que impide a la Economia comprender
como funcionan realmente las cosas. Ninguna empresa podria procesar toda
la informacién necesaria para disefar politicas con las que extraer el maximo
de beneficio para los accionistas. Los empleados de una empresa acttian por
delegacion de los propietarios—inversores. Es lo que se conoce como el pro-
blema del «principal-agente». Pero donde existe delegacion de tareas, existe
un problema de motivacién: como lograr que un empleado acttie en nombre
de la empresa, que sea un jugador de equipo en lugar de ser estrictamente
egoista y perseguir sus propios intereses. Los incentivos importan, por su-
puesto. Pero hay algo mas. Las empresas sélidas estan formadas por valores
compartidos e ideas comunes sobre la forma correcta de hacer las cosas; es
decir, por la cultura corporativa. Las personas se enorgullecen de su trabajo
y del lugar en que lo hacen. Estas cuestiones relacionadas con la motivacion
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no son temas naturales para los economistas. Un enfoque mas realista utiliza
la idea de racionalidad limitada («bounded rationality») propuesta por el eco-
nomista, politélogo y tedrico de las ciencias sociales estadounidense Herbert
Simon. Bajo este supuesto las empresas buscan decisiones satisfactorias en
lugar de 6ptimas.

En la politica democratica hay también un problema de delegacién de
tareas. Y, por lo tanto, un problema de motivacién: como conseguir que los
actores politicos acttien en representacion del interés general de la sociedad.
Esto no es s6lo una cuestion de incentivos de los politicos sino también, y de
forma principal, de que exista una demanda social de calidad de gobierno.
Si no existe una cultura politica de amplia base social, promovida por una
sociedad civil activa y cohesionada alrededor de una idea de bien comun, los
actores politicos pueden actuar movidos por incentivos distintos del interés
general a largo plazo. Uno es la busqueda del interés privado y el poder per-
sonal. Otro es el incentivo ideolégico. En estos dos casos las politicas respon-
deran mas a la motivacién cortoplacista que a la comprensién de sus efectos
a largo plazo.

Jover vuelve en este punto de la investigacién a ser honesto intelectual-
mente. Se plantea el supuesto de que sea la propia sociedad la que tenga
un vuelo corto, gallindceo. A fin de cuentas, para que exista una calidad de
gobierno elevada lo mas importante es que sea la sociedad la que la reclame.
De no ser asi, se pregunta, ¢no acabaran los actores politicos encontrando
el camino para satisfacer dicha demanda lectoral, aun forzando el sistema
politico? En este punto, senala que le resulta dificil aventurar cé6mo puede
cambiarse la dindmica social para hacer que sea la demanda social de cali-
dad de gobierno el factor que juegue un papel determinante en las decisiones
del electorado y en la conducta de los politicos. Sostiene que la razén por la
que los politicos espafioles tienen incentivos para primar el corto plazo y los
intereses privados o de partido sobre €l interés general a largo plazo es que
es la sociedad la que no es receptiva a dichas propuestas. La causa de esta
orientacion cortoplacista de la sociedad seria el resultado de la existencia en
el seno de la sociedad espafola de ciertos esquemas morales que se sostienen
mas en una cultura del victimismo que en una cultura de responsabilidad.
La reflexion que ofrece Jover sobre esta cuestién es breve, pero sugerente.
Es digna de desarrollarse con mas extensién en la medida que en que afirma
que la calidad de gobierno sélo puede demandarse en un sociedad que se
sabe responsable; esto es, que no deposita en el Estado la responsabilidad de
resolver cualquier mal que le aqueje.

¢Puede ser la calidad de gobierno una demanda social? Este pregunta me
parece oportuna e infrecuente en el debate espafiol sobre la economia politi-
ca de las reformas. Jover sostiene que no es posible que exista esa demanda
social de calidad de gobierno a causa de la colonizacién de la sociedad civil
espafiola por parte de los partidos politicos. Esa colonizacién impediria el
papel de intermediacién que juegan los expertos (la academia, especialmente
los economistas, los intelectuales y los medios de comunicacién) en la for-
macion de esa demanda social, al restar profundidad al debate de ideas, que
apenas llega a la sociedad. Esta cuestién me parece muy sugerente.
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¢A quién deben hablar los expertos cuando proponen reformas que bus-
quen mejorar el mundo, al poder o a la sociedad? Lo habitual es que se orien-
ten a hablarle al poder. Piensan que si logran influir en las preferencias de
politicas de los responsables de turno las reformas que proponen tienen mas
posibilidad de llevarse a cabo. Al actuar de esta forma, se comportan como
reformistas oportunistas. Pero la experiencia historica y la economia politica
demuestran que las reformas sélo son duraderas cuando cuentan con co-
rrientes de opinién favorable en la opinién publica. De ahi que cuando quie-
ran proponer politicas para mejorar las cosas, los expertos deban hablarle
a la sociedad antes que al poder. Deben buscar el consentimiento social. En
este punto comparto plenamente la conclusién con la que Robert Skidelsky,
el gran biégrafo de John Maynard Keynes, cierra su ultimo libro, ¢ Qué falla
en la economia?: «Cuando ofrecen politicas para mejorar el mundo, los eco-
nomistas deberian prestar més atencién que en el pasado a las condiciones
del consentimiento politico».

Esta tarea de creacion de corrientes de opinién favorables a las reformas
tendra una saludable influencia sobre los estilos de formacién de politicas
de nuestro pais. Lo habitual es que la motivaciéon para hacer reformas se
adelante a la comprensién de su necesidad, condiciones de éxito y efectos de
largo plazo. Este estilo favorece el cortoplacismo. Sélo cuando los expertos
se orientan a hablarle a la sociedad y contribuyen crear corrientes de opinién
favorable, el grado de comprension social de las reformas y de sus efectos
mejora, y con ello su éxito y sostenibilidad en el tiempo. Cuando existe esa
demanda social de cambio los politicos se atreveran a promover reformas
favorables a la mejora de la calidad de gobierno sabiendo que no seran vistos
como revolucionarios. El momento actual, con su concatenacion de desafios
(transicién digital, verde, demografica) y de calamidades (pandemias, gue-
rras, inflacién, cambios geopoliticos) es favorable. Aunque parezca paradé-
jico, lo malo acostumbra a traer lo bueno. La parte final de este ensayo de
José Maria Jover Gémez-Ferrer se adentra en estas cuestiones. Es un camino
fructifero que necesita continuidad. Como muestra en este ensayo, esta inte-
lectual, politica y moralmente bien dotado para transitarlo.

Anton Costas

Presidente del Consejo Econémico y Social de Espaiia.
Catedratico de Politica Econémica. UB.



CAPITULO 1

LA BAJA CALIDAD DEL SISTEMA POLITICO
COMO PROBLEMA

1. LOS SINTOMAS: LOS PROBLEMAS ECONOMICOS
Y SOCIALES EN PERSPECTIVA

En economia, como en tantos otros campos, los arboles no dejan ver el
bosque. Si cada afio miramos las previsiones de crecimiento del empleo o
el PIB del ano siguiente, y si comparamos esas previsiones con las de nues-
tros vecinos europeos, la impresién que tenemos a menudo es que estamos
mejor que ellos; acaso olvidamos aquellos otros en los que fuimos el pais en el
que mas bajo el PIB o el empleo. En no pocas ocasiones hemos estado entre el
grupo de paises que han tenido un crecimiento mayor, si no el que mas. Estos
son los arboles: los datos o las previsiones de cada afo, de cada trimestre.
El bosque, en cambio, es mucho mas, es lo que ha acontecido en los tltimos
veinte o treinta afos, y su comparacién con lo que ha ocurrido en otros pai-
ses!. Como bien saben los economistas y estadisticos, lo importante son las
dindmicas y tendencias de las series méas que los valores concretos de un afno.
Desde esta perspectiva, ¢realmente hemos sido los que mas hemos crecido?
¢Los que han tenido un aumento mayor de los salarios medios? ¢Los que
hemos tenido unas cotas de empleo mayores, una economia mas innovadora
o los maés altos estandares educativos? No, no a cada una de estas preguntas.

Veamos algunos datos.

! Un ejemplo cuando se escriben estas lineas: las previsiones de crecimiento del PIB en 2022
del FMI para Espaifia son de 4,3 ppor cien por encima de otros paises como Reino Unido (3,6 por
cien), Italia (3,2 por cien), Francia (2,5 por cien) o Alemania (1,5 por cien); si comparamos, en
cambio, los datos actuales con los niveles previos a la pandemia del Covid, nos encontramos con
que Espana es uno de los paises donde mas nos esta costando recuperar dicho nivel.
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El primero de ellos es el relativo al empleo. Estamos tan acostumbrados
al problema de desempleo que a menudo perdemos de vista su gravedad y
excepcionalidad en el panorama comparado. Segun los datos mas recientes
en el momento de escribir estas lineas? (septiembre de 2022) el nivel de des-
empleo en la UE es del 6,6 por cien de media; la tasa més alta de sus Estados
miembros es la de Espana (12.7 por cien), seguida de Grecia (11.8 por cien),
y bastante mas lejos ya Chipre e Italia. La tasa de paro juvenil en Espavia es la
mas alta de la UE, del 32,1 por cien, por encima del 28,5 por cien de Grecia
y bastante alejados ya del siguiente, Italia, con el 23,7 por cien; la media eu-
ropea se situé en 14,6 por cien?. Si nos fijasemos en las tasas de paro en las
recientes crisis —la de 2008 o la mas reciente del Covid—, las cifras son mas
abultadas.

Veamos otros temas. Que un pais tenga una economia innovadora es fun-
damental para situarlo en lo mas alto de la cadena de valor, esto es, para que
pueda fabricar los coches mas caros en lugar de los mas baratos vy, consi-
guientemente, para que sus trabajadores puedan cobrar mas. Aunque no es
sencilla la receta, hay dos condiciones necesarias: la inversion en I + D y la
educacién. En ambos aspectos andamos mal, muy mal en relacién con los
paises de nuestro entorno, con aquellos con los que nos encontraremos en los
préximos afios compitiendo. Asi, en lo que hace a la inversiéon en I + D, se ha
senalado que los datos de inversion en este concepto son de los méas bajos de
Europa, muy alejados desde luego de la media europea, correspondiendo este
déficit tanto a la inversién publica como, en mayor medida, a la privada®. En
el caso de la educacion, los datos reflejan un diagndstico igualmente pesimis-
ta. El porcentaje de jévenes que ni estudian ni trabajan ni reciben formacion
es en Espana el tercero més alto de la UE, tras otros paises también medite-
rraneos, Italia y Grecia (del 14,9 por cien en 2019). A ello se une la elevada
tasa de abandono escolar, que nos sittia de nuevo en los lugares mas altos de
la tabla: en 2019, la tasa de abandono escolar temprano fue del 17,3 por cien,
la mas alta de los paises de nuestro entorno. Pero la situaciéon no acaba aqui.
Aquellos que consiguen terminar los estudios universitarios se ven abocados,
en una elevada proporcién, a ocupar puestos de trabajo para los que no se
exige el titulo®.

2 Seguimos los datos publicados por Eurostat en septiembre de 2022 (https://ec.europa.
eu/eurostat/documents/2995521/15228148/3-03112022-AP-EN.pdf/0fb6330c-11bf-3e4a-3590-
alb74ff5104b2t=1667238642154).

3 Sobre la cuestion del desempleo juvenil, aunque en relaciéon con datos anteriores a los que
aqui se citan, véase por ejemplo TORRE, M., 2021, «La juventud y el empleo», en Informe Juventud
en Esparia 2020, INJUVE, pp. 69-94.

4 Un examen de la situacién espafiola en materia de innovacién en el marco europeo puede
verse en el informe de la Comisiéon «European Innovation Scoreboard 2021» (https://ec.europa.
eu/docsroom/documents/46013, consultado en mayo de 2022). Véase también MULET MELIA, J.,
2021, «La Innovacién y la I+D espafiolas en 2019 y su comparacion internacional», FEDEA,
Estudios sobre la Economia Espariola - 2021/15; el autor pone de manifiesto que el gasto en 2019
una cantidad equivalente al 1,25 por cien del PIB, alejado del 2,2 por cien de media de los 27
paises de la UE.

5 Sobre los temas de educacién que aqui se apuntan, véase: TORRE, M., «La juventud y el em-
pleo», op. cit. p. 72; LOPEZ ORTEGA, A., 2021, «La educacién de la juventud», en Informe Juventud
en Esparia 2020, INJUVE , pp. 33-67; SIMON, P. y CLAVERIA, S., 2021, «La emancipacién juvenil y
familia»; RamMos, M., 2016, «La Universidad, ¢fabrica de sobrecualificados?», en AHORA, n° 28.



