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Resumo: Este artigo defende a necesidade de vincular o combate contra a corrupcion cun
obxectivo moito mais amplo, como é o da mellora da calidade da gobernanza, pero sen o cal
as estratexias anticorrupcion estan chamadas a fracasar. Os paises que mellor controlan a co-
rrupcion son tamén aqueles cunha maior calidade de goberno. Un poder executivo sometido
a limites efectivos no seu exercicio para garantir a salvagarda do interese publico en todas as
slas actuacions non so permite un mellor control da corrupcion, senon que, asemade, tamén
asegura uns mellores niveis de prosperidade, un maior grao de igualdade de oportunidades,
e, asi mesmo, unhas doses mais altas de confianza institucional e social.

Palabras clave: Corrupcion, gobernanza, calidade de goberno, estratexias anticorrupcion,
limites efectivos do poder.

Resumen: Este articulo defiende la necesidad de vincular el combate contra la corrupcion
con un objetivo mucho mas amplio, como es el de la mejora de la calidad de la gobernan-
za, pero sin el que las estrategias anticorrupcion estan llamadas a fracasar. Los paises que
mejor controlan la corrupcion son también aquellos con una mayor calidad de gobierno. Un
poder ejecutivo sometido a limites efectivos en su ejercicio para garantizar la salvaguardia
del interés plblico en todas sus actuaciones no solo permite un mejor control de la corrup-
cion, sino que, al mismo tiempo, también asegura unos mejores niveles de prosperidad, un
mayor grado de igualdad de oportunidades, y, asimismo, unas dosis mas altas de confianza
institucional y social.
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Palabras clave: Corrupcion, gobernanza, calidad de gobierno, estrategias anticorrupcion,
limites efectivos del poder.

Abstract: This article sustains the need to link the fight against corruption with a much
broader objective such as that of improving the quality of governance. Without this broader
goal, anti-corruption strategies are bound to fail. Countries that best control corruption are
also those with the highest quality of government. An executive branch subjected to effec-
tive limits in its exercise in order to guarantee the safeguarding of the public interest in all
its actions not only allows better control of corruption, but at the same time also ensures
better levels of prosperity, a greater degree of equal opportunities, and also higher doses of
institutional and social trust.

Key words: Corruption, governance, quality of government, anticorruption strategies, effec-
tive limits to power.

SUMARIO: 1 Da loita contra a corrupcion a mellora da calidade da gobernanza. 2 Calidade
da gobernanza e prosperidade. 3 A calidade da gobernanza: un concepto tan decisivo como
complexo. 4 Conclusion. 5 Biografia.

1 DA LOITA CONTRA A CORRUPCION A MELLORA
DA CALIDADE DA GOBERNANZA

A receita mais frecuente 4 hora de trazar unha estratexia de loita contra a corrupcién
é o recurso a un paquete de reformas institucionais como, por exemplo, a creacién de
axencias anticorrupcién, o endurecemento das penas asociadas aos delitos como o
suborno, a malversacion, o trafico de influencias, etc., ou algunhas outras medidas téc-
nicas polo estilo, como leis de transparencia e acceso a informacion publica ou a obriga
de publicar as declaraciéons de actividade e patrimonio dos candidatos a ocupar cargos
publicos. Non obstante, o balance que pode facerse da eficacia deste tipo de reformas
para conter a corrupcion é mais ben pesimista. Neste texto trato de xustificar por que
estas medidas técnicas son insatisfactorias e avogo, seguindo as reflexions de Alina
Mungiu-Pippidi‘, por unha estratexia diferente se queremos aspirar a unha reducién
efectivadacorrupcién. En concreto, a clave para mellorar a efectividade daloita contra
a corrupciéon encéntrase na mellora da calidade de goberno.

Enfocar a persecucion da corrupcién como se fose un problema meramente de técnica
xuridica ou criminoldxica adoita ser unha estratexia equivocada agas para unhas poucas
sociedades do planeta. Mungiu-Pippidi? advirtenos do erro de tomar a corrupcion como
unha enfermidade que supén unha ameaza para o mantemento dun corpo social que
ataentén estaba san. Basta botar unhaollada ao mapa da percepcién da corrupcion que
elabora cada ano Transparencia Internacional para que advirtamos que esta suposta
“enfermidade” esta tan estendida en todo o planeta que o verdadeiramente excepcional
eraro son os paises en que a sua incidencia é reducida. A corrupcion non é unha enfer-
midade. E simplemente un epifenémeno dunha situacion social que adoita ser mais ben
aregra que a excepcion, tanto hoxe en dia como ao longo da historia da humanidade®.

A corrupcion é tipica de ordes sociais moi estables -lonxe, polo tanto, de atoparse
nunha situacién terminal- en que predomina unha léxica particularista no xeito en
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que se relacionan os distintos grupos que compofien tal sociedade. E dicir, é propia de
sociedades nas cales os intereses do grupo mais primario ao que se pertenza -afamilia,
o clan, a etnia, a confesién relixiosa, o partido politico, etc.- se pofen por enriba dos
intereses xerais dos que conviven baixo un determinado ordenamento constitucional.
Deste xeito, todas as relacions sociais que mantemos, incluidas as politicas, son penei-
radas por esta loxica: un ten que favorecer os membros do propio grupo por enriba de
calqueraoutra consideracion. Esta loxica é compatible con diversas ordes de gobernan-
za, desde as mais tradicionais, como os sistemas patrimoniais que tan acertadamente
estudou Max Weber?, ata as que Mungiu-Pippidi chama particularismos competitivos,
en que cabe unha competicién xenuina polo poder, pero nos cales os partidos que o
conquistan o utilizan para favorecer as suas clientelas 4 custa do interese xeral que se
comparte como sociedade.

As que xa son moito mais escasas son aquelas sociedades que foron capaces de
instaurar unha orde de gobernanza en que as fronteiras entre o publico e o privado son
moito mais sdélidas —estan globalmente aceptadas- e en que os cidadans comparten a
expectativa de que os que alcanzan o poder politico non anteporien os intereses do seu
propio grupo aos da sociedade. Tratase dunha orde social na cal se da o universalismo
ético de que falaba Talcott Parsons®. Aquelas sociedades en que se logra instaurar esta
orde de gobernanza son sociedades con moita menos corrupcion porque é moito mais
doado detectala e areaccién contraestes comportamentos é contundente e compartida
pola gran maioria.

Basta unha ollada a alglns dos libros que se publicaron ultimamente sobre as pato-
loxias do noso sistema politico para ter un diagnéstico axeitado da nosa actual orde de
gobernanza®. Desde logo estamos lonxe dos niveis de corrupcion e particularismo que
tefien moitas outras sociedades do planeta, pero esta claro que, despois da nosa prome-
tedora transicién democratica e o noso esforzo para europeizarnos, estamos hoxe en
dia mais preto dun particularismo competitivo que dunha orde de universalismo ético.

O feito de que a corrupcion non sexa unha enfermidade senén un sintoma do tipo de
orde social que temos ten importantes implicacidns sobre o xeito en que hai que facerlle
fronte. Se pensamos na corrupciéon como unha enfermidade, damos por feito que, extir-
pado o tumor duns gobernantes corruptos, o corpo social recuperard o seu estado san.
Non obstante, a solucién non esta en substituir uns gobernantes corruptos por outros
que, chegado o momento, se comportaran conforme as mesmas regras de xogo: “agora
técanos a nés™”. Os poucos paises que conseguiron un control mais eficaz da corrup-
cion lograron esta meta construindo unha nova orde social baseada en regras de xogo
moi diferentes. Puxeron en marcha complexos procesos politicos e sociais de cambio a
favor dunha nova orde de gobernanza que deixa escaso espazo as loxicas clientelares.

O obxectivo das reformas exitosas non é polo tanto a corrupcién en si, senén o desterro
daléxica particularista. Paraiso, necesitamos un axente de cambio, que soamente pode
provir dunha sociedade civil organizada e consciente dos pasos que compre dar, que
aposte polasuperioridade moral, politica, social e econémica dunha orde de gobernanza

| A&C | ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 | Vol. 15_n. 1_2020 (xaneiro — xufio 2020) | a%_t_21



Fernando Jiménez Sanchez

afastada do clientelismo e o particularismo. Sen esa demanda da sociedade civil, é moi
improbable que os gobernantes se decidan a pér en marcha reformas do tipo que en
teoria de xogos se denominan como “estratexia de Ulises”. Igual que fixo Ulises para
evitar que o cantico das sereas arrastrase a siia nave contra os acantilados, as boas
reformas anticorrupcion deben conducir as autoridades politicas a atarse ao mastro
que lles impida o uso clientelar dos recursos publicos. E dicir, a clave das reformas
anticorrupcién pasa por imposibilitar que os que dirixen unha Administracién publica
poidan facer un uso patrimonial desta para construir ou alimentar redes clientelares de
apoio social ou financeiro. Tratase de que os que se atopan nesa posicion non tefian a
posibilidade de caer nesa tentacion tan poderosa. En definitiva, esta estratexia consiste
en articular limites efectivos ao exercicio do poder dos gobernos® para asegurar que os
gobernantes non poidan antepor intereses particulares ao interese xeral da sociedade.

Este tipo de enfoque sobre o problema da corrupcion parece encaixar, ademais, moi-
to mellor coas propias percepciéns que os cidadans tefien sobre o fendmeno. Como o
Grafico 1 suxire contundentemente, os cidadans europeos, como os do resto do mundo,
conectan a corrupcion mais ben coa stavision de que a maior parte das democracias en
que viven sacrifican constantemente o interese xeral a prol dos intereses particulares
dos que tefien os contactos axeitados cos gobernantes de cada momento. Recollendo
o significado clasico da palabra corrupcién’, os europeos asocian este concepto a idea
de degradacién dun réxime democratico cuxo funcionamento na practica non cumpre
cos principios de igualdade politica sobre os que funda a sta lexitimidade. A experiencia
que estes cidadans acumulan é que, lonxe desaigualdade politica que proclaman, estes
réximes adoitan funcionar na practica sobre a base do favoritismo. Como deixa claro
o grafico, mais que coa estreita idea do suborno, a maior parte dos europeos asocian a
percepcién da corrupcién con esta traizén ao principio da igualdade politica. Asi, entre
0s europeos que consideran que a corrupcion esta moi estendida no seu pais, s6 un 6 por
cento recofecen que tiveron que pagar un suborno nos tltimos 12 meses para acceder
aalgunservizo publico, mentres que un 66 por cento cre que as conexions politicas son
necesarias parater éxito nos negocios e case un 80 por cento esta convencido de que o
favoritismo e a corrupcién prexudican a xenuina competicion das empresas no mercado.
E dicir, os europeos asocian mais claramente a percepcion da corrupcion coa deteccidn
de comportamentos particularistas que co uso do suborno.
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Grafico 1: Experiencia de corrupcion e percepcion de particularismo
e favoritismo entre os que perciben moita corrupcion (2013)
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Fonte: Eurobarémetro 79.1 (2013). Tomado de Mungiu-Pippidi, 2016.

Durante os ultimos case 30 anos, os estudos sobre a corrupcion alcanzaron un auxe
gue segue plenamente en voga a dia de hoxe. Ao longo destes anos realizaronse moitas
investigacidns sobre as consecuencias prexudiciais que ten para a prosperidade dos
paises e propuxéronse innumerables vias de reforma para loitar contra ela. Desde as
duas perspectivas, coincidese en sinalar como a calidade das institucidns de gobernanza
é un factor crucial paraaloita contra a corrupcion. Se se quere asegurar a prosperidade
e o benestar dun pais e, asi mesmo, se se quere loitar eficazmente contra a corrupcion,
aUnica via posible para os dous obxectivos pasa por mellorar a calidade da gobernanza
dun pais. Nas paxinas que seguen vanse destacar alguins aspectos desta dobre proble-
matica. Na seccién seguinte aténdese as razéns polas que a calidade das institucions de
goberno son un factor clave para a prosperidade. Finalmente, a Gltima seccién repasa
algunhas das principais achegas mais recentes & calidade da gobernanza.

2 CALIDADE DA GOBERNANZA E PROSPERIDADE

Hai mais de cincuenta anos alglins autores que estudaban o desenvolvemento politico
e econdémico en ciencia politica sostiveron que a corrupcién podia ser beneficiosa para
o crecemento econdmico ali onde o mal funcionamento das instituciéns gobernamen-
tais distorsiona os mercados. En tales circunstancias, a corrupcién serviria como graxa
para as engrenaxes destas institucions que funcionan mal, aumentando asi a eficiencia,
oinvestimento e, co tempo, o crecemento.
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Esta hipdtese sobre a “graxa das engrenaxes” foi formulada por primeira vez durante
adécadade 1960 por algiins académicos como Leff'°, Huntington!! e Leys*?. De acordo
coa tantas veces repetida expresion de Samuel Huntington, “en termos de desenvol-
vemento econdmico, a Unica cousa peor que unha sociedade cunha burocracia rixida,
hipercentralizada e deshonesta é unha sociedade cunha burocraciarixida, hipercentra-
lizada e honesta”. Non obstante, esta opinidon non conta xa con defensores no mundo
académico. De feito, desde mediados da década de 1990 en diante, un gran nimero de
solidos estudos empiricos foi acumulando unha evidencia incontestable sobre a altisima
correlacion entre os niveis de desenvolvemento econémico e humano, por un lado, e os
baixos niveis de corrupcion ou de alta calidade das institucions de goberno, por outro®.

Este debate acerca dos efectos da corrupcion e a baixa calidade das instituciéns de
goberno sobre o desenvolvemento tamén tivo un grande impacto sobre as teorias eco-
némicas que tratan de explicar por que atopamos niveis tan dispares de prosperidade
nas diferentes sociedades do planeta. Os primeiros modelos para explicar as diferenzas
nos niveis de desenvolvemento dos anos 1950 facian fincapé na acumulacién de factores
produtivos como o elemento clave. Os paises que reasignaban os factores de producion
(capital, traballo, terra) desde sectores tradicionais como a agricultura a actividades de
maior produtividade como a industria lograban maiores crecementos nos seus niveis
derenda. Mais tarde chamouse a atencién sobre aimportancia dos cambios tecnolxi-
cos e como afectaban & produtividade total dos factores. Por ultimo, os modelos mais
sofisticados dos anos 1990 daban entrada xa 4 innovacion, pero seguian ofrecendo
explicaciéns acordes coa teoria econémica neoclasica. Deste xeito, un pais era mais
préspero cando os seus actores econdmicos mostraban unha maior preferencia por
asignar mais recursos 4 innovacion, pero non explicaban convincentemente estes au-
tores porque podia haber distintas preferencias cara a innovacién en diferentes paises.

Alista de factores que aparecia nestes modelos explicativos (innovacién, economias
de escala, educacién, acumulacion de capital, etc.) non eran realmente causas que ex-
plicasen o crecemento, senén que constituian eles mesmos o crecemento!. Faltaba,
polo tanto, unha explicacion mais basica que dese conta de por que os niveis de capital
fisico e humano ou de innovaciéon que ian en paralelo co crecemento eran diferentes
nuns ou outros paises. North e Thomas xa propuxeron entén que a variable explicativa
fundamental eran as institucions que se construiran nos distintos paises. A estrutura
institucional de cada pais seria a que incentivaba ou desincentivaba determinadas
decisiéns dos actores econdmicos que explicaban o crecemento.

Douglass North'> desenvolveu este argumento e definiu as institucions como as
regras formais e informais de xogo que estruturan a interaccién social. E dicir, tratase
dos incentivos e constrinximentos creados polo home que dan forma a sda interaccion.
As institucions, polo tanto, “estruturan os incentivos dos intercambios humanos, xa
sexa de natureza politica, social ou econdémica”’é. Deste xeito, as decisions que unha
sociedade toma sobre as institucions formais e informais que estruturan os comporta-
mentos dos seus membros serian a variable clave que explica as diferenzas nos niveis de
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prosperidade entre os distintos paises. A opcion por instituciéns econémicas dun tipo
ou outro (maior ou menor papel para os mercados na asignacion dos recursos, ou dere-
itos de propiedade ben protexidos, por exemplo) marcaria a maior ou menor presenza
dos factores de crecemento: innovacion, acumulacion de capital, desenvolvemento do
capital humano, etc.

Estas ideas de North foron comprobadas por unha longa lista de andlises empiricas
moi fundadas?’. O best-seller de Acemoglu e Robinson'® resume moitos destes achados
con numerosos exemplos da historia humana de todo o planeta, pero probablemente
sexa o texto de Acemoglu, Johnson e Robinson'? o que mais afondou nos mecanismos
causais polos cales as institucidons sexan o factor clave que explica as diferenzas nos
niveis de desenvolvemento.

De acordo con estes autores, as instituciéns econémicas son o factor clave do cal
depende a prosperidade: “Algunhas formas de organizar a sociedade animan a xente
ainnovar, a correr riscos, a aforrar para o futuro, a atopar formas mellores de facer as
cousas, a aprender e aeducarse, aresolver os problemas da accién colectiva e a producir
bens publicos; outras non”?. Polo tanto, hai conxuntos de institucidons econdémicas que
promoven a prosperidade e outros que non.

Para eles, as “boas” institucidons econémicas, as que xeran desenvolvemento, ca-
racterizanse por dous trazos basicos. Por unha banda, tratase de institucions que ga-
ranten e protexen os dereitos de propiedade dun amplo sector da sociedade fronte s
expropiaciéns arbitrarias que poderian sufrir a mans dos que tefian o poder necesario
para iso. E dicir, cantos mais individuos tefian garantidos os seus dereitos de propie-
dade, mais individuos habera nesa sociedade con incentivos para investir (en capital
fisico, pero tamén na stia propia formacion, ou sexa, en capital humano), para innovar
e desenvolver novas tecnoloxias mais eficientes e produtivas e, asi, para tomar parte
na actividade econdémica.

Por outra banda, unha segunda caracteristica destas “boas” institucions é que deben
acadar algun grao de igualdade de oportunidades, sobre todo de igualdade ante a lei,
para conseguir que os que tefian boas oportunidades de investimento se poidan bene-
ficiar delas sen temor a que os rendementos do seu esforzo e o seu talento vaian parar
a outras persoas ou grupos que teian o poder de facerse con tales beneficios. Cando
as instituciéns econdmicas relinen as duas caracteristicas, conséguese un bo funcio-
namento dos mercados e, con iso, unha asignacion eficiente dos recursos econémicos
nunha sociedade. S6 cando os individuos tefien garantidos os dereitos de propiedade
e hai suficiente igualdade de oportunidades existen incentivos para crear e mellorar
os mercados.

Acemoglu e os seus coautores non desdefian aimportancia que poden ter outros fac-
tores que escapan ao control dunha sociedade, como os relacionados coa sta situacion
xeografica (o clima, as enfermidades autdctonas...) ou as suas tradicions culturais (que
non se poden cambiar da noite 4 mafa), pero as stias analises encontran que un factor
endoéxeno froito dunha decision colectiva como o tipo de instituciéns que se constrien
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€ moito mais decisivo que os anteriores. Demostrariao o feito de que tantos paises
que comparten unha mesma situacién xeografica e unhas mesmas tradiciéns culturais
presenten niveis moi diferentes de prosperidade. Seria o caso, por exemplo, das duas
Coreas, pero tamén das diferenzas entre Costa Rica e a maior parte dos seus vecifios
centroamericanos, como Honduras, O Salvador ou Nicaragua e tantos outros casos.

Polo tanto, a prosperidade depende en gran medida dunha eleccién colectiva nunha
sociedade. En funcion do tipo de institucions econémicas polas que se opte, poderemos
ter un maior ou un menor nivel de desenvolvemento. Entén, por que hai tantas socie-
dades no planeta cuns resultados econdmicos tan pésimos? Por que non puxeron en
marcha as institucidons econdmicas que aseguran o crecemento? A clave para entender
isto estd nos efectos que producen as instituciéns econémicas. Por un lado, esta claro
que delas dependen o crecemento, o emprego, o benestar, etc. Pero, por outro, delas
tamén depende a distribucion futura dos recursos: a riqueza, o capital fisico, o capital
humano... Son as instituciéns econdmicas as que determinan como repartimos estes
recursos nunha sociedade. En efecto, as instituciéns econémicas non sé determinan
o tamano da torta, senén tamén como se reparte esta entre os diferentes grupos e
individuos dunha sociedade?!.

Este efecto distributivo que tefen as instituciéns econémicas da lugar a conflitos
sociais arredor delas. Non todos os individuos e grupos preferiran as mesmas institucions,
xa que distintos arranxos institucionais levan a diferentes distribuciéns dos recursos.
Polo tanto, a eleccién dun tipo ou outro dependera do poder relativo que tefia cada un
dos grupos enfrontados e isto trasladanos a esfera da politica. Como din estes auto-
res, o poder politico ten un efecto desmesurado sobre as instituciéns econémicas. A
eleccién das institucions econémicas depende da distribucién do poder politico nunha
sociedade. Deste modo, se o poder esta concentrado en poucas mans, sera dificil soster
instituciéns econdémicas que proporcionen proteccion dos dereitos de propiedade e
suficiente igualdade de oportunidades para o resto da poboacién. O mais probable en
tal caso é que se instauren institucions econémicas que lles permitan aos que tefien o
poder maximizar a sUa capacidade de extraccion de rendas. Coniso desincentivarianse
0s comportamentos produtivos e, polo tanto, o crecemento econémico.

Pola contra, como dicia Joseph Schumpeter??, as instituciéns econémicas que fo-
mentan o crecemento xeran inevitablemente unha “destrucion creativa”. Ao incentivar
a innovacion constante, producese un fluxo de cambio case permanente que da lugar
a constantes transformacions da estrutura econémica, de tal forma que as novas tec-
noloxias, as novas actividades, etc., desprazan as vellas co conseguinte efecto sobre
a distribucién dos recursos. Por iso, os actores cuxa fonte de riqueza esta asociada a
vella economia resistiranse con forza aos cambios se tefen suficiente poder para iso
e dese xeito apostaran por unhas institucions econémicas que lles permitan seguir
acumulando mais recursos que os demais, ainda que necesariamente sexa 4 custa de
deter o motor do crecemento.
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A consecuencia é que o tipo de institucions politicas polas que se optara nunha so-
ciedade son esenciais para saber a que tipo de instituciéns econémicas se da lugar. As
instituciéns politicas determinan os limites que se lle pofien ao uso do poder e distriblen
o poder politico entre os distintos grupos e individuos que compofien tal sociedade. Polo
tanto, hai tres caracteristicas das instituciéns politicas que tefien un efecto decisivo
para a prosperidade dun pais.

En primeiro lugar, ali onde fixan limites efectivos ao exercicio do poder politico sera
mais probable que se xere unha situacién en que os dereitos de propiedade dun gran
sector da poboacion se vexan protexidos con suficiente garantia. Estes limites ao uso do
poder poden provir de dias fontes que con frecuencia aparecen conxuntamente: poden
deberse a que haxa unha distribucion bastante equitativa do poder nunha sociedade
ou a que exista algunha forma de separacién de poderes. O feito é que, cando as elites
politicas non tefen capacidade real de usar o seu poder para expropiar as rendas e os
activos doutros actores, mesmo os grupos alleos a elite poden ter dereitos de propie-
dade bastante seguros.

Ademais, en segundo lugar, onde o poder politico é compartido por un grupo moi
amplo, en que se atoparian aqueles que tefien as mellores oportunidades de investi-
mento (os mais innovadores, por exemplo), tamén é mais probable que os dereitos de
propiedade dun gran sector da sociedade acaben sendo suficientemente protexidos.

Por tltimo, naquelas sociedades en que hai institucions politicas que limitan as rendas
gue os que exercen o poder poden extraer dos demais, tamén serd mais probable que
xurdan e persistan as boas institucidons econémicas. No caso contrario, se o beneficio
que se pode obter da extraccion de rendas é moi substancioso e os limites para poder
facelo son débiles, isto levara a que os que tefien o poder pofan en marcha institu-
cions econdmicas que maximicen a sua capacidade de extraccion en lugar daquelas
que promoven o desenvolvemento. Na literatura sobre a corrupcion cofécese como
a “maldicion dos recursos naturais” esa situacion en que un pais descobre valiosos re-
cursos naturais (petroéleo, coltan, diamantes, etc.) que en lugar de mellorar o benestar
de toda a sociedade acaba conducindo a un proceso de cambio institucional no cal as
elites do pais reforzan a stia capacidade extractora desincentivando os comportamentos
produtivos da poboacién. Un dos poucos casos en contrario é o do descubrimento do
petréleo no Mar do Norte por parte de Noruega, cuxo achado chegou nun momento
en que as instituciéns politicas pluralistas e inclusivas eran tan sélidas que impediron
as condutas extractivas oportunistas.

Por todas estas razéns expostas por Daron Acemoglu e os seus colegas, a calidade do
goberno considérase hoxe en dia como o determinante mais decisivo da prosperidade.
Mesmo alglins economistas clasicos xa tifnan esta intuicion. Adam Smith afirmouno moi
claramente en A riqueza das nacions?*: «O comercio e a manufactura rara vez florecen
moito tempo en calquera Estado que non goza dunha Administracién regular da xustiza
en que o pobo non se sinta seguro na posesion dos seus bens, en que a confianza nos
contratos non estea avalada pola lei e en que a autoridade do Estado non se empregue
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regularmente para facer cumprir o pagamento das débedas a todos aqueles que son
capaces de pagar. En poucas palabras, o comercio e as manufacturas non poden florecer
nun Estado en que non exista certo grao de confianza na xustiza do goberno».

Polo tanto, os dereitos de propiedade e a igualdade de oportunidades son cruciais
para a prosperidade, pero sé poden ser garantidos polas instituciéns politicas que
respectan o imperio dalei. A corrupcion nos réximes democraticos € unha ameaza moi
grave para o Estado de dereito, polo que é crucial combatela. A loita contra a corrupcion
e amellorada calidade das instituciéns de goberno son un elemento clave paraelevar o
nivel de prosperidade dunha sociedade. Os sistemas gobernamentais con baixo nivel de
corrupcion garanten un crecemento econdmico sustentable e unha distribucién xusta
da riqueza. Polo tanto, a calidade das instituciéns gobernamentais é un factor deter-
minante da prosperidade. Pero o Unico xeito de construir instituciéns gobernamentais
de alta calidade e combater a corrupcion é a través de reformas politicas profundas
que melloran tanto o funcionamento imparcial das instituciéns gobernamentais como
a igualdade de oportunidades na sociedade. Estes dous elementos son cruciais para
lograr o alto grao de confianza social e a corrupcion de baixo nivel que unha sociedade
necesita para asegurar o logro dunha prosperidade sustentable.

Xunto con Francisco Alcal3, aplicamos estas ideas ao caso espaiol coa intencién de
calcular cal é o custo econdmico da debilidade relativa de calidade institucional que
podemos detectar en Espafia ao comparala co seu nivel de desenvolvemento econémico
e co nivel de calidade institucional dos paises da nosa contorna?*?°, Ainda que Espafa
esta dentro do 20 por cento de paises cunha maior calidade institucional do mundo,
non obstante, obsérvase que ese nivel de calidade institucional esta por debaixo do
nivel de desenvolvemento econémico do pais, de tal forma que este déficit de calidade
institucional se converte nun lastre que resta capacidade para alcanzar toda a poten-
cialidade de crecemento, nivel de emprego e nivel de salarios dos cales seria posible
gozar nanosa sociedade. De acordo cos nosos calculos, se a nosa calidade institucional
mellorase ata acadar o mesmo nivel que ocupa a produtividade da nosa economia entre
os paises do mundo, isto traduciriase nun incremento da nosa riqueza (medida polo noso
PIB) dun 1% anual durante un periodo duns quince anos. Nesa investigacion realizamos
tamén unha modesta proposta de lifas de actuacion que poderian mellorar a calidade
institucional do noso pais. Pero, que deberiamos entender por calidade de goberno? A
este asunto dedicase a UGltima seccién do traballo.

3 A CALIDADE DA GOBERNANZA: UN CONCEPTO
TAN DECISIVO COMO COMPLEXO

Ainda que todos teflamos unha nocidn sobre o que é e sexamos quen de advertir diferenzas
entre paises, definir con precision a calidade institucional é unha empresa complicada.
Os intentos académicos que se levaron a cabo son do mais variado e van desde modelos
moi complexos que tefien en conta unha multitude de dimensidns e de variables (como o
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de Leonardo Morlino?¢ para captar a calidade democratica), ata o outro extremoenque a
calidade institucional se fai depender dun sé factor (como a definicién de Bo Rothstein?’
sobre a calidade de goberno). Calquera aproximacion que se leve a cabo é susceptible
de critica, dado que cada unha delas ten vantaxes e inconvenientes. Asi, as moi amplas
adoitan ser excesivamente complexas e, as veces, dilien os aspectos mais esenciais do
concepto. Pola sua banda, aquelas que son tan reducionistas como a de Rothstein, que
define a calidade de goberno en funcién da capacidade para que o goberno trate con
total imparcialidade todos os cidadans, son moi Utiles pola sta claridade, pero poden
esconder a enorme desvantaxe de que se nos coe como un goberno de calidade aquel
que aplica con total imparcialidade unhas regras cuxo contido é inmoral?.

Alguns outros autores puxeron o foco mais ben sobre os principios que debe reunir
a accién dos poderes publicos para que poidamos falar de bo goberno. Asi, Marcus
Agnafors?’ estima que a calidade institucional se compdn de seis elementos principais:
unha base moral minima (o respecto aos dereitos humanos); un proceso loxico, transpa-
rente e xustificado para a toma de decisidns colectivas; o respecto da regra minima da
beneficencia (o goberno debe escoller sempre a alternativa que sexa mais beneficiosa
para os afectados polas stas decisidns que sexa material e eticamente posible en cada
momento); as decisidns publicas deben ser eficientes e sustentables, evitando o dano
as seguintes xeraciéns; o respecto escrupuloso ao imperio da lei e & imparcialidade no
trato dos particulares (sempre que se respecte unha base moral minima); e, por Gltimo,
débese contar coa capacidade e coa estabilidade que permitan unha implantacién
efectiva das decisidons tomadas de acordo coas regras anteriores.

Nesta mesma lifa de sinalar os principios a que debe obedecer un sistema de goberno
para gue se poida considerar un “bo goberno”, Manuel Villoria e Agustin Izquierdo tamén
seleccionan seis compoiientes. Tratase dos principios de integridade, imparcialidade,
efectividade, transparencia, rendicion de contas e, por ultimo, de responsividade (ou
receptividade) e participacion®.

Probablemente, o xeito mais estendido de entender a calidade institucional é a que
se deduce dos indicadores mundiais de gobernanza (WGlI, pola sta sigla en inglés) que
propuxeron no seu dia Daniel Kaufmann, Aart Kraay e Pablo Zoido-Lobaton3! para o
Instituto do Banco Mundial. Ainda que se criticou que as 3dimensiéns e os 6 indicadores
gue usan estes autores mesturan causas e consecuencias do bo goberno®, o seu uso esta
moi xeneralizado porque, desde que propuxeron o seu modelo, ofrecen unha cuantifi-
cacion anual de cada un deses 6 indicadores para mais de 150 paises en todo o mundo.

De acordo co seu esquema, a calidade da gobernanza constaria de 6 variables
agrupadas en 3 dimensions, a primeira das cales é a do proceso polo que se escolle, su-
pervisa e reelixe ou substitle os gobernos. Esta dimensién conta con dous indicadores:
as percepcions que haxa sobre a limpeza das eleccidns ou o protexidos que estean os
dereitos politicos e civis (voz e rendicion de contas) e as que existan sobre a probabilida-
de de que sexa desestabilizado o goberno por métodos inconstitucionais ou violentos
(estabilidade politica). A segunda dimensidn ten que ver coa capacidade do sistema de
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goberno paraformular e pér en marcha politicas publicas axeitadas. Componse de duas
novas variables: as percepcions que haxa sobre a calidade dos servizos publicos e a pre-
paracion dos funcionarios, ademais do seu grao de independencia fronte aos intereses
particulares e a credibilidade dos compromisos publicos (eficacia gobernamental); e de
como valoran os observadores a habilidade do goberno para formular e implantar po-
liticas e regulacions ben fundamentadas que permitan e promovan o desenvolvemento
do sector privado (calidade regulatoria). Por Gltimo, a terceira dimension ten en contao
respecto dos gobernos polas instituciéns que rexen as stas relacions cos cidadans nas
sUias interacciéns sociais e econémicas. Tratase das percepcions que existan sobre a
preditibilidade e eficacia do sistema xudicial, asi como sobre o cumprimento dos con-
tratos (Estado de dereito), e sobre a extension dos abusos do poder en beneficio privado
(control da corrupcion).

Esta claro que, sexa como sexa que definamos a calidade institucional, aspectos tales
como o feito de contar cunha sélida estrutura de institucions de goberno independentes
que se controlen mutuamente, ou un sistema de xustiza ben dotado, rapido e eficaz,
unhas instituciodns publicas transparentes que garantan o acceso & informacion publica
necesaria para coiecer o que fan os gobernos co fin de poder avaliar o impacto real da
slla xestidn, etc., son claves 4 hora de determinar que os gobernos levan a cabo politicas
que garanten aequidade, a eficacia, a eficiencia e que minimizan os riscos da corrupcion,
adilapidacién dos recursos publicos e o resto de impactos negativos que tantas veces
ten a accién dos poderes publicos.

Pero, probablemente, o autor que fixo unha contribucién mais decisiva nestes anos
para entender as implicacidéns que ten un sistema de gobernanza democratica de alta
calidade institucional fose Pierre Rosanvallon®? no seu libro sobre o bo goberno®4.
Rosanvallon analiza maxistralmente a historia politica contemporanea de occidente
para diagnosticar as causas que conduciron aos alarmantes niveis de desafeccién po-
litica e ao auxe de diversos movementos populistas nos nosos paises. En consonancia
€O que se sostivo na primeira seccion sobre o concepto de corrupcién que manexa a
maior parte dos cidadans hoxe en dia, Rosanvallon entende que as altisimas cotas de
desapego politico, o apoio crecente a forzas populistas e arevolta antielites que se vive
na maior parte dos paises occidentais reflicten o sentimento de abandono que sente
un nimero crecente de cidadans nestes paises. Para cada vez mais persoas, as elites
politicas e administrativas e as institucions de goberno estan cada vez mais afastadas
das suas preocupaciéns e non responden s sias demandas e necesidades.

Por estas razéns, Rosanvallon propdén a necesidade de construir unha nova orde de
gobernanza democratica 4 que denomina “democracia de apropiacion” co que devol-
verlles aos cidadans a sensacion de que son eles realmente os que marcan o rumbo das
instituciéns publicas coas stas propias decisions. A analise da evolucién institucional
da democracia liberal que leva a cabo nos primeiros capitulos do libro, onde recolle o
xa achegado noutras contribucidns previas, sérvelle para situar cal debe ser o eixe re-
formador sobre o que debe xirar a democracia de apropiacién. Fronte a moitas outras
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propostas que basculan sobre o reforzamento do sistema representativo do réxime
democratico, Rosanvallon pon o acento, acertadamente, nas reformas do poder execu-
tivo. En efecto, dada a crecente importancia do papel dos executivos nas democracias
liberais polo menos desde o final da Segunda Guerra Mundial en diante, en que ata a
propia creacién normativa depende cada vez mais dos gobernos, as reformas decisivas
son aquelas que tefien como obxectivo esta rama do poder.

De acordo con este punto de partida, ademocracia de apropiacién fundaméntase en
cinco principios que o autor desenvolve amplamente no seu libro: lexibilidade, responsa-
bilidade, receptividade, veracidade e integridade. A calidade da gobernanza democratica
depende entén de avanzar nas reformas necesarias para que o poder executivo respecte
estes cinco principios no seu funcionamento practico. As democracias que progresen
nesta lifla conseguiran reforzar unhainstitucion tan clave para o bo funcionamento da
democracia como intanxible e elusiva, a confianza dos cidadans que tan cuestionada
esta nos nosos dias. Deste xeito, ao avanzar no camino da calidade da gobernanza, os
espazos para a corrupcion veranse reducidos de xeito notable. De ai que esta estratexia
sexa moito mais decisiva para a loita contra a corrupcién que as que estamos mais habi-
tuados a escoitar e que retine listas de innovaciéns técnicas mais ou menos sofisticadas
e que, unhavez postas en marcha, acaban sendo desvirtuadas na practica politica cotia.

Polo tanto, a estratexia para loitar con éxito contra a corrupcion pasa por (re)con-
quistar a confianza dos cidadans no funcionamento dos gobernos. De feito, Bo Rothstein
e Eric Uslaner® decataronse de que existia unha serie de factores que distinguen moi
claramente as sociedades que tefien baixos niveis de corrupcion das que presentan
valores altos. Nas primeiras eses baixos niveis de corrupcion correlacidénanse con este
conxunto de factores: unha percepcion positiva sobre a imparcialidade e a eficacia
con que funcionan os gobernos; uns niveis altos de igualdade (sobre todo entendida
como igualdade de oportunidades); e uns altos niveis de confianza social xeneralizada.
En cambio, as sociedades con altos niveis de corrupcioén correlaciénanse cos factores
opostos: percepcion dun funcionamento parcial e non moi eficaz dos poderes publicos;
gran desigualdade; e gran desconfianza social xeneralizada, acompanada esta por inten-
sos lazos de confianza particularizada no seo de grupos compofientes desa sociedade.

Deses tres factores, o mais decisivo é o da percepcion sobre o funcionamento eficaz
e imparcial dos gobernos. Os outros dous, a igualdade de oportunidades e a confian-
za, creceran na medida en que os gobernos funcionen de maneira que os cidadans se
sintan realmente ao mando deles. Isto non significa que sexan os propios cidadans os
que leven o dia adia do funcionamento de tales gobernos, é dicir, isto non significa que
Rosanvallon aposte pola superioridade da democracia directa, sendn simplemente que
“o que os votantes verdadeiramente queren é que os cargos publicos do goberno tra-
ballen con competencia e dilixencia, na crenza de que o seu deber nimero un é servir o
interese xeral e non labrar as stas propias carreiras”?. Os cidadans non queren tomar as
decisions do goberno de xeito directo por si mesmos, sendn que “queren ser escoitados,
tomados en serio, mantidos informados, tratados con respecto, e implicados na toma
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de decisions”?’. “Cando estas condicions se respectan, estaran moito mais dispostos” a
aceptar as decisions de politicas publicas que os poidan prexudicar a eles persoalmente”,
pero “dubidaran instintivamente das decisions dos gobernantes que parezan pobremente
pensadas e que se pofian en marcha sen unha consulta previa significativa”®.

Enlifas xerais, para que tales requisitos da democracia de apropiacion se cumpran, isto
s6 pode lograrse “regulando a conduta dos que gobernan (aos cidadans) e supervisando
os actos de goberno que foron executados no seu nome”*. Para iso, cOmpre avanzar
na garantia dos cinco principios enunciados mais arriba: lexibilidade, responsabilidade,
receptividade, veracidade e integridade. Remato este texto resumindo o significado
destes cinco conceptos centrais para Rosanvallon.

O primeiro principio en que se basea a democracia de apropiacién é o da lexibilidade.
Tratase dun concepto moiligado tanto ao moi actual da transparencia como ao moi tra-
dicional na historia do parlamentarismo como a publicidade. Pero Rosanvallon elixe moi
intencionadamente un termo diferente para resaltar arelevancia de que o importante
aqui non é que os actos e decisions do goberno sexan de coflecemento publico, senén
anecesidade de que toda esta informacién publica poida ser intelixible para o cidadan.
Ante a sobrecarga de informacién publica con que nos bombardean crecentemente
os gobernos, a clave para que os cidadans desenvolvan ese sentido de reapropiarse do
poder democratico estriba en que sexan capaces de entender sen demasiada dificultade
o que os gobernos fan ou deixan de facer realmente. Neste sentido, Rosanvallon délle
moita importancia ao papel que poden representar determinadas organizaciéns da
sociedade civil, que pode ser clave 4 hora de desentrafar todo ese enorme caudal de
informacion, pero advirte tamén que arelevancia do papel que desempefien dependera
dasua credibilidade. Por tal motivo, estas organizacions deberian evitar calquera nesgo
no cumprimento de tal funcion.

En segundo lugar, Rosanvallon sinala o principio da responsabilidade, que, parael, é
sempre un atributo inescindible do poder. Esta outra cara do poder mira tanto cara ao
pasado como cara ao futuro do seu exercicio. Neste sentido, os que exercen poder politico
debenresponsabilizarse tanto polos actos que xa cometeron como polos compromisos
de accion que asumende cara ao futuro. No que ten que ver coa responsabilidade polos
actos pasados, un bo entendemento deste principio obriga a tres cousas. Obrigaadar a
cofecer o que un xa fixo, é dicir, a dar contas dos actos cometidos, que é o sentido mais
antigo do concepto politico da responsabilidade como dacién de contas ou accountabi-
lity. Pero obriga tamén a xustificar por que se actuou dese xeito no contexto en que se
fixera, un sentido que entronca cunha das caracteristicas mais substantivas do réxime
democratico en que os gobernantes deben explicar a sta actuacion ante os cidadans
para que estes poidan valorala e recompensalos ou sancionalos axeitadamente. Por
ultimo, a terceira faceta da responsabilidade sobre os feitos xa sucedidos ten que ver
coa necesidade de cofiecer o impacto real das decisiéns e os programas de intervencién
que os gobernos puxeron en marcha; é dicir, ten que ver coa necesidade de avaliar o
verdadeiro impacto que tiveron as politicas publicas emprendidas polos gobernos.
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Pero aresponsabilidade politica non mirasé cara ao pasado. Gobernar implicatamén
asumir o compromiso de utilizar o poder para cambiar a sociedade e vencer as resistencias
e as adversidades que se poidan presentar. Este compromiso, no seo dunha sociedade
democrética, implica asumir por parte do gobernante o obxectivo de facer un mundo
mais libre, mais xusto e mais pacifico, sen esquecer que as nosas sociedades son plurais
e que esta tarefa de goberno implica facer visibles “os conflitos, as desigualdades, os
desacordos e os prexuizos que pululan na sociedade”.

Oterceiro principio da democracia de apropiacién pasa por garantir areceptividade
do goberno s demandas, os desexos e as necesidades dos cidadans. Nun mundo en que
estes se senten cada vez menos e menos escoitados polos gobernantes, asegurar este
principio é vital para que os cidadans experimenten que o poder que depositan nos
gobernantes estd realmente ao seu servizo. Nas sociedades occidentais produciuse,
segundo Rosanvallon, unha evoluciéninstitucional e socioléxica pola que as organizaciéns
sociais e politicas a través das cales se producia a participacion politica dos cidadans,
como os partidos politicos e os sindicatos, deixaron na practica de cumprir en boa medida
con esa funcién. As canles de expresion das demandas dos cidadans “empobrecéronse
como nunca antes”#!. Rosanvallon non ten unha clara solucién para isto e reconece a
necesidade de aplicar moita inventiva en desenvolver novas formas de participacién dos
cidadans que convertan nunha realidade este principio. O que si ten claro é que, sexan
como sexan esas novas formas de participacién nos asuntos publicos, hai dias grandes
condiciéns que deben cumprirse. Por un lado, estes mecanismos de participacion deben
ser “espazos neutrais protexidos das influencias partidistas”#? e, ademais, deben partir
do feito de que a palabra “pobo” ha de entenderse sempre “nos termos da diversidade
de condicions sociais e de experiencias de vida’* que nos caracterizan. Polo tanto, de
xeito diametralmente oposto a como se utiliza e caricaturiza esta palabra na linguaxe
dos movementos populistas como un suxeito homoxéneo en si mesmo e oposto & “cas-
ta” a cal se combate. O que esta claro é que detras deste principio estd aidea de que a
democracianon é sé un réxime politico, senén unha forma de sociedade que idealmente
implica unha interaccion constante entre gobernantes e gobernados.

Dado o tedio que cada vez mais persoas senten pola escasa calidade e o baixo ni-
vel do debate publico, o cuarto principio da democracia de apropiaciéon proposto por
Rosanvallon non deberia sorprender demasiado. Refirome ao principio da veracidade,
un principio estreitamente ligado ao poder da linguaxe e o discurso. “Gobernar é tamén
falar” e “falar verazmente contribue a darlle & xente mais control sobre as stas vidas e
capacitaos para participar navida politica dun xeito positivo e produtivo”#4. Este principio
enfrontase a tres grandes obstaculos: as mentiras, a conversion do debate publico nunha
sucesion de mondlogos e a aparicion nos Gltimos tempos da “linguaxe das intencions”.

Asegurar o principio de veracidade supén combater estas tres frontes do discurso da
politica. Afalsidade e amentira contaminan a linguaxe politica e corrompen o pensamento.
O recurso aos mondlogos, os discursos que non poden ser desafiados por argumentos
en contrario, drena a vitalidade da vida politica e condena os cidadans 4 pasividade. Por
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ultimo, a linguaxe das intencions esta cada dia mais presente na politica democratica
co auxe dos populismos. Consiste en recorrer a unha pose moralizante e de aparente
indignacion moral que anima a plantar aberta resistencia & orde establecida e que o
fai desde unha posicién maniquea de bos e malos, sen deixar marxe a atopar espazos
comuns en que negociar acordos e cesidons mutuas, polo que adoita abocar a situaciéns
de estancamento e de deterioracién dos conflitos sociais. Os cidadans, os medios de
comunicacién e os grupos civicos tefien un papel moi relevante 4 hora de acantoar
estes discursos patoloxicos e de promover o uso dunha linguaxe veraz na vida politica.

Por tiltimo, o quinto principio sobre o que se articula unha democracia que xere con-
fianza nos cidadans é o daintegridade. Como é obvio, este é o principio mais directamente
ligado co control da corrupcién, no sentido mais estreito e mais habitual nos nosos dias
que se lle adoita dar a este concepto. “A corrupcidn, os conflitos de interese, o trafico
de influencias, ter intereses financeiros ou doutro tipo en empresas que dependen da
regulacién do goberno, todas estas cousas, que pertencen tanto 4 linguaxe do dereito
como ao da moralidade publica, sinalan cara a un mesmo fenémeno: a subordinacién do
ben comun afins de natureza persoal”#. O problema con este tipo de comportamentos
é que supoinen un abuso da confianza publica e socavan a credibilidade das instituciéns
democréticas. Por iso, Rosanvallon cre xustificada a posta en marcha dun desefo ins-
titucional baseado nunha concepcién instrumental da transparencia que actue tanto
preventiva como punitivamente para asegurar aintegridade dos que ocupan ou aspiran
a ocupar cargos publicos.

Esta infraestrutura ética debe facerse depender duns axentes coa suficiente inde-
pendencia como para asegurar que as institucions publicas as que controlan poidan
considerarse dignas de confianza e lexitimas. O obxectivo é garantir que as que ocupan
cargos publicos sexan persoas integras, é dicir, “alguén que tena unha absoluta devocion
paraservir ointerese publico, que estea completamente comprometida co cumprimento
das responsabilidades do seu cargo e que non pretenda aproveitarse deste”,

En definitiva, a obra de Rosanvallon constitie un excelente banco de proba con
respecto ao cal establecer a distancia que queda por percorrer en cada un destes extre-
mos para distintas sociedades democraticas que queiran tomar en serio a loita contra
acorrupcion e, con iso, a mellora da calidade institucional que asegure tal obxectivo.

4 CONCLUSION

Neste artigo arguméntase a necesidade de vincular o combate contra a corrupcién
cun obxectivo moito mais amplo, como é o da mellora da calidade da gobernanza, pero
sen o que as estratexias anticorrupcién estan chamadas a fracasar. Os paises que me-
llor controlan a corrupcion son tamén aqueles cunha maior calidade de goberno. Un
poder executivo sometido a limites efectivos no seu exercicio mediante “estratexias
de Ulises” ben desefadas para garantir a salvagarda do interese publico en todas as
suias actuacions non sé permite un mellor control da corrupcion, sendn que, a0 mesmo
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tempo, tamén asegura uns mellores niveis de prosperidade, un maior grao de igualdade
de oportunidades, e, asi mesmo, unhas doses mais altas de confianza institucional e
social. Aquelas sociedades que sexan capaces de vencer a resistencia que ofrecen os
intereses creados para pér en marcha estas reformas de mellora da gobernanza veran
notablemente recompensados os seus esforzos.
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