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CALIDAD INSTITUCIONAL Y ACTIVIDAD EMPRESARIAL:
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Carlos Sebastian Gascon **

1. Instituciones e Incentivos Econdmicos

Las instituciones son las Reglas del Juego desarrolladas por los hombres para regular
sus relaciones politicas y econdmicas. Estan constituidas por normas de distinto rango y por
organizaciones creadas por esas normas, y por otras creadas por acuerdo de participantes en
actividades concretas. A este conjunto de reglas las llamamos Instituciones Formales.

Pero también son relevantes para regular las relaciones econdmicas el grado de cumpli-
miento de las normas y los valores y cddigos de conducta que condicionan la aplicacién e
interpretacion de las normas y configuran, mas alla del contenido de las mismas, lo que es
permisible o no en las relaciones sociales y econémicas. A estos condicionamientos los llama-
mos Instituciones Informales.

Son, por tanto, Instituciones Formales las leyes, reglamentos y otras disposiciones y las
organizaciones como la Administracion Publica (y de la Justicia) o los mercados organizados,
pero también los contratos privados y asociaciones creados por iniciativa privada. Y son Institu-
ciones Informales, el grado de cumplimiento de las normas y contratos, los sesgos en los que
incurren los que tienen la funcién de aplicar las normas o de gestionar aspectos de la vida
publica y las irregularidades cometidas por esas mismas personas.

Hay relaciones obvias entre instituciones formales e informales. Una determinada nor-
ma regulara de forma diferente las relaciones humanas dependiendo del grado de su cumpli-
miento. Por ejemplo, la calidad de la institucion formal Administracion de Justicia dependera
de lo creible que resulten las normas sobre cuyo cumplimiento tiene que pronunciarse y del
grado en el que los cédigos de conducta imperantes consideren licito o ilicito determinados
incumplimientos.

Las instituciones econdémicas configuran los incentivos de los agentes econdémicos. Las
personas que toman las decisiones de crear empresas, invertir, innovar y trabajar estaran condi-
cionadas por las regulaciones existentes, por la seguridad que perciban en el marco normativo,
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por la confianza en que podran disfrutar de los frutos de su esfuerzo. A la hora de asignar su
esfuerzo, se encontraran condicionados por ese conjunto de factores. Si perciben que es posible
y genera mayor rendimiento personal actividades que sean ineficientes o, incluso, actividades
que no conlleven generacion de rentas, pueden decidir esa via frente a actividades creadoras.

La actividad empresarial, y muy especialmente la que tiene un mayor caracter innovador °,
implica una apuesta por rendimientos futuros. Por ello la seguridad juridica, entendida en térmi-
nos amplios, es crucial para que haya personas dispuestas a emprender ese tipo de activida-
des. Es necesario que las normas no impongan innecesarias restricciones a las empresas, que
sean andénimas, que se cumplan y que se hagan cumplir sin distincién, que exista la confianza
de que los que tienen la funcion de aplicar distintos aspectos de las mismas lo vayan a hacer
con limpieza y sin sesgos. Es necesario que exista una cultura de cumplimiento de contratos y
acuerdos, porque los incumplidores reciben la censura social y la accién correctiva de la justicia.

La mera disposicion de los agentes econémicos para llevar a cabo una inversion produc-
tiva y, mas aun, para convertirse en empresarios innovadores puede estar limitada por la reali-
dad institucional. Si los agentes perciben que las reglas del juego permiten un rendimiento
mayor y menos incierto acercandose al poder, cuando éste es ejercido de forma sesgada, que
emprendiendo actividades innovadoras, tenderan a elegir la primera opcion. Si el conjunto de
regulaciones y algunas practicas irregulares hacen mas probable un rendimiento privado ma-
yor en actividades no creadoras de riqueza (compra-venta de activos inmobiliarios, por ejem-
plo), que en actividades empresariales se estaran creando incentivos en contra de la inversién
productiva y de la innovacion.

Es evidente, como proclama la teoria econdmica, que los fallos de mercado actuan en
contra de nuevos empresarios y de los innovadores. Deficiencias como las barreras a la entra-
da, las estructuras poco competitivas, los fallos en los mercados de capitales que dificultan la
financiacion externa y las deficiencias en el acceso al conocimiento tecnoldgico, son mencio-
nados con acierto como factores que entorpecen la dinamizacién de una economia. Pero, con
mas motivo son obstaculos para esta dinamizacion los fallos institucionales, pues la indefini-
cion del marco normativo, la presencia de sesgos en las decisiones de los reguladores a favor
de otras empresas, el incumplimiento frecuente de leyes y contratos, puede, simplemente,
desincentivar la puesta en marcha de actividades empresariales. Por otra parte, algunos fallos de
mercado y la intensidad de muchos de ellos, son la consecuencia directa de una mala calidad
institucional. Asi, en muchas ocasiones las estructuras poco competitivas son la consecuencia
de malas regulaciones o de practicas sesgadas de los reguladores y los fallos en los mercados
de capitales aumentan si existe una mala proteccién de los derechos de los acreedores.

1 Ao largo del texto vamos a utilizar los términos “innovacion” e “innovador” en un sentido muy amplio, mas alla del desarrollo e
introduccion de un nuevo producto o un nuevo proceso productivo. Es innovador en nuestra acepcion: quien introduce técnicas y
métodos que aumentan la productividad, los haya producido o los tome de otros paises; quien rompa una situacion de monopolio;
quien abra nuevos mercados, etc.
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2. Calidad Institucional y Crecimiento Econémico

Hay mucha evidencia a favor de la hipétesis de que las Instituciones Econdémicas son la
causa fundamental del crecimiento a largo plazo. Y esta hipétesis se ha ido abriendo camino
tanto en el mundo académico como en los profesionales de organizaciones internacionales.

Conviene concretar cuales son las instituciones mas relevantes para el crecimiento eco-
némico y porque.

a) Normas que regulan la actividad de los agentes econdmicos

La calidad de las normas, la medida en la que éstas incentivan u obstaculizan la activi-
dad empresarial, profesional y laboral, es un elemento institucional importante.

Las normas que regulan la creacién y establecimiento de empresas, las que pueden
condicionar la competencia, las que regulan el uso de los factores son elementos relevantes
para la inversion productiva y para el empleo. Las empresas y los profesionales tienen que
estar sometidos a las leyes que regulan las relaciones entre los ciudadanos y a otras especifi-
cas que garanticen que no generen efectos externos sobre el resto de la sociedad. El contexto
de informacion imperfecta en el que se producen las relaciones econémicas y las situaciones
de poder que pueden obtener algunos agentes econdmicos justifican regulaciones de la activi-
dad empresarial. Pero esas regulaciones pueden ser ineficientes y resultar innecesariamente
pesadas para la inversion productiva y para la innovacion.

El sistema impositivo puede asimismo representar una carga excesiva para la actividad
inversora y para el esfuerzo laboral. Puede también generar sesgos a favor de actividades que
no son las mas eficientes para el crecimiento de la economia.

La regulacion del comercio exterior, si impide o encarece a los empresarios la importa-
cion de bienes de equipo y otros elementos para la produccion, o si dificulta la apertura de
mercados exteriores, puede operar como una importante traba para el crecimiento.

En la mayoria de las ocasiones normas de mala calidad entorpecedoras del crecimiento,
en las areas que acabamos de repasar, son la consecuencia de intereses especificos que se
benefician de las malas regulaciones. Intereses de grupos de poder politico o econémico, o el
interés recaudatorio de los propios estados 2.

2 En este sentido es interesante explicar la evolucion institucional de distintos paises a lo largo de los ultimos siglos en funcion de la
voracidad de los estados para aumentar sus ingresos (ver NORTH y THOMAS; 1973 y NORTH; 1981).
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b) Seguridad Juridica

La Seguridad Juridica tiene muchos aspectos relevantes. Desde que las normas consti-
tuyan un marco anénimo y estable (no se legisle para nadie ni contra nadie, ni se cambien
continuamente las normas), hasta que se garantice el cumplimiento de las leyes y de los con-
tratos, pasando por la proteccion de los derechos de propiedad de los activos (incluido los
derechos de los acreedores).

La garantia del cumplimiento de las leyes y de los contratos necesita una Administracion
de Justicia eficaz e independiente. Pero también unos valores sociales que no sean tolerantes
con los incumplidores. Ambos aspectos se refuerzan mutuamente.

La relacion entre Seguridad Juridica y desarrollo empresarial es evidente. No se puede
esperar que aparezcan y se mantengan empresarios con capacidad de innovar si no confian
en que se mantengan y se cumplan las leyes, se cumplan los contratos, se les respete la
propiedad de sus activos y de los rendimientos de los mismos, etc.

c) Eficacia y transparencia de las Administraciones

Buena parte de las normas que regulan las actividades econémicas no sélo emanan de
las propias Administraciones sino que son aplicadas por ellas. La eficacia y transparencia de
las Administraciones se convierte asi en un elemento institucional mas importante que el con-
tenido de las propias leyes®.

Los sesgos que pudiera haber en el desarrollo de las normas y en su aplicacion pueden
condicionar sustancialmente la actividad empresarial, especialmente la mas innovadora. Nor-
malmente los sesgos se producen a favor de grupos o empresas ya establecidos, que gozan de
relaciones especiales con los poderes publicos, por lo que entorpecen (o, incluso, impiden) el
desarrollo de emprendedores que pudieran dinamizar los mercados y los sectores productivos.

También la venta de derechos publicos (permisos, licencias, concesiones, contratos
publicos, etc.) por parte de politicos y funcionarios, lo que conocemos por corrupcion, entorpe-
ce el desarrollo empresarial. No s6lo porque aumenta los costes; sobre todo porque crea incer-
tidumbre acerca de la posibilidad de desarrollar determinadas actividades o conseguir determi-
nadas licencias o contratos*.

3 Kaufmann (2004) y Sebastian y Roca (2006) encuentran que para explicar la percepcion de los empresarios de distintas regulacio-
nes es mas importante su percepcion sobre la limpieza de las Administraciones y sobre el grado de seguridad juridica que el propio
literal de las normas.

4 Enun contexto de corrupcién generalizada han surgido figuras (instituciones) privadas que facilitan a las empresas el cumplimiento
de las cargas administrativas cuando éstas son pesadas. Es el caso de los “dispachantes” en Brasil, intermediarios entre las empre-
sas y funcionarios corruptos. Aunque desde un punto de vista estatico esto constituye una respuesta eficiente a una restriccion
relevante, desde un punto de vista dinamico contribuye a perpetuar las practicas irregulares y a desarrollar modelos sociales contra-
rios al desarrollo empresarial.
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El clientelismo politico (la toma de decisiones publicas en funcién de la afinidad de los
beneficiarios) discrimina, obviamente, contra los no afines, que pueden tener un mayor poten-
cial de dinamismo. Pero, ademas, crea una cultura (unos cédigos de conducta) en la que la
cercania al poder prima por encima de otras estrategias.

La intervencion directa de los gobiernos en decisiones de las empresas suelen tener una
arbitrariedad que juega en contra de la eficiencia y de la innovacion. Otra cuestion es, natural-
mente, la iniciativa publica de crear plataformas en donde las empresas pueden acceder mas
facilmente a tecnologias, mercados exteriores o financiacion. Pero aqui también, la gestion sin
sesgos de esas plataformas resulta fundamental.

Una buena dotacion de capital publico es un elemento importante para el desarrollo
empresarial, por el papel complementario de estas infraestructuras con el capital productivo
privado. Pero la adecuacién de esas infraestructuras a las necesidades territoriales y sectoria-
les no siempre esta garantizada, especialmente en los paises en vias de desarrollo en los que
parte del capital publico que se crea obedece a intereses de grupos concretos.

d) Valores sociales

Los valores compartidos por una parte sustancial de la sociedad condicionan la interpre-
tacion y credibilidad de las normas y dictan la aceptacion o rechazo social de los incumplimien-
tos de las leyes y de las conductas irregulares. Son, por tanto, un factor fundamental en la
calidad de las instituciones descritas en los puntos b) y ¢c) mas arriba.

Los valores sociales son persistentes pero no estaticos. Pueden variar impulsados por la
accion de lideres sociales, fundamentalmente mediante el ejemplo, pero cambian sobre todo
cuando la distribucion de los recursos se altera de forma relevante, pues los valores de los que
mejoran en la distribucion van incidiendo en los valores de la mayoria. De esta forma los valo-
res contribuyen también a la persistencia de las instituciones (y a las dificultades para romper
una estructura institucional de mala calidad).

3. Administraciones Publicas y Actividad Empresarial en Espaiia

La actividad de las Administraciones Publicas incide por varias vias en la actividad em-
presarial. Tiene la competencia de promulgar normas que condicionan la vida empresarial y,
también, de actuar como regulador, amparadas en normas aprobadas por el legislativo, de
aspectos muy relevantes para las empresas. Como hemos dicho, no sélo el literal de las nor-
mas es relevante sino también lo es, en igual o mayor medida, como se aplican y cémo se

~
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gestionan las regulaciones. Y en este sentido la calidad de las Administraciones Publicas — la
calidad de sus normas y de su comportamiento como responsable de su aplicacion — es un
elemento crucial en el tipo de incentivos que las instituciones generan a los responsables de
las decisiones de inversion productiva y de innovacion.

Hay mucha evidencia sobre la mala calidad de las Administraciones Publicas espafiolas
desde la optica empresarial. Por un lado, en las comparaciones internacionales, basadas en
encuestas transnacionales a empresarios, Espana resulta muy mal clasificada. Por otro, en
encuestas realizadas a empresarios espanoles sobre los obstaculos a su actividad y sobre la
confianza que les generan distintas instituciones, la valoraciéon que los empresarios hacen de
las distintas Administraciones es muy baja.

Empecemos por el primer tipo de fuente de datos. EI World Economic Forum viene
realizando una encuesta a unos 11.000 empresarios de 104 paises, la Executive Opinion Survey
(EOS), sobre muy distintos aspectos de los condicionamientos de la actividad empresarial. En
ella se pueden agrupar las respuestas a un conjunto de preguntas relativas a relaciones de las
empresas con la Administracién en cuatro grupos®: Permisos y Licencias, Infraestructuras,
Burocracia e Impuestos. Una vez hallado el ranking para cada unos de estos indicadores inter-
medios podemos agregar los cuatro en otro indicador que llamariamos Indicador de Funciona-
miento de las Administraciones.

Pues bien, Espafia se encuentra en el ranking de ese Indicador Agregado de Funciona-
miento de las Administraciones en el puesto 21 entre los paises de la OCDE y en el puesto 38
de los 104 paises contemplados por la EOS. Irlanda, el pais con mas éxito en Europa en los
ultimos 20 afos (y uno de los mas exitosos en todo el mundo), ocupa el segundo puesto en el
ranking de paises de la OCDE (s6lo superada por Islandia) y el cuarto entre los 104 paises. No
es éste el Unico factor que explica la envidiable experiencia irlandesa, pero es uno de ellos.

Esta mala valoracion que recibe el funcionamiento de las Administraciones Publicas
espafiolas en su conjunto, se alcanza pese a que en uno de los indicadores intermedios, en el
de Impuestos, la posicion de Espafia en el ranking entre los paises de la OCDE es mucho
mejor, ocupando el puesto 11. Los empresarios espafoles no perciben a los impuestos como
una limitacion tan seria como otros paises de nuestro entorno, pero si, en cambio, encuentran
restrictivos otros aspectos del funcionamiento de las Administraciones.

Efectivamente, en la valoracion sobre la Calidad de los Servicios y las Infraestructuras
Espafia se encuentra en el puesto 24 entre los 30 paises de la OCDE y el 37 en el mundo. Sélo

5 Todas las respuestas se producen con una valoracion entre el 1y el 7, representando el 7 una situaciéon muy favorable (o una
restriccion muy leve) y el 1 una situaciéon muy desfavorable (o una restriccion muy grave). Lo que produce el Informe de la EOS es
una media por paises de las respuestas de los empresarios de cada pais. Entendemos que no podemos dar un sentido cardinal a
estos numeros (6 no es el doble mejor que 3), sélo ordinal, por lo que nos limitamos a agregar los ordenes (la posicion de cada pais
en el ranking de las respuestas a cada pregunta). Una explicacion mas detallada se puede encontrar en www.calidadinstitucional.org.
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Italia, Grecia, la Republica Checa, Polonia, Turquia y México, se encuentran por detras en el
ranking de paises de la OCDE. En la valoracion de los empresarios sobre lo restrictivo que
para su actividad resulta la gestion de Permisos y Licencias, Espafia se encuentra en el puesto
22 entre los paises de la OCDE y el 61 en el ranking mundial. Y en la Calidad de la Burocracia,
Espafa se encuentra en el puesto 22 entre los paises de la OCDE y en el 36 en el ranking
mundial.

Dentro de lo que podriamos llamar conductas irregulares, una importante manifestacion
de instituciones informales de mala calidad, la EOS produce una valoracién de los empresarios
sobre el Favoritismo en las Decisiones de las Administraciones. Pues bien, Espafa se encuen-
tra también mal clasificada en ese aspecto: ocupa el puesto 20 dentro de los paises de la
OCDE y el 37 en la muestra de los 104 paises °.

De otra fuente alternativa, el Informe Doing Business del Banco Mundial, se obtiene
también una imagen muy negativa de las dificultades administrativas que existen en Espafia
para iniciar una nueva empresa ’. Pero, ademas, como ponen de manifiesto Kaufmann (2004)
y Sebastian y Roca (2006), la percepcion de los empresarios sobre esas dificultades esta
afectada no solo por las normas reflejadas por los datos del Informe Doing Business, sino
también por el grado de seguridad juridica existente en el pais, y Espafa se encuentra muy mal
clasificada en el ranking sobre este aspecto fundamental para la vida econémica de un pais 2.

Pasemos ahora a la evidencia aportada por las opiniones de los empresarios espanoles
acerca de las Administraciones Publicas. En una encuesta realizada por Metroscopia para el
proyecto “Calidad Institucional y Crecimiento Econdémico”?, en la que se ha preguntado a 1.800
ejecutivos de empresas de la Comunidades de Andalucia, Catalufia y Madrid, sobre distintas
restricciones que condicionan su actividad, se obtiene una valoracién muy negativa del conjun-
to de las Administraciones publicas.

6 Esinteresante mencionar que existe una correlacion muy alta entre la intensidad de esa conducta irregular y un aspecto clave de la
innovacion y el dinamismo de la productividad: la absorcion de nuevas tecnologias en las empresas. Ambas variables tienen un
coeficiente de correlacién de Pearson del 0,78 y un coeficiente de correlacion de orden del 0,73. Un marco tedrico como el desarro-
llado en este articulo defenderia la existencia de una relacion positiva entre esas dos variables.

Un andlisis de la posicién de Esparia en ese y en otros aspectos recogidos en Doing Business se encuentra en Serrano (2006).
Ver Sebastian (2006).
9 Proyecto dirigido por el autor de estas lineas y financiado por la Fundacion Ramoén Areces (www.calidadinstitucional.org).
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Tabla 1. Obstaculos Actividad Empresarial
(% Respuestas de empresarios)

GRANDE MEDIANO PEQUENO
TRAMITACION PERMISOS Y LICENCIAS 54.7 32.8 12.4
Andalucia 60.0 29.1 10.9
Catalufa 53.7 35.1 11.1
Madrid 51.3 334 15.3
AUSENCIA DE COORDINACION 50.5 36.9 12.6
Andalucia 53.8 34.4 11.8
Cataluia 46.0 42.0 12.0
Madrid 52.9 33.0 141
CALIDAD SERVICIOS E INFRAESTRUCTURAS 36.5 52.3 1.1
Andalucia 41.4 50.6 8.0
Catalufa 39.2 49.1 11.8
Madrid 29.3 57.6 13.1

Tabla 2. Valoracion Administraciones
(% Respuestas de empresarios)

NEGATIVA POSITIVA

ADMINISTRACION CENTRAL 67.1 329
Andalucia 66.9 33.1
Catalufia 67.4 32.6
Madrid 66.8 33.2
ADMINISTRACION AUTONOMICA 60.4 39.6
Andalucia 69.2 30.8

348 Catalufia 58.0 42.0
Madrid 55.5 445
ADMINISTRACION MUNICIPAL 64.2 35.8
Andalucia 71.4 28.6
Catalufia 58.2 41.8
Madrid 65.1 34.9

Cuando se les pregunta sobre distintos obstaculos o dificultades para las actividades de
la empresa el 55% de los encuestados consideran que la tramitacion de licencias y permisos
(para apertura de nuevas instalaciones o el inicio de nuevas actividades) resulta un obstaculo
grande y el 33% un obstaculo mediano. En Andalucia el porcentaje de los que perciben que ese
aspecto administrativo es un obstaculo grande sube al 60%.

El 50% de los empresarios consideran que la ausencia de coordinacion de las distintas
Administraciones es un obstaculo grande y el 37% que representa un obstaculo mediano. En
cuanto a la Calidad de los Servicios e Infraestructuras publicas, el 37% consideran que es un
obstaculo grande y el 52% que es un obstaculo mediano.
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Tabla 3. Confianza en Administraciones Publicas
(% Respuestas de empresarios)

Al valorar la eficacia y diligencia de las
Administraciones, el 67% de los empresarios

encuestados realiza una valoracion negativa de
DESCONFIANZA CONFIANZA

la Administracién Central, el 60% valora nega-

tivamente la Administracion Autondmica y el ~ ADMINISTRACION CENTRAL 66.3 33.7
64% le otorga una mala nota a la Administra- Andalucia 64.6 354

L. . . ., Cataluha 67.5 325
cion Municipal. Asi como en la valoracion de la _

- ‘. . . . Madrid 66.4 33.6
Administracién Central no existen diferencias ADMINISTRACION AUTONGMICA o1 38.9
entre las opiniones de los empresarios anda- Andalucia 705 205
luces y los de las otras comunidades, en la va- Catalufia 57.0 43.0
loracion de las Administraciones territoriales los Madrid 57.9 421
empresarios andaluces valoran peor asusres-  ADMINISTRACION MUNICIPAL 63.4 36.6

. - . Andaluci 70.5 29.5
pectivas Administraciones. El 69% de los em- ndaucta

. dal d | ., Cataluia 58.1 41.9
presarios andaluces dan una valoracion nega- Madrid 637 36.3

tiva a su Administracion Autonémica y el 71%
suspende a su Administracion Municipal, pro-
porciones superiores a los de las otras dos comunidades: en Catalufia un 58% valora negativa-
mente tanto su Administracion Autondmica como a la Municipal y en Madrid un 56% valora ne-
gativamente su Administracion Autondmica y un 65% suspende a la Administracion Municipal.

Cuando se les requiere sobre el grado de confianza que les produce distintas institucio-
nes, el 66% muestran una baja confianza en las Administracién Central, el 61% desconfian de
la Administracion Autondmica y el 63% lo hacen de la Administracion Municipal. De nuevo aqui,
y coherentemente con lo comentado en el parrafo anterior, no existen diferencias relevantes
entre las tres comunidades en lo que se refiere a la desconfianza de la Administracion Central,
pero si en lo relativo a las Administraciones territoriales. De nuevo, entre los empresarios anda-
luces haya una mayor proporcion de empresarios que muestran una baja confianza en la Admi-
nistracion Autonémica (un 71%, frente a un 57% en Catalufia y un 58% en Madrid) y en la
Administracion Municipal (un 71%, frente a un 58% en Catalufia y un 64% en Madrid).

4. Las Administraciones Autonomicas

La descentralizacion administrativa que ha propiciado el desarrollo del Estado de las
Autonomias ha supuesto un indudable acercamiento de la Administracion a los ciudadanos. El
importante aumento en la dotacién de capital publico de la mayoria de los centros urbanos
(grandes, medianos y pequefios) es una expresion de este acercamiento. El acceso de los
ciudadanos a servicios sanitarios, culturales y asistenciales y la mejora en el acceso a informa-
cion relevante se ha intensificado con la descentralizacion administrativa. Todo ello legitima
una opinion favorable de las consecuencias del proceso para la mayoria de los ciudadanos.

MEDITERRANES ECONCMICS 1C

349



350

UN BALANCE DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

No parece, sin embargo, que el desarrollo autonémico haya mejorado la desfavorable per-
cepcion que los empresarios tienen sobre el funcionamiento de las Administraciones Publicas.

En la EOS del 2004, hay dos preguntas sobre lo pesado que resulta para los empresa-
rios las exigencias administrativas (permisos, regulaciones, exigencia de informacion, etc.) del
gobierno central y de los gobiernos locales (regionales y municipales). Los empresarios espa-
foles encuestados por el World Economic Forum suspenden con una nota similar a los dos
tipos de Administraciones.

Como hemos visto, en la Encuesta realizada por Metroscopia para el proyecto “Calidad
Institucional y Crecimiento Econdmico” la valoracion que los empresarios hacen de los tres
distintos niveles de la Administracion es igualmente mala. A nivel agregado, sin distinguir las
opiniones empresariales por Comunidades, no se aprecian diferencias significativas en las
opiniones sobre los tres niveles de la Administracion: Central, Autonémica y Municipal. Al des-
agregar por la Comunidad de residencia y actuacion de las empresas, observamos dos aspec-
tos relevantes: los empresarios andaluces otorgan una valoracion a la Administracion Autoné-
mica significativamente peor que los empresarios catalanes y madrilefios. Y los empresarios
de estas dos Ultimas comunidades valoran peor a la Administracion Central que a la Autonomi-
ca. No asi los empresarios andaluces.

Por otra parte, los empresarios consideran que la ausencia de coordinacion entre las
Administraciones es un obstaculo serio para la actividad empresarial: mas del 50% consideran
que esta falta de coordinacion es un obstaculo grave y un 37% que es un obstaculo mediano.
Estos datos confirman la percepcién que teniamos muchos de que la superposicién de varias
Administraciones (con distinta légica y, muchas veces, distinto color politico) en la regulacion
de actividades de una misma empresa es una seria dificultad, afiadida a la mala calidad de la
Administracién Publica en su conjunto. Es dificil, y quiza irrelevante, asignar responsabilidades
en esta falta de coordinacion, pero mi testimonio personal en el inicio del proceso (afios 1983 y
1984) es que el celo de la Administracion Central por no perder competencias era una fuente
importante de descoordinacion.

Menos justificacion tiene que las diferencias en el color politico de las distintas Adminis-
traciones constituya un elemento afiadido de descoordinacién. El exceso de partidismo en la
gestion de la cosa publica, presente en Espafa, y las practicas de clientelismo politico, mas
frecuentes de lo que seria deseable, puede explicar este hecho.

Es dificil arbitrar mecanismos para mejorar la coordinacion si se mantiene la baja cali-
dad de las distintas Administraciones. El objetivo fundamental deberia ser mejorar la eficiencia
y transparencia de los tres niveles de la Administracion. Con esa mejora se aumentaria la
coordinacién. Sin embargo, avanzar en la idea de ventanilla tnica para los ciudadanos y em-
presas, contribuiria a aliviar algunos de los problemas de descoordinacion. Al fin y al cabo, las
tres Administraciones son parte del mismo Estado, que ha quedado organizado en tres niveles
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por decision democratica de los espafioles, y no tiene sentido que actien muchas veces como
compartimentos estancos en su atencion a los ciudadanos y empresas. Sin embargo, los pro-
blemas de descoordinacion van mas alla de los desajustes que generan la existencia de tres
ventanillas.

Por ultimo, al hecho de que la calidad de los servicios e infraestructuras publicas sea
considerado por los empresarios un obstaculo significativamente menor que otros aspectos
del funcionamiento de la Administracion, puede haber contribuido la descentralizacién adminis-
trativa. Pero en este sentido hay que subrayar que los empresarios madrilefios perciben la
calidad de los servicios e infraestructuras publicas como un obstaculo mucho menor que los
andaluces y catalanes.

5. Conclusiones

Las instituciones formales (las normas y organizaciones que regulan las relaciones eco-
nomicas) y las instituciones informales (el grado de cumplimiento de las normas, los sesgos en
los que incurren los que tienen la funcion de aplicarlas y las irregularidades cometidas por esas
mismas personas) configuran los incentivos de los agentes econdémicos y condicionan decisi-
vamente la actividad empresarial.

Las Administraciones Publicas son una parte fundamental de las instituciones formales y
su conducta, las de sus responsables politicos y sus gestores, constituye un elemento muy
relevante de las instituciones informales.

Segun una encuesta transnacional (la EOS del World Economic Forum), los empresa-
rios espafioles valoran a las Administraciones Publicas peor que la mayoria de los paises de la
OCDE. Pese a considerar que los impuestos no son una carga tan grande como en bastantes
paises de nuestro entorno, otros aspectos del funcionamiento de las Administraciones Publi-
cas reciben una valoracion mas negativa que en la mayoria de los paises de la OCDE. También
consideran que el favoritismo en las decisiones de las Administraciones Publicas es relativa-
mente grande.

En una encuesta a empresarios espafioles de Andalucia, Catalufia y Madrid, se obtiene
que distintos aspectos de la Administracion Publica (concesion y tramitacién de permisos y
licencias) constituyen, junto al mal funcionamiento de la Justicia, obstaculos de primera magni-
tud para la actividad empresarial. También constituye un obstaculo relevante la baja coordina-
cion entre las distintas Administraciones.

En esa misma encuesta dos tercios de los empresarios encuestados suspenden a la
Administracién Central, sin diferencias en la distribucion geografica de los empresarios. Tam-
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bién en el agregado, los empresarios tienen una valoracion baja de la Administracion Autono-
mica y de la Administracién Municipal. Pero si desagregamos los resultados por Comunidades,
los empresarios andaluces otorgan una valoracion a la Administracién Autonémica
significativamente peor que los empresarios catalanes y madrilefios. Y los empresarios de
estas dos ultimas comunidades valoran peor a la Administracion Central que a la Autonémica.
No asi los empresarios andaluces.

El desarrollo del Estado de las Autonomias, que ha tenido indudables efectos favorables
sobre el acercamiento de las Administraciones a los ciudadanos, no ha contribuido a mejorar la
mala valoracion que los empresarios tienen de las Administraciones. Ha afiadido elementos
negativos, en forma de descoordinacion entre las distintas Administraciones.
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