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¢Qué es el desarrollo politico?

El desarrollo politico y sus tres componentes: el Estado, el prin-
cipio de legalidad y la responsabilidad; por qué todas las socte-
dades estan sujetas a la decadencia politica; el plan del libro;
por qué es bueno contar con un sistema politico equilibrado.

El desarrollo politico es el cambio que experimentan las institu-
ciones politicas a lo largo del tiempo. Es distinto de los cambios
experimentados por la politica y las normas: los primeros mi-
nistros, los presidentes y los legisladores vienen y van, las leyes
pueden modificarse, pero son las normas subyacentes median-
te las cuales se organizan las sociedades las que definen el orden
politico.

En el primer volumen de este libro sostuve que habia tres ca-
tegorias basicas de instituciones que constituian un orden poli-
tico: el Estado, el principio de legalidad y los mecanismos de
responsabilidad. El Estado es una organizacion jerarquica y cen-
tralizada que ostenta el monopolio de la fuerza legitima en un
territorio determinado. Aparte de presentar caracteristicas como
la complejidad y la adaptabilidad, los Estados pueden ser mas o
menos impersonales: los Estados primitivos eran indistinguibles
de la casa del gobernante y eran descritos como «patrimoniales»
porque favorecian a familiares y amigos del este y funcionaban
segun sus reglas. Los Estados modernos y mas desarrollados, en
cambio, distinguen entre el interés particular de los gobernantes
y el interés publico y general de toda la comunidad. Se esfuerzan
por tratar alos ciudadanos de manera mas impersonal, aplicando
leyes, reclutando funcionarios y aplicando politicas sin caer en el
favoritismo.

El principio de legalidad tiene muchas definiciones posibles,
incluyendo la ley y el orden simples, los derechos de propiedad y
de imposicion del cumplimiento de los contratos o la moderna
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interpretacion occidental de los derechos humanos, la cual con-
templa la igualdad de derechos para las mujeres y las minorias
raciales y étnicas.’? La definicién de principio de legalidad que
utilizo en este libro no esta unida a una interpretacion sustantiva
especifica de la ley. Por el contrario, lo defino como una serie de
normas de comportamiento que reflejan un amplio consenso so-
cial y que vinculan incluso a los actores politicos mas poderosos,
ya sean reyes, presidentes o primeros ministros. Si los gobernan-
tes pueden cambiar la ley para que se adapte a ellos, no existe el
principio de legalidad, incluso en el caso de que dichas leyes se
apliquen uniformemente al resto de la sociedad. Para que sea efi-
caz, habitualmente, el principio de legalidad tiene que estar ma-
terializado en una institucion judicial separada que pueda actuar
de manera autonoma del ejecutivo. Segin esta definicion, el
principio de legalidad no esta asociado con ningtn corpus juridi-
co sustantivo concreto, como los que predominan en la actuali-
dad en Estados Unidos o Europa. El principio de legalidad como
limitacion al poder politico ya existia en la antigliedad, en Israel,
la India y el mundo musulman, asi como en el Occidente cris-
tiano.

El principio de legalidad, o el Estado de derecho, deberia dis-
tinguirse de lo que, en ocasiones, se denomina «gobierno me-
diante ley» o «gobierno por ley». En este ultimo caso, laley repre-
senta ordenes emitidas por el gobernante de una manera no
arbitraria, pero sin que el gobernante mismo esté sujeto a dicho
orden juridico. El gobierno mediante ley, como veremos, a veces
se vuelve mas institucionalizado, regular y transparente, y, bajo
sus condiciones, empieza a cubrir algunas de las funciones del Es-
tado de derecho, reduciendo la autoridad discrecional y la arbi-
trariedad del gobernante.

La responsabilidad significa que el gobierno es sensible a los
intereses del conjunto de la sociedad —lo que Aristoteles deno-
minaba el bien comin— en lugar de serlo solamente a su propio
interés particular. Hoy en dia, habitualmente, la responsabilidad

12. Para un examen de las definiciones existentes, véase Rachel Kleinfeld,
«Competing Definitions of the Rule of Law,» en Thomas Carothers (ed.), Pro-
moting the Rule of Law Abroad: In Search of Knowledge (Washington, D. C.:
Carnegie Endowment, 2006).
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se interpreta como un procedimiento de rendicién de cuentas,
esto es, elecciones periddicas libres y multipartidistas que permi-
tan a los ciudadanos elegir y sancionar a sus gobernantes. Pero la
responsabilidad también puede ser sustantiva: los gobernantes
pueden responder a los intereses de la sociedad en sentido am-
plio sin estar necesariamente sujetos a un procedimiento de ren-
dici6én de cuentas. Los gobiernos no electos pueden diferir enor-
memente en cuanto a su grado de receptividad de las necesidades
publicas, rasgo por la cual Aristoteles, en su Politica, distinguia
entre los gobiernos unipersonales de la monarquia y la tirania.
Sin embargo, normalmente existe una fuerte conexion entre la
responsabilidad procedimental y la sustantiva, porque si los go-
bernantes no tienen ninguna limitacién, incluso en el caso de que
sean sensibles al bien comun, habitualmente no puede confiarse
en que sigan siempre asi. Cuando utilizamos la palabra «respon-
sabilidad» estamos hablando fundamentalmente de democracia
moderna, definida en términos de procedimientos que hacen que
el gobierno sea responsable ante sus ciudadanos. No obstante,
debemos tener en cuenta que los buenos procedimientos no ne-
cesariamente producen resultados sustantivos.

Las instituciones del Estado concentran el podery permiten a
la comunidad hacer uso de ese poder para imponer el cumpli-
miento de las leyes, mantener la paz, defenderse frente a enemi-
gos exteriores y proporcionar los bienes publicos necesarios. El
principio de legalidad y los mecanismos de responsabilidad, en
cambio, van en direccion opuesta: limitan el poder del Estado y
se aseguran de que se utilice inicamente de manera controlada
y consensuada. El milagro de la politica moderna es que podemos
tener 6rdenes politicos que sean a la vez fuertes y competentes, y
que, a pesar de todo, estén obligados a actuar inicamente dentro
de los parametros establecidos por la ley y por el mandato demo-
cratico surgido de las elecciones libres.

Esas tres categorias de instituciones pueden existir en dife-
rentes sistemas de gobierno, independientemente unas de otras
y en diversas combinaciones. De ahi que la Republica Popular
China tenga un Estado fuerte y desarrollado, pero un principio de
legalidad débil y sin democracia. Singapur presenta un principio
de legalidad ademas de un Estado, pero muy poca democracia.
Rusia tiene elecciones democraticas, un Estado eficaz alahora de
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acabar con la disidencia —pero no tanto a la de prestar servi-
cios— y un principio de legalidad débil. En muchos Estados falli-
dos, como la Somalia, el Haiti y la Republica Democratica del
Congo de principios del siglo xx1, el Estado y el principio de lega-
lidad son débiles o inexistentes, a pesar de que en esta ultima se
celebran elecciones democraticas. Por el contrario, una democra-
cia liberal politicamente desarrollada incluye los tres conjuntos
de instituciones —Estado, principio de legalidad y responsabi-
lidad procedimental— en una especie de equilibrio. Un Estado
poderoso sin controles importantes es una dictadura; un Esta-
do débil y controlado por una multitud de fuerzas politicas es ine-
ficaz y, a menudo, inestable.

Llegar a Dinamarca

En el primer volumen sugeri que los paises contemporaneos en
vias de desarrollo y la comunidad internacional que pretendia
ayudarles se encuentran con el problema de «llegar a Dinamar-
ca». Con ello no me refiero tanto al pais real como a una sociedad
imaginaria prospera, democratica, segura, bien gobernada y con
bajos niveles de corrupcion. Esa «Dinamarca» contaria con los
tres grupos de instituciones politicas en perfecto equilibrio: un
Estado competente, un principio de legalidad sélido y responsa-
bilidad democratica. A la comunidad internacional le gustaria
transformar Afganistan, Somalia, Libia y Haiti en lugares ideali-
zados como esa «Dinamarca», pero no tiene la menor idea de
cémo hacerlo. Como he afirmado anteriormente, parte del pro-
blema es que no entendemos cé6mo la propia Dinamarca acabd
siendo Dinamarca y, por tanto, no comprendemos la compleji-
dad y la dificultad del desarrollo politico.

De las distintas cualidades positivas de Dinamarca, la menos
estudiada y peor comprendida es como su sistema politico realizo
la transicion de un Estado patrimonialista a uno moderno. En el
primero, los gobernantes estan respaldados por redes de amigos
y familiares que obtienen beneficios materiales a cambio de su
fidelidad politica; en el segundo, los funcionarios del gobierno se
supone que son servidores o custodios de un interés publico mas
amplio y se les prohibe legalmente utilizar sus cargos en su pro-
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pio beneficio. éComo llegd Dinamarca a estar gobernada por una
administracion caracterizada por una estricta subordinacion a
los fines publicos, por los conocimientos técnicos, por una di-
vision funcional del trabajo y por la contrataciéon basada en el
mérito?

Hoy en dia, ni siquiera los dictadores mas corruptos afirma-
rian, como hicieron algunos reyes o sultanes antiguos, que «po-
seen» literalmente sus paises y que pueden hacer lo que quieran
con ellos. Todo el mundo habla con la boca pequeiia de la distin-
cion entre interés publico y privado. De ahi que el patrimonialis-
mo haya evolucionado hasta convertirse en lo que se conoce como
«neopatrimonialismo», en el cual los lideres politicos adoptan la
forma externa de Estados modernos —con administraciones pua-
blicas, sistemas legales, elecciones y cosas asi—, pero, en reali-
dad, gobiernan en beneficio propio. Puede que invoquen al bien
publico durante las campaias electorales, pero el Estado no es
impersonal: se reparten favores entre redes de seguidores politi-
cos a cambio de votos o de la asistencia a mitines. Este patron de
conducta es evidente en paises como Nigeria, México o Indone-
sia.”® Douglass North, John Wallis y Barry Weingast tienen una
denominacion alternativa para el neopatrimonialismo, al que ca-
lifican como «orden de acceso limitado», en el cual una coalicion
de élites en busca de rentas utiliza su poder politico para impedir
lalibre competencia tanto en la economia como en el sistema po-
litico.* Daron Acemoglu y James Robinson utilizan el término
«extractivo» para describir el mismo fenémeno."” En una fase de
la historia humana, todos los gobiernos podian describirse como
patrimoniales, de acceso limitado o extractivos.

La pregunta es: ¢como llegaron esos 6rdenes politicos a con-
vertirse en Estados modernos? Los autores citados mas arriba

13. S. N. Eisenstadt, Traditional Patrimonialism and Modern Neopatri-
monialism, Sage, Beverly Hills (California), 1973.

14. Douglass C. North, John Wallis y Barry R. Weingast, Violence and So-
cial Orders: A Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human His-
tory, Cambridge University Press, Nueva York, 2009.

15. Daron Acemogluy James A. Robinson, Why Nations Fail: The Origins
of Power, Prosperity, and Poverty, Crown, Nueva York, 2012. Version castellana
de Marta Garcia Madera, Por qué fracasan los paises: los origenes del poder, la
prosperidad y la pobreza, Ediciones Deusto, Barcelona, 2012.
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son mejores describiendo la transicion que aportando una teoria
dinamica del cambio. Como veremos, hay diversas fuerzas que
promueven la modernizacion del Estado. Una importante histo-
ricamente fue la competencia militar, la cual genera incentivos
mucho mas poderosos que el propio interés econdmico a la hora
de motivar la reforma politica. Un segundo motor del cambio
tuvo su origen en la movilizacion social provocada por la indus-
trializacion. El crecimiento econdémico genera nuevos grupos
sociales que, con el tiempo, se organizan para llevar a cabo una
accion colectiva y tratan de participar en el sistema politico. Este
proceso no siempre conduce a la creacion de Estados moder-
nos, pero, en las circunstancias adecuadas, puede hacerlo y lo ha
hecho.

Decadencia politica

Siguiendo la definicién de Samuel Huntington, las instituciones
politicas se desarrollan haciéndose mas complejas, adaptables,
auténomas y coherentes.’® Sin embargo, afirma que también
pueden entrar en decadencia. Las instituciones son creadas para
cubrir determinadas necesidades de las sociedades, tales como
hacer la guerra, hacer frente a conflictos econémicos y regular la
conducta social. Sin embargo, como pautas de conducta recu-
rrentes, también pueden volverse rigidas y no adaptarse cuando
cambian las circunstancias que las provocaron en un primer mo-
mento. Hay un conservadurismo inherente en el comportamien-
to humano que tiende a investir las instituciones de significado
emocional una vez establecidas. Cualquiera que sugiera la abo-
licién de la monarquia britanica, la Constitucion de Estados Uni-
dos o la figura del emperador de Japoén, y su sustitucion por algo
nuevo y mejor, se enfrenta a una tarea extraordinariamente com-
plicada.

16. Para definiciones de estos términos, véase Huntington, El orden politi-
co en las sociedades en cambio, y el debate en Francis Fukuyama, The Origins of
Political Order: From Prehuman Times to the French Revolution, Farrar, Straus
and Giroux, Nueva York, 2011, pp. 450-451. Version castellana de Jorge Pare-
des, Los origenes del orden politico: desde la Prehistoria a la Revolucion france-
sa, Deusto, Barcelona, 2016.
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Ademas de la incapacidad de las instituciones para adaptarse
a nuevas circunstancias, existe una segunda fuente de decaden-
cia politica. La sociabilidad humana natural se basa en la se-
leccion por parentesco y el altruismo reciproco; es decir, la pre-
ferencia por la familia y los amigos. Mientras que los 6rdenes
politicos modernos tratan de promover un gobierno impersonal,
las élites de la mayoria de las sociedades tienden a recurrir a re-
des de familiares y amigos, tanto como medio para proteger sus
posiciones como para hacerlos beneficiarios de sus esfuerzos.
Cuando lo consiguen, se dice que las élites «capturan» el Estado,
lo cual reduce la legitimidad de éste y lo hace menos responsable
ante el conjunto de la poblacion. A menudo, los largos periodos
de pazy prosperidad proporcionan las condiciones para extender
la captura por parte de las élites, lo cual puede provocar una crisis
politica si va seguida de una recesiéon econémica o de una conmo-
cién politica externa.

En el primer volumen de esta obra vimos muchos ejemplos de
este fendmeno. La gran dinastia Han de China se desmorond, en
el siglo 111, cuando el gobierno volvi6 a caer en manos de las fami-
lias de la élite, las cuales continuaron dominando la politica chi-
na a lo largo de las siguientes dinastias Sui y Tang. El régimen
mameluco de Egipto, edificado en torno a los soldados esclavos,
se desplom6 cuando estos empezaron a tener familias y a velar
por sus propios hijos, igual que hicieron los cipayos y los jenizaros
—caballeria e infanteria— sobre los cuales se habia construido el
Imperio otomano. La Francia del Antiguo Régimen trat6 de cons-
truir una administraciéon centralizada moderna a partir de me-
diados del siglo xvi1. Sin embargo, las constantes necesidades
economicas de la monarquia la obligaron a corromper la admi-
nistracion mediante la venta directa de cargos publicos a indivi-
duos adinerados, en una practica denominada venalidad. En estos
dos volimenes, utilizo una palabra muy larga —«repatrimoniali-
zacion»— para designar la captura de instituciones estatales por
parte de las élites poderosas.

Las democracias liberales modernas no son menos suscepti-
bles de caer en la decadencia politica que otros tipos de regime-
nes. No es probable que ninguna sociedad moderna se convierta
plenamente de nuevo en una sociedad tribal, pero vemos ejem-
plos de «tribalismo» a nuestro alrededor, desde bandas callejeras
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alos grupos de influencia que se mueven en las mas altas instan-
cias de la politica moderna. Aunque en una democracia moderna
todo el mundo habla el lenguaje de los derechos universales, mu-
chos se contentan con obtener privilegios —exenciones, subsi-
dios o beneficios especiales— s6lo para ellos, su familia y sus ami-
gos. Algunos estudiosos han afirmado que los sistemas politicos
cuentan con mecanismos de autocorreccion para evitar la deca-
dencia: si los gobiernos actian de manera mediocre o las élites
capturan el Estado, los no pertenecientes a la élite pueden expul-
sarlos de su cargo a través de las elecciones.” Esto ha sucedido en
algunos momentos de la historia del crecimiento de la democra-
cia moderna. Sin embargo, no existe ninguna garantia de que
tenga lugar esa autocorreccion, tal vez porque los no pertenecien-
tes a la élite estén mal organizados o porque no consigan identifi-
car correctamente sus propios intereses. El conservadurismo de
las instituciones hace que, a menudo, la reforma resulte prohibi-
tiva. Esta clase de decadencia politica conduce bien a niveles de
corrupcion que van aumentando lentamente, con el correspon-
diente descenso del nivel de eficacia gubernamental, o bien a vio-
lentas reacciones populistas contra lo que se considera una mani-
pulacion por parte de la élite.

Tras las revoluciones: el plan de este volumen

El primer volumen de esta obra rastrea la aparicion del Estado, el
principio de legalidad y la responsabilidad democratica hasta las
revoluciones norteamericana y francesa. Esas revoluciones sena-
laron el punto en que surgieron las tres categorias institucionales
—lo que denominamos democracia liberal— en algtin lugar del
mundo. El presente volumen rastrea la dinamica de su interac-
cion hasta principios del siglo xx1.

17. El argumento de que las democracias se corregiran por si solas cuando
tengan que hacer frente a los desafios de las élites se plantea en Mancur Olson,
«Dictatorship, Democracy, and Development», American Political Science Re-
view, vol. 87, n.° 9, 1993, pp. 567-576; North, Wallis y Weingast, Violence and
Social Orders; y Acemoglu y Robinson, Por qué fracasan los paises: los origenes
del poder, la prosperidad y la pobreza.



¢Qué es el desarrollo politico? - 45

El punto de conexion entre los dos volimenes sefala tam-
bién el inicio de una tercera revolucion, la cual resulté ain mas
trascendental: la revolucion industrial. La continuidad descrita
en el primer volumen parece indicar que las sociedades estan
atrapadas por sus pasados historicos, los cuales limitan su capa-
cidad de eleccién del tipo de orden politico en el futuro. Ese fue
un malentendido de la historia evolutiva explicada en dicho vo-
lumen, sin embargo, cualquier determinismo histérico implicito
es aun menos valido una vez despega la industrializacion. Los
aspectos politicos del desarrollo estan estrechamente vinculados
de manera compleja con las dimensiones econémicas, sociales e
ideologicas. Dichos vinculos seran el tema tratado en el capitulo
siguiente.

La revolucion industrial increment6é enormemente el indice
de produccion per capita en las sociedades que la experimenta-
ron, fendmeno que acarrea enormes consecuencias sociales. El
continuo crecimiento econdmico elevo la tasa de variacion de to-
das las dimensiones del desarrollo. Entre la dinastia Han Ante-
rior, en el siglo 11 a. C., y la dinastia Qing, en el siglo xvirr d.C., ni
el caracter agrario de la vida de China ni la naturaleza de su sis-
tema politico evolucionaron demasiado; durante los dos siglos
siguientes, se producirian muchos mas cambios que en los dos
milenios anteriores. Este rapido ritmo de cambio continta en el
siglo xx1.

La primera parte del presente volumen se centrara en las par-
tes del mundo que fueron las primeras en experimentar esta re-
volucion, Europa y Norteamérica, donde aparecieron las prime-
ras democracias liberales. Tratara de responder a la pregunta de
por qué a principios del siglo xx1 hay paises, como Alemania, que
se caracterizan por una administracion del Estado modernay re-
lativamente sin corrupcion, mientras que otros paises, como Gre-
cia o Italia, siguen plagados de politicas clientelistas y elevados
niveles de corrupcion. ¢Por qué el Reino Unido y Estados Unidos,
cuyos sectores publicos estuvieron plagados de influencias du-
rante el siglo x1x, fueron capaces de reformarlos y convertirlos en
administraciones basadas en el mérito?

La respuesta, como veremos, es en algunos aspectos decep-
cionante desde el punto de vista de la democracia. Las adminis-
traciones contemporaneas mas modernas fueron las establecidas
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por Estados autoritarios buscando la seguridad nacional. Asi
ocurrid, como vimos en el primer volumen, tanto en la antigua
China como en el ejemplo mas destacado de un gobierno admi-
nistrativo moderno, Prusia (que mas adelante se convertiria en la
unificadora de Alemania), cuya débil posicion geopolitica la obli-
g6 a buscar el equilibrio creando una administracion del Estado
eficaz. Por otro lado, los paises que se democratizaron pronto, an-
tes de implantar administraciones modernas, se encontraron de-
sarrollando sectores publicos clientelistas. El primer pais en pa-
decer ese destino fue Estados Unidos, que, a su vez, fue el primer
pais en otorgar el derecho de voto a todos los hombres blancos en
la década de 1820. Lo mismo puede decirse de los casos de Gre-
cia e Italia, los cuales, por diferentes razones, no establecieron
nunca Estados fuertes y modernos antes de ampliar el derecho de
sufragio.

La secuencia de hechos, por tanto, tiene una importancia ex-
traordinaria. Los paises en los cuales la democracia era anterior a
la construccion de un Estado moderno tuvieron muchos mas
problemas a la hora de lograr gobiernos de calidad que los paises
que habian heredado Estados modernos de la época absolutista.
La construccion estatal posterior al advenimiento de la democra-
cia es posible, pero, a menudo, requiere la movilizaciéon social
de nuevos actores y un liderazgo politico sélido. Este fue el caso de
Estados Unidos, donde el trafico de influencias fue derrotado por
una coalicion formada por empresas perjudicadas por una mala
administracion publica, granjeros del oeste que se oponian a la
construccion del ferrocarril y reformistas urbanos surgidos de las
nuevas clases medias y profesionales.

Existe otro punto de tension potencial entre los Estados fuer-
tes y competentes y la democracia. En tltima instancia, la cons-
truccion estatal tiene que basarse en unos cimientos de construc-
cién nacional, es decir, en la creacién de identidades nacionales
comunes que sirven de centro neuralgico de la lealtad que triunfa
sobre la vinculacion con la familia, la tribu, la regién o el grupo
étnico. A veces, la construccion nacional brota desde la raiz, pero
también puede ser producto de la politica del poder; e incluso de
una violencia terrible, ya que los diferentes grupos pueden ser
anexionados, expulsados, fusionados, desplazados o sometidos a
limpiezas étnicas. Como en el caso de la administracion publica
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moderna, frecuentemente, una identidad nacional fuerte se for-
ma mas eficazmente bajo condiciones autoritarias. Las socieda-
des democraticas carentes de una identidad nacional fuerte tie-
nen con frecuencia grandes dificultades a la hora de ponerse de
acuerdo acerca de una historia nacional global. Muchas demo-
cracias liberales contemporaneas y pacificas son, de hecho, las
beneficiarias de una violencia prolongada y de un gobierno auto-
ritario en generaciones pasadas, cosa que han olvidado conve-
nientemente. Afortunadamente, la violencia no es la tnica via
hacia la unidad nacional; las identidades también pueden alte-
rarse para adecuarse a las realidades de la politica del poder, o
bien establecerse en torno a ideas expansivas, como la de la de-
mocracia misma, que minimizan la exclusion de las minorias de
la comunidad nacional.

Lasegunda parte del libro trata de la aparicion o no aparicion
de los Estados modernos, pero en el contexto de un mundo no oc-
cidental que habia sido en gran medida colonizado y aplastado
por las potencias europeas. Aunque las sociedades de Latinoa-
mérica, Oriente Proximo, Asia y Africa habian ido creando for-
mas autoctonas de organizacion social y politica, se vieron, de
repente, enfrentadas a un sistema radicalmente distinto desde
el momento de su primer contacto con Occidente. En muchas
ocasiones, las potencias europeas conquistaron, sometieron y es-
clavizaron a esas sociedades, eliminando a pueblos indigenas me-
diante la guerra y las enfermedades y poblando sus tierras de
extranjeros. Sin embargo, incluso cuando la violencia fisica no era
el problema, el modelo de gobierno presentado por los europeos
debilitd la legitimidad de las instituciones tradicionales y condu-
jo amuchas sociedades a un inframundo donde no eran ni verda-
deramente tradicionales ni estaban satisfactoriamente occiden-
talizadas. En el mundo no occidental, por tanto, no es posible
hablar de desarrollo institucional sin hacer referencia a institu-
ciones extranjeras o importadas.

Alo largo de los anos se han planteado algunas teorias acerca
de por qué las instituciones se han desarrollado de manera dife-
rente en diferentes partes del mundo. Algunos han afirmado que
estuvieron determinadas por las condiciones materiales de la
geografia y el clima. Los economistas han sostenido que las in-
dustrias extractoras como la mineria o la agricultura tropical, la
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cual fomentaba la existencia de grandes plantaciones gracias a
las politicas de escala, fomentaron la explotacion de mano de
obra servil. Se consideraba que esos modos de produccion econé-
mica generaban sistemas politicos autoritarios. Las zonas propi-
cias a la agricultura familiar, en cambio, tendian a respaldar la
democracia distribuyendo la riqueza de manera mas igualitaria
entre la poblacion. Una vez formada, una institucion quedaba
«encerrada», y perduraba a pesar de que hubiera cambios que hi-
cieran las condiciones geograficas y climaticas originales menos
relevantes.

Pero la geografia es s6lo uno de los muchos factores que de-
terminan los resultados politicos. Las politicas emprendidas por
las potencias coloniales, el tiempo que permanecieron en el po-
der y el tipo de recursos invertidos en sus colonias tuvieron im-
portantes consecuencias para las instituciones poscoloniales.
Toda generalizacion acerca del clima y la geografia tiene impor-
tantes excepciones: el pequeio pais centroamericano de Costa
Rica deberia haberse convertido en una tipica republica banane-
ra; sin embargo, hoy es una democracia razonablemente bien go-
bernada, con prosperas industrias exportadoras y un floreciente
sector ecoturistico. Argentina, en cambio, habia sido bendecida
con una tierra y un clima parecidos a los de Norteamérica pero, a
pesar de ello, ha acabado siendo un inestable pais en vias de de-
sarrollo sometido alternativamente a dictaduras militares, bruta-
les altibajos economicos y gobiernos populistas.

En ultima instancia, el determinismo geografico impide ver
claramente las muchas formas en que la gente de los paises colo-
nizados ejerci6 la agencia; desempenaron papeles cruciales al dar
forma a sus propias instituciones a pesar de la dominacion exte-
rior. Los paises no occidentales mas exitosos hoy en dia son pre-
cisamente los que tenian las instituciones autoctonas mas desa-
rrolladas antes de su contacto con Occidente.

Las complejas razones de las diferentes vias de desarrollo
pueden apreciarse de manera especialmente nitida en el contras-
te entre el Africa subsahariana y Asia oriental, las regiones con
mejores y peores resultados en cuanto a desarrollo econémico del
tltimo medio siglo. En el Africa subsahariana no se desarrollaron
nunca instituciones autdctonas sélidas de alcance estatal antes
de su contacto con Occidente. Cuando las potencias colonizado-
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ras empezaron el «reparto de Africa», a finales del siglo x1x, en-
seguida descubrieron que la nuevas colonias apenas pagaban los
costes de su administracion. En respuesta a ello, el Reino Unido
adoptd una politica de gobierno indirecto, la cual justificaba una
inversion minima por su parte en la creaciéon de instituciones de
Estado. El terrible legado colonial fue, por tanto, mas un acto
de omision que de comision. En el Africa subsahariana, a diferen-
cia de en otras zonas donde si se hizo una mayor inversién politi-
ca, como la India y Singapur, las potencias coloniales no legaron
instituciones solidas, y mucho menos «absolutistas», capaces de
penetrar en sus poblaciones y controlarlas. Por el contrario, las
sociedades con tradiciones estatales fragiles vieron debilitadas
sus instituciones existentes y fueron abandonadas con pocas ins-
tituciones modernas que ocuparan su lugar. El desastre economi-
co que asolo la region durante la generacion posterior a la inde-
pendencia fue consecuencia de ello.

Esto contrasta claramente con lo sucedido en Asia oriental.
Como hemos visto, China invent6 el Estado moderno y tiene la
tradicion de administracion centralizada mas antigua del mun-
do. Y transmitié esa tradicion a los vecinos Japon, Corea y
Vietnam. Esta so6lida tradicion estatal permitioé a Japon eludir
completamente la colonizacion occidental. En China, el Estado
se desplomd, y la tradicion se vio perturbada gravemente durante
las revoluciones, guerras y ocupaciones del siglo xx, pero fue re-
construido por el Partido Comunista Chino con una forma mas
moderna a partir de 1978. En las sociedades de Asia oriental, la
clave del éxito han sido las instituciones publicas eficaces. Los Es-
tados asiaticos fueron edificados en torno a administraciones
tecnocraticas con un alto grado de formacion, evitando las repug-
nantes corrupciéon y conducta depredadora que caracterizaron
los gobiernos de otros lugares del mundo.

Latinoamérica se encuentra en un punto intermedio entre
ambos extremos. A pesar de la existencia de grandes imperios
precolombinos, la region nunca desarroll6 potentes instituciones
estatales como las que encontramos en Asia oriental. Las estruc-
turas politicas existentes fueron destruidas por la conquista y la
enfermedad, y fueron sustituidas por comunidades de colonos
que trajeron consigo las instituciones autoritarias y mercantilis-
tas predominantes en aquella época en Espana y Portugal. El cli-
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may la geografia facilitaron el crecimiento de la explotacion agri-
colaylasindustrias extractivas. Aunque la mayor parte de Europa
era igualmente autoritaria en aquel momento, en Latinoaméri-
ca las jerarquias estaban determinadas también por la raza y la
etnia. Esas tradiciones resultaron ser muy persistentes, incluso
en un pais como Argentina, cuyo clima, geografia y composicion
étnica deberian haber favorecido la presencia de una igualdad,
como en Norteamérica.

Por consiguiente, el grado de desarrollo del Africa subsaha-
riana, Latinoamérica y Asia oriental estuvo fuertemente influido
por la naturaleza de las instituciones autoctonas anteriores al
contacto con Occidente. Los que tenian antes instituciones soli-
das fueron capaces de restablecerlas tras un periodo de trastornos,
mientras que quienes no las tenian continuaron luchando. Las
potencias coloniales tuvieron un impacto enorme al trasplantar
sus propias instituciones, especialmente alli donde pudieron in-
corporar a gran numero de colonos. Actualmente, las partes me-
nos desarrolladas del mundo son aquellas que carecian, o bien de
instituciones estatales autoctonas sélidas, o bien de instituciones
adoptadas de los colonos.

Mientras la primera y la segunda parte de este libro hacen re-
ferencia al desarrollo del Estado, la tercera parte tratara de una
institucion limitadora del poder: la responsabilidad democratica.
Esta parte es considerablemente mas corta que las anteriores. Ello
no se debe a que considere que la democracia sea menos impor-
tante que otros aspectos del desarrollo politico. Refleja el hecho de
que durante la dltima generacion se ha prestado mucha atencion a
la democracia, las transiciones democraticas, las crisis democrati-
cas y la cualidad de la democracia. La tercera ola de democracia
que empez0 a principios de la década de 1970 hizo que el nimero
de democracias del mundo pasara de 35 a 120 en 2013, de manera
que es muy comprensible que se haya dedicado una enorme aten-
cién académica a este fendmeno. Los lectores interesados en saber
mas acerca de los acontecimientos mas recientes podéis acudir a
los muchos y excelentes libros escritos sobre el tema.'®

18. Véase, por ejemplo, Larry Diamond, Juan J. Linz y Seymour Martin
Lipset (eds.), Democracy in Developing Countries, Lynne Rienner, Boulder (Co-
lorado), 1988; Guillermo O’Donnell, Philippe C. Schmitter y Laurence White-
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En lugar de centrarse en la tercera ola democratizadora, la
tercera parte examinara mas de cerca la primera ola, el periodo de
expansion democratica que tuvo lugar principalmente en Europa
tras las revoluciones norteamericana y francesa. Ningun pais de
Europa podia siquiera considerarse una democracia electoral en
la época del Congreso de Viena de 1815, que puso fin a las guerras
napoleodnicas. El afio 1848 fue testigo del estallido de revoluciones
en practicamente todos los paises de la Europa continental, y ese
aflo ha sido comparado con la Primavera Arabe de 2011. La expe-
riencia europea ilustra lo dificil que es el camino a la democracia
real. Al cabo de menos de un afio del auge revolucionario, el anti-
guo orden autoritario ya se habia restaurado practicamente en
todas partes. El derecho de voto se fue ampliando muy poco a
poco alo largo de las décadas siguientes; en el Reino Unido, cuna
de lamas antigua tradicion parlamentaria, el pleno derecho de los
adultos al voto no se reconoci6 hasta 1929.

La expansion de la democracia depende de la legitimidad de
la idea de democracia. Durante gran parte del siglo x1x, muchas
personas educadas y bienintencionadas creian que las «masas»
simplemente carecian de la capacidad de ejercer el voto de mane-
ra responsable. El auge de la democracia, por tanto, tuvo mucho
que ver con la generalizacion de la idea de igualdad humana.

Pero las ideas no existen en el vacio. Actualmente, vivimos en
un mundo con una democracia globalizada y en expansion a cau-
sa de los profundos cambios provocados por la revolucion indus-
trial, la cual desencadend un tremendo crecimiento econémico
que cambi6 drasticamente la naturaleza de las sociedades, movi-
lizando a nuevas clases como la burguesia, o clase media, y la
nueva clase obrera industrial. Cuando adquirieron conciencia

head (eds.), Transitions from Authoritarian Rule: Comparative Perspectives,
Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1986; Samuel P. Huntington, The
Third Wawve: Democratization in the Late Twentieth Century, University of
Oklahoma Press, Oklahoma City, 1991; version castellana de Josefina Delgado,
La tercera ola: la democratizacion a finales del siglo xx, Paidés Ibérica, Barcelo-
na, 1994; Juan J. Linz and Alfred C. Stepan (eds.), The Breakdown of Democra-
tic Regimes: Crisis, Breakdown and Reequilibration. An Introduction, Johns
Hopkins University Press, Baltimore, 1978; Larry Diamond, The Spirit of De-
mocracy: The Struggle to Build Free Societies Throughout the World, Times
Books, Nueva York, 2008.
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de grupo con intereses comunes, empezaron a organizarse politi-
camente y reclamaron el derecho a participar en el sistema poli-
tico. La ampliacion del derecho a voto fue habitualmente conse-
cuencia de las movilizaciones de esas nuevas clases emergentes,
que a menudo desembocaron en violencia. Sin embargo, en otros
casos fueron los antiguos grupos de la élite los que promovieron
los derechos democraticos como medio de mejorar sus patrimo-
nios politicos. El ritmo de expansion de la democracia en los dife-
rentes paises dependia, por tanto, del cambio relativo en la posi-
cion de la clase media, la clase obrera, las élites terratenientes y el
campesinado. Alli donde el antiguo orden agrario se habia cons-
truido en torno a grandes terratenientes que dependian de mano
de obra servil, la transicién pacifica a la democracia se hizo espe-
cialmente dificil. Sin embargo, practicamente en todos los casos,
el auge y el crecimiento de los grupos de clase media fueron de-
terminantes para la expansion de la democracia. En el mundo
desarrollado, la democracia se hizo seguray estable a medida que
la industrializacion daba origen a sociedades de clase media, es
decir, a sociedades en las cuales una mayoria significativa de la
poblacion se consideraba de clase media.

Aparte de por el crecimiento econdmico, la democracia en el
mundo se ha visto propiciada por la propia globalizacion, la re-
duccién de las barreras a la movilidad de ideas, bienes, inversio-
nes y personas a través de las fronteras internacionales. Institu-
ciones que tardaron siglos en evolucionar en una parte del mundo
podian importarse o adaptarse a las condiciones locales de una
zona absolutamente diferente. Esto indica que la evolucion de las
instituciones se ha acelerado con el tiempo y es probable que con-
tinde asi.

La tercera parte de este libro concluye con una mirada al fu-
turo. Si una amplia clase media es sin duda importante para la su-
pervivencia de la democracia, ¢qué consecuencias tendra la
desaparicion de los empleos de clase media como resultado de los
avances tecnologicos y la globalizacion?

La cuarta y ultima parte del libro se ocupa del tema de la de-
cadencia politica. Todos los sistemas politicos son propensos a
entrar en decadencia con el tiempo. El hecho de que las institu-
ciones democraticas liberales modernas estén «consolidadas» no
es una garantia de que vayan a durar eternamente. La rigidez ins-
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titucional y la repatrimonializacion, las dos fuerzas que contribu-
yeron a la decadencia en los casos detallados en el primer volu-
men, estan presentes en las democracias contemporaneas.

De hecho, ambos procesos son evidentes hoy en dia en Esta-
dos Unidos. La rigidez institucional adopta la forma de un con-
junto de normas y procedimientos que pueden conducir a resul-
tados comtinmente reconocidos como negativos, pero que, aun
asi, son considerados esencialmente irreformables. Como ejem-
plo de esto, y en el caso estadounidense, se pueden citar los siste-
mas de colegio electoral y de elecciones primarias, varias reglas
del Senado, el sistema de financiacion de las campanas y todo el
legado de un siglo de mandatos del Congreso que, en conjunto,
crean un gobierno en expansion que, a pesar de todo, no consigue
desempenar muchas funciones basicas y desempeiia otras de ma-
nera ineficiente. En la cuarta parte expondré que muchas de las
causas de esas disfunciones son efectos secundarios del mismo
sistema norteamericano de controles y contrapesos, el cual tien-
de a crear una legislacion pobremente redactada (empezando por
los presupuestos) y unos traspasos de autoridad mal disenados
entre el Congreso y el poder ejecutivo. Por otra parte, la profunda
tradicion juridica de Estados Unidos permite a los tribunales in-
tervenir tanto en el disefo de politicas como en la administraciéon
cotidiana de manera que presenta muy pocos paralelismos en
otras democracias desarrolladas. Seria posible, en teoria, solucio-
nar muchos de esos problemas, pero la mayoria de las soluciones
no estan ni siquiera sobre la mesa, ya que son demasiado ajenas a
la experiencia politica norteamericana.

El segundo mecanismo de decadencia politica —la repatri-
monializacion— es evidente en la «captura» de amplias partes
del gobierno de Estados Unidos por parte de grupos de interés
organizados. El antiguo problema del clientelismo del siglo x1x
(lo que se conocia como sistema de patrocinio), en el cual los vo-
tantes individuales recibian beneficios a cambio de votos, fue en
buena medida eliminado como resultado de las reformas em-
prendidas durante la era progresista. No obstante, hoy en dia ha
sido sustituido por un sistema de intercambio de favores legaliza-
do, en el cual los politicos responden a grupos de interés organi-
zados que, colectivamente, no representan al publico en su con-
junto. A lo largo de las dos generaciones anteriores, la riqueza se
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ha concentrado enormemente en Estados Unidos, y el poder eco-
nomico ha sido capaz de comprar influencias en la politica. El
sistema estadounidense de controles y contrapesos crea numero-
sos puntos de acceso para poderosos grupos de interés que serian
mucho menos prominentes en un sistema parlamentario de esti-
lo europeo. Aunque existe la percepcion generalizada de que el
sistema en su conjunto es corrupto y cada vez mas ilegitimo, no
existe un proyecto claro de reforma para arreglarlo dentro de los
parametros del sistema existente.

Una pregunta de cara al futuro es si esos problemas son ca-
racteristicos de las democracias liberales en su conjunto, o bien
exclusivos de Estados Unidos.

En primer lugar, deberia senalar varios temas que el presente
volumen no pretende tratar. No aspira a presentar una historia
exhaustiva de los ultimos dos siglos. Quien pretenda aprender
acerca de los origenes de las guerras mundiales o la guerra fria, la
Revolucion bolchevique o la china, el holocausto, el patrén oro o
la fundacion de las Naciones Unidas, deberia buscar en otra par-
te. En lugar de eso, he elegido determinados temas dentro del ex-
tenso campo del desarrollo politico en los que considero que se ha
hecho poco hincapié o que se han malinterpretado.

Este libro se centra en la evolucion de las instituciones politi-
cas dentro de las sociedades individuales, no en las internaciona-
les. Esta claro que el grado actual de globalizacion y de interde-
pendencia entre Estados significa que los Estados nacionales son
en mucha menor medida (si es que lo fueron alguna vez) quie-
nes ostentan el monopolio de la prestacion de servicios publicos.
Actualmente existe un enorme nimero de organismos interna-
cionales, organizaciones no gubernamentales, corporaciones
multinacionales y redes informales que proporcionan servicios
tradicionalmente asociados a los gobiernos. Para muchos obser-
vadores, la palabra «gobierno» hace referencia a los servicios gu-
bernamentales proporcionados por practicamente cualquier o6r-
gano distinto de un gobierno tradicional.” También esta bastante

19. Para una critica de las definiciones contemporaneas de «gobernabili-
dad», véase Claus Offe, «Governance: An “Empty Signifier”?», Constellations,
vol. 16, 1n.° 4, 2009, pp. 550-562; y Marc F. Plattner, «Reflections on “Governan-
ce”’», Journal of Democracy, vol. 24, n.° 4, 2013, pp. 17-28.
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claro que la estructura de instituciones internacionales existente
resulta inadecuada para proporcionar suficientes niveles de coo-
peracion en temas que van desde el trafico de drogas a la regula-
cion economica o el cambio climatico. Insisto en que se trata de
temas muy importantes, pero sobre los cuales no me extenderé
en este libro.>°

El presente trabajo tiene un enfoque retrospectivo; trata de
explicar como surgieron y evolucionaron con el paso del tiempo
las instituciones existentes. A pesar de que sefiala un conjunto de
problemas que acucian a los sistemas politicos modernos bajo el
lema de «decadencia politica», evito plantear recomendaciones
excesivamente especificas para solucionarlos. Aunque he pasado
gran parte de mi vida en el ambito de la politica publica, en el cual
se tratan de lograr soluciones muy concretas a los problemas, este
libro aspira a analizar las causas sistémicas mas profundas. De
hecho, puede que algunos de los problemas con los que hoy nos
enfrentamos no tengan soluciones politicas demasiado buenas.
En ese sentido, no voy a dedicarme a especular acerca del futuro
de los diferentes tipos de instituciones politicas recogidas aqui.
Mi objetivo, en cambio, es saber como hemos llegado hasta la ac-
tualidad.

Tres instituciones

Creo que un sistema politico basado en un equilibrio entre Esta-
do, derecho y responsabilidad es una necesidad tanto practica
como moral de todas las sociedades. Todas las sociedades necesi-
tan Estados capaces de generar suficiente poder como para de-
fenderse externa e internamente y para imponer el cuamplimiento
de leyes acordadas de manera generalizada. Todas las sociedades
tienen que regularizar el ejercicio del poder mediante la ley, para
asegurarse de que la ley se aplique a todos los ciudadanos de ma-

20. Expreso algunas opiniones sobre una estructura deseable de las insti-
tuciones internacionales en America at the Crossroads: Democracy, Power, and
the Neoconservative Legacy, Yale University Press, New Haven, 2006, cap. 6.
Version castellana de Gabriel Dols, América en la encrucijada, Ediciones B,
Barcelona 2007.
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nera impersonal y de que no haya exenciones para unos cuantos
privilegiados. Y los gobiernos no sélo tienen que ser receptivos a
las élites y a las necesidades de los dirigentes; el gobierno debe
servir a los intereses de una comunidad mas amplia. Tiene que
haber mecanismos pacificos para resolver los inevitables conflic-
tos que surgen en las sociedades plurales.

Creo que el desarrollo de esas tres instituciones se convierte
en un requisito universal para todas las sociedades a lo largo del
tiempo. No representan simplemente las preferencias culturales
de las sociedades occidentales o de un grupo cultural concreto.
Para bien o para mal, no hay alternativa a un Estado moderno
e impersonal como garante del orden y de la seguridad, y como
fuente de los bienes publicos necesarios. El principio de legali-
dad es decisivo para el desarrollo econémico; sin derechos de
propiedad claros y sin la imposicion del cumplimiento de los
contratos, resulta dificil que las empresas salgan de pequenos
circulos de confianza. Por otra parte, en la medida en que la ley
consagra los derechos inalienables de los individuos, reconoce su
dignidad como agentes humanos y, por tanto, tiene un valor in-
trinseco. Y, por ultimo, la participaciéon democratica es algo mas
que un simple control atil a un gobierno abusivo, corrupto o tira-
nico. La accion politica es un fin en si misma, una de las dimen-
siones basicas de la libertad que completa y enriquece la vida de
un individuo.

No puede decirse que una democracia liberal que combine
esas tres instituciones sea humanamente universal, puesto que
dichos regimenes han existido tinicamente durante los dos ulti-
mos siglos en la historia de una especie que se remonta decenas
de miles de anos atras. Sin embargo, el desarrollo es un proceso
coherente que genera tanto una evolucion general como especifi-
ca; es decir, hay una confluencia de instituciones a través de so-
ciedades culturalmente dispares y a lo largo del tiempo.

Si existe un inico tema subyacente en muchos de los capitu-
los de este libro, es que en el mundo hay un déficit politico, pero
no de Estados, sino de Estados modernos, competentes, imperso-
nales, bien organizados y auténomos. Muchos de los problemas
de los paises en vias de desarrollo son consecuencia del hecho de
que cuentan con Estados débiles e ineficaces. Muchos aparen-
tan ser fuertes en lo que el socidlogo Michael Mann denomina
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«poder despoético», la capacidad de eliminar a periodistas, politi-
cos de la oposicion o grupos étnicos rivales. Sin embargo, no son
fuertes por lo que respecta a su capacidad de ejercer lo que Mann
denomina «poder infraestructural», la capacidad de elaborar e
imponer normas legitimamente o de proporcionar bienes publi-
cos necesarios, como la seguridad, la sanidad y la educacion.” En
realidad, muchos de los fracasos atribuidos a la democracia son
los fracasos de unas administraciones del Estado que son incapa-
ces de llevar a cabo las promesas realizadas por unos politicos de-
mocraticos recién elegidos a unos votantes que no s6lo quieren
tener sus derechos politicos, sino también un buen gobierno.

Pero los Estados débiles no son exclusivos de paises pobres en
vias de desarrollo. Ni Grecia ni Italia desarrollaron nunca admi-
nistraciones publicas de alta calidad; ambos paises siguieron en-
fangados en un alto grado de clientelismo y corrupcion manifies-
ta. Esos problemas han contribuido directamente a sus males en
la actual crisis del euro. Estados Unidos, por su parte, fue uno de
los ultimos paises desarrollados en poner en marcha una admi-
nistracion estatal moderna, ya que era calificado como un Estado
del siglo x1x y de «tribunales y partidos» en el que la burocra-
cia desempenaba un papel muy secundario. A pesar del creci-
miento de un Estado administrativo enorme en el siglo xx, esa
calificacion sigue siendo cierta en muchos aspectos: los tribuna-
les y los partidos politicos contintian desempenando papeles ex-
traordinarios en la politica estadounidense, papeles que en otros
paises son desempefiados por administraciones profesionales.
Muchas de las incompetencias del gobierno estadounidense tie-
nen ese origen.

Especialmente a lo largo de la pasada generacion, reflexionar
acerca de los Estados y del uso eficaz del poder estatal no ha sido
una inquietud popular. Como es comprensible, ciertas experien-
cias vividas en el siglo xx, con su historial de regimenes totali-
tarios maniacos como el de la Rusia de Stalin, la Alemania de

21. Michael Mann, The Sources of Social Power, Vol. 1: A History of Power
Jfrom the Beginning to AD 1760, Cambridge University Press, Cambridge, 1986.
Version castellana de Fernando Santos Fontenla, Las fuentes del poder social, I.

Una historia del poder desde los comienzos hasta 1760 d. C., Alianza Editorial,
Madrid, 1991.
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Hitler o la China de Mao, han focalizado la atencién de gran par-
te del mundo sobre los abusos de los arrogantes poderes estata-
les. En ningun sitio es esto mas evidente que en Estados Unidos,
con su larga historia de desconfianza hacia el gobierno. Esa des-
confianza se ha hecho mas profunda desde la década de 1980, la
cual empezo6 con la afirmacion de Ronald Reagan de que «el go-
bierno no esla solucion a nuestro problema, el gobierno es el pro-
blemax.

El énfasis que pongo en los Estados eficaces no debe interpre-
tarse en absoluto como una preferencia mia por los gobiernos au-
toritarios ni como una simpatia por regimenes que, como los de
Singapur y China, han logrado resultados econémicos aparente-
mente milagrosos en ausencia de democracia. Creo que un régi-
men eficiente y legitimo tiene que lograr un equilibrio entre el
poder del gobierno y las instituciones que limitan el Estado. Las
cosas pueden desequilibrarse en cualquier sentido, ya sea porque
haya controles insuficientes al poder del Estado o porque exista
un excesivo poder de veto por parte de diferentes grupos sociales
que impida cualquier tipo de accion colectiva. Ademas, pocos
paises pueden decidir transformarse en Singapur; sustituir una
democracia mal administrada por una autocracia igualmente in-
competente no sirve de nada.

El énfasis de este libro en la necesidad de tener Estados efica-
ces tampoco debe interpretarse como una preferencia por un ma-
yor Estado de bienestar o por un «gran gobierno» tal y como se
entiende en el discurso politico norteamericano. Creo que practi-
camente todas las democracias desarrolladas se enfrentan a gran-
des retos a largo plazo a causa de los insostenibles compromisos
de gasto asumidos en afios anteriores, que no haran mas que cre-
cer a medida que aumente la edad de la poblacion y desciendan
los indices de natalidad. Mucho mas importante que el tamaiio
del gobierno es su calidad. No hay necesariamente relacion entre
un «gran gobierno» y unos malos resultados econémicos, como
puede verse prima facie al comparar los grandes Estados de bien-
estar de Escandinavia con los gobiernos «minimalistas» del Afri-
ca subsahariana. Existe, sin embargo, una correlacién muy im-
portante entre la calidad del gobierno y los buenos resultados
econdmicos. Por otra parte, a un Estado amplio considerado, a
pesar de todo, eficaz y legitimo, le resultara mas sencillo recortar
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y reducir su alcance que a uno excesivamente limitado, incompe-
tente, o incapaz de ejercer verdadera autoridad.

Este volumen no proporciona respuestas directas ni, desde
luego, sencillas, a la pregunta de como mejorar la calidad del go-
bierno. Eso es algo acerca de lo que he escrito en otros contextos.
Sin embargo, no es posible empezar a entender cémo es posible
que los gobiernos malos se conviertan en buenos a menos que se
conozcan los origenes de ambos.





