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Key words Abstract

Quality of Government According to numerous studies, quality of government (QG) is associated with
Corruption levels of corruption and well-being in a society, but it is a concept without a
Particularism clear or undisputed definition. For some, only government outputs should be

considered, while for others, inputs, or how decisions are made, should also be
considered. To contribute to clarifying the concept, we propose a new model
of analysis that incorporates both inputs and outputs, as well as formal and
informal institutions. The aim is to be able to operationalise this very abstract
and debated concept by applying it empirically to the study of two Spanish
regions, the Basque Country and Andalusia, with very different scores for
quality of government as measured by outputs. Our results do not find the
differences that would be expected between two regions with such different
scores. One explanation for this is found in the excessive weight that measures
of quality of government give to the perception of the quality of public services,
a component that is greatly influenced by the level of social spending. We
conclude that indices on quality of government have to adequately weight
differences in levels of wealth among the societies being compared and
consider existing inputs.

Universalism

Palabras clave Resumen

Calidad de gobierno La calidad del gobierno (CG) esté asociada al nivel de corrupcion y bienestar
Corrupcién de una sociedad segin numerosos estudios, pero es un concepto sin un
Particularismo referente claro e indiscutido. Para algunos, debe considerar solo los outputs

del gobierno, para otros, debe considerar también los inputs, o cémo se
toman decisiones. Para contribuir a su clarificacion, proponemos un novedoso
modelo de analisis que incorpora inputs y outputs, instituciones formales

e informales, y cuyo fin es poder operativizar un concepto tan abstracto y
debatido, aplicandolo empiricamente al estudio de dos regiones espariolas,
Euskadi y Andalucia, que, en principio, presentan valores muy diferentes de
CG medido por outputs. Nuestros resultados no encuentran las diferencias
que cabria esperar entre unas regiones con puntuaciones tan distintas en su
CG/output. Una explicacion para ello se encuentra en el peso excesivo que
se da en estos indices a la percepcion de la calidad de los servicios publicos,
un componente notablemente influido por el nivel de gasto publico de cada
sociedad. Concluimos que los indices sobre calidad de gobierno han de
ponderar adecuadamente las diferencias en los niveles de riqueza de las
sociedades que se comparan y considerar también los inputs existentes.

Universalismo
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INTRODUCTION!

Quality of government (QG) is crucial to
fight corruption and waste of public re-
sources (Rothstein, 2011) and to construct
good government (Canales, 2020). Although
the concept is controversial and its use in
empirical research has led to significant de-
bate (Agnafors, 2013; Grindle, 2007), some
basic normative criteria can be found that
cover the essential aspects of what quality
government would be (Holmberg, Rothstein
and Nasiritousi, 2009).

Attempts to specify the instruments,
processes and institutions that can ensure
quality of government are doomed to failure
as the different political cultures, historical
trajectories and institutional legacies that
we find in each country mean that a single
institutional solution cannot be easily trans-
ferred from one country to another without
distortion. Nevertheless, following Holm-
berg, Rothstein and Nasiritousi (2009), what
is most important to understand QG is not
the totality of concrete institutions that may
exist in a country, but the normative founda-
tions beneath said institutions. Within the lit-
erature we find a certain agreement on what
those normative foundations are.

In short, there are three distinct ap-
proaches in the contemporary literature on
QG that provide the essential framework for
this complex concept: 1) focus on the prin-
ciple of impartiality in the exercise of public
power (Rothstein and Teorell, 2008); 2) con-
sideration of open access orders versus lim-
ited access orders (North, Wallis and Wein-
gast, 2006); 3) consideration of a universalist
political culture versus a particularist political
culture (Alina Mungiu-Pippidi, 2006). Although
different perspectives, these three conceptu-
alisations have a lot in common and serve to

1 Acknowledgments: this research corresponds to the
project CS0O2016-78258R of Spain’s National R+D+l
Plan of the Ministry of Science and Innovation and in-
cludes EU ERDF funding.

extract the essential from QG. Ultimately, the
issue is to contribute to making the principle
of political equality, essential for democratic
quality (Dahl, 1989), a reality (Barreda, 2016;
Campo, 2018; Martinez, 2006). These ap-
proaches are based on the existence of no ar-
bitrary discrimination of any citizens and pre-
venting any privileged access to government
institutions by private interests. However, the
Rothstein and Teorell model is focused on
measuring QG as output, in other words, im-
partiality in implementing government pol-
icies, while the Mungiu-Pippidi model also
considers input, impartiality on how policies
are generated.

In this study, after examining how to
measure QG as both input and output in de-
mocracies, we propose two objectives. First,
we construct a model of analysis to identify
and understand the differences in this es-
sential core of QG. Secondly, we apply this
model to two case studies that we have cho-
sen for two reasons. First, these are two re-
gional governments that have been a part of
the same country for centuries and, as a re-
sult, share a similar political culture and insti-
tutional legacy. While it is true that these two
regions now have a forty-year history of po-
litical autonomy in which they have been de-
veloping different experiences of institution
building and public policy styles, the weight
of historical legacies and institutional isomor-
phism, together with the fact that they share
the same constitutional order, means that
their differentiation is not great?.

The second reason for choosing these
two cases is that, despite all that they share,
they present a noteworthy difference in their
levels of quality of democracy (see table 1)
as measured, essentially in terms of output,
by the Quality of Government (QoG) Insti-

2 Regarding differences in historical legacies, it is use-
ful to consult Oto and Romero (2016) about the long-
term socioeconomic effects of the differing pace of the
Reconquista in each region, and Rubio Pobes (1996) on
the persistence of Basque “foralism” and the weak con-
struction of the liberal state in 19th century Spain.
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tute of the University of Gothenburg, which
analyses sub-national governments in Eu-
rope through its European Quality of Gov-
ernment Index (EQI) (Charron, Lapuente and
Rothstein, 2019). The regional governments
of the Basque Country and Andalusia occupy
the first and last positions, respectively, in the
2017 EQI among Spain’s 17 autonomous re-
gions. In addition, Spain is just after Italy in
having the greatest disparity in the levels of
quality of regional governments among Euro-

pean countries. The EQI is the only existing
measure of quality of government for sub-na-
tional spheres, hence, its importance for our
study. The 2017 edition is based on a sur-
vey of 78 thousand citizens from 193 regions
across 21 European countries. In selecting
cases, we follow the strategy of George and
Bennett (2005): basing the selection on the
dependent variable for “identifying the poten-
tial causal paths and variables leading to [this]
dependent variable of interest”.

TABLE 1. The Basque Country and Andalusia in the 2017 EQI

Basque Country Andalusia
Score Position Score Position
67/202 (EV) 154/202 (EV)
EQI 2017 63.6 1717 (SP) 33.2 1717 (SP)
EU average 49
Quality 771 37/202 44.2 152/202
Impartiality 69.7 68/202 39.9 152/202
Corruption 55.8 88/202 36.2 152/202

Source: Scorecards from the EQI2017 published by DG Regio (European Commission) with standardised values between a
minimum of 0 and a maximum of 100 points. Available at: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/qual-

ity_of_governance%232#2

Starting from this source, the study pro-
ceeds as follows. In the next section we
present the theory and methodology em-
ployed in two separate subsections: first,
we describe our model for analysing the de-
terminants of quality of government; sec-
ondly, we present the operationalisation of
the model based on a public opinion survey,
interviews with experts knowledgeable about
the two regional governments analysed and
relevant statistical data. In section 3 we pres-
ent our key results and in section 4 we dis-
cuss their most important implications.

MATERIAL AND METHODS

A model to analyse the essential core
of quality of government

As mentioned, by “essential core of qual-
ity of government” we refer to the overlap

that can be observed in the meaning that
Rothstein and Teorell; North, Wallis and
Weingast and Mungiu-Pippidi give to the
three terms that they employ in their stud-
ies. In our case, we focus on the concepts
of universalism and particularism that Mun-
giu-Pippidi (2006) uses and contrasts. Us-
ing these concepts, she differentiates two
types of opposing social orders (Parsons
and Shils, 1951). In a society in which uni-
versalism prevails, we find that laws and
general rules are more important than per-
sonal relations in guiding the behaviour of
its members, while in particularist socie-
ties, personal relations come before rules
as criteria to determine what is ethically
acceptable and how to behave (Banfield
and Fasano,1958).

Under particularism, politicians’ ad-
vance in their careers by developing the
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capacity to satisfy the concrete interests
of limited groups of citizens, instead of
through major programmatic objectives
that can be shared by many different social
sectors. In this way, bonds of personal loy-
alty are developed between political lead-
ers and groups of citizens whose interests
the former attempt to serve. This under-
mines impartiality in the formulation and
implementation of public policies, as pol-
iticians often find it necessary to bypass

or manipulate recognised norms to meet
their commitments based on personal loy-
alties and on which political representation
comes to be based.

Based on contributions such as Piat-
toni (2001), De Blasio, Sacalise and Ses-
tito (2014) and Rotondi and Stanca (2015),
we developed an analytical tool that can
be used to study particularist attitudes. The
aim is to evaluate the different dimensions
included in the tool (see table 2).

TABLE 2. Dimensions to evaluate the extent of particularistic attitudes

Supply side

Demand side

Politicisation of public administrations

Tendency of leaders to build their
support through the distribution
of divisible benefits

Resources for mobilisation

Conditions for resolving
cognitive dissonance

Education

Organization

Financial means

Sources of political information
Membership in civic associations

Generalised and institutional trust
Perception of corruption

Shared expectations
Particularistic values

Source: Own elaboration.

The starting point for this tool is, follow-
ing Simona Piattoni (2001), to distinguish
between the supply and demand sides of
particularism. To do this, our questionnaires
gathered information from both spheres.
Regarding supply, there are two things that
are important to know. On the one hand, a
key aspect is to evaluate how wide a mar-
gin party leaders have for discretion in dis-
tributing public resources in a particularised
manner. This means paying attention to the
degree of politicisation/partisanship in pub-
lic administration. On the other hand, it is
necessary to know if political leaders tend
to construct their social support through the
particularised distribution of divisible pub-
lic goods.

Regarding the demand side of particu-
larism, we can group all the relevant di-

mensions around two main axes. The first
series of dimensions has to do with the
evaluation of citizen resources for mobi-
lisation in pursuit of demands, giving at-
tention to citizens’ greater or lesser ca-
pacity to unite behind common interests.
This axis covers the following specific di-
mensions: education (the lower the ed-
ucation level the harder it is to pursue
common interests), organisation (abilities
and resources to articulate common in-
terests), financial means, main sources of
political information and, lastly, belonging
to civic associations that have broad ob-
jectives.

The second group of dimensions cover
the totality of attitudes and beliefs that
permit individuals to discount the moral
cost of behaving in a way that is against
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the rules, which helps them to resolve the
cognitive dissonance that arises in justify-
ing behaviour that is contrary to socially
accepted rules. In this sense, trust in oth-
ers and in the main political institutions is
a key factor for evaluating how costly it
is to act in an opportunistic manner in re-
lation to the general interest of society.
Therefore, a low level of intersubjective
trust (between persons) or institutional
trust (trust in the main political institu-
tions, such as parliament or government,
and in public servants) means that it is
easier for an individual to justify opportun-
istic behaviour.

The second and third dimensions within
this group have to do with the rule of reci-
procity (Sousa, 2009). The greater the per-
ception of abuse and corruption (second
dimension) and the greater the perception
that others behave opportunistically (third
dimension), the easier it is for an individ-
ual to justify his/her unethical behaviour.
In other words, the expectations we share
about the behaviour of others are a deci-
sive factor. The more we believe that other
members of society behave in an oppor-
tunistic manner, the more likely it will be
that we do so as well. Lastly, a fourth di-
mension is the extent of particularistic val-
ues (“family and friends come before the
law”).

Operationalisation of the model:
data and methods

The data for our analysis comes from three
very different sources: official statistical
data and data from other studies, a public
opinion survey with a representative sam-
ple of Basque and Andalusian citizens, and
in-depth interviews with experts knowledge-
able about the functioning of these two re-
gional governments.

In concrete, we carried out 12 in-depth
interviews in the Basque Country with 14

persons, and 8 interviews in Andalusia with
10 persons. The majority of the participants
had held high positions in the administra-
tions of these two regions and had recently
retired, although we also spoke with aca-
demics, a journalist and a representative of
a civic association.

Regarding the survey, the field work
was carried out by Metroscopia and in-
cluded a sample of 600 cases for Andalu-
sia and 500 for the Basque Country3. Ta-
ble 3 summarises the indicators used for
each of the dimensions in our model of
analysis.

If we accept the scores for the levels
of QG in the EQI2017, we would expect
to find important differences in each of
the four main dimensions in our model. In
concrete, our hypothesis is that the val-
ues for Andalusia will be clearly more neg-
ative than we find for the Basque Country
in each of the dimensions: greater politici-
sation of public institutions, political lead-
ers more inclined to build social support
through the distribution of divisible bene-
fits, fewer resources for social mobilisation,
and greater facility for reducing cognitive
dissonance. In the following section we ex-
amine the results for each of these four di-
mensions.

3 The interviews were distributed in a manner propor-
tional to the population of each of the regions by mu-
nicipal size and establishing quotas for sex and age for
the final sample unit (individual). The field work was car-
ried out between the 25th and 31st of October, 2019.
Assuming maximum indeterminacy (p = g = 50 %), the
sampling error that would correspond to the data from
the Andalusia sample would be around + 4.1 points
and for the Basque Country sample, + 4.5 points. The
survey was based on a telephone interview assisted
by computer, with a structure and pre-coded ques-
tionnaire; interviews lasted approximately 15 minutes.
Lastly, having found overrepresentation in both sam-
ples of persons employed in the public sector, and
this being a variable with high influence on the results,
we weighted it to adjust it to the real distribution in
the population according to INE data, maintaining the
weight of the variables that constituted the quota crite-
ria for establishing both samples.
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TABLE 3. Indicators used to operationalise the model variables

Variables

Indicators

DV: Regional quality of government

Supply side

Politicisation of public administrations

Tendency of political leaders to build
support through the distribution
of divisible benefits

Demand side

A) Mobilisation of resources:

Education
Organisation

Financial means

Sources of political information

Importance of civic associations

B) Factors that reduce cognitive dissonance:

Widespread and institutional trust
Perceptions of corruption

Expectations regarding behaviours
of others

Particularistic values

Values for Basque Country and Andalusia obtained from
EQI2017.

Interviews with experts.

Survey: perception of partiality in autonomous administrations
(perception regarding if appointments are based on merit and
ability, and perception regarding if persons and entities close
to the government are treated with favouritism).

Interviews with experts.

Official statistics and rates for early school leaving.

Statistical data are used as a proxy for the organisational ca-
pacity of different groups of citizens: percentage of the popu-
lation active in agriculture and size of firms.

Through proxies: GDP per capita; gross household dispos-
able income per capita; population at risk of poverty and ex-
clusion.

Proxy: levels of newspaper reading in each autonomous re-
gion according to EGM (Estudio General de Medios) data.
Official data from regional administration on associative den-
sity and indicator in the survey on the perception of the utility
of associating to achieve collective goals, as well as if partici-
pants are involved in associations.

Survey: widespread and institutional trust.

Survey: perception of corruption in different institutions; per-
ception of whether corruption is pursued or not; media cov-
erage of corruption; perceived honesty of public officials; and
level of transparency.

Survey: if Basque/Andalusian citizens are honest; if they fol-
low the law; if they use connections; if connections are not
needed in this society; how they expect civil servants to re-
spond to a conflict of interest; the extent to which contacts
are necessary to have professional or economic success;
possibility of bypassing waiting lists for healthcare with a con-
nection.

Survey: what an official should do in the face of a conflict of
interest; acceptability of doing favours, giving gifts or money
to obtain something from a public office; and if the search for
efficacy can excuse non-compliance with the law.

Source: Own elaboration.
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RESuULTS

Degree of politicisation of public
administrations

Although finding sufficient reliable informa-
tion on this dimension from survey data is
complicated, we introduced two indicators
related to this into our questionnaire. We
asked participants if appointments to posi-
tions in these two regional governments are
based on the principles of merit and ability,
and if these governments favour individuals
and entities that are close to the respective
governments. The results in percentages for
each of the responses in each region can be
seen in Graphs 1 and 24.

GRAPH 1. Appointments in Andalusian/Basque ad-
ministration are based on merit and ability
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= Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

The perception that those surveyed have
over whether appointments in the regional
government respect the constitutional prin-
ciples of merit and capacity is significantly
higher among the Basques than among An-
dalusians, although the intensity of the as-
sociation between the region of those sur-

4 In all the cases in which we compare the opinions of
those surveyed in Andalusia and the Basque Country,
we carried out diverse tests of statistical significance,
such as the Mann-Whitney U test, given that the major-
ity of our variables are ordinal. In addition, we have also
taken the intensity of the association among these dif-
ferences and the importance to one or the other region
into account through Cramer’s V. The results of these
tests are not presented in this text but can be obtained
by contacting the authors.

veyed and their response to the question is
relatively low. In reality, if we compare the
percentage of cumulative responses for the
values at both extremes of graph 1, among
the Basques the critical responses are also
higher than the positive ones (38.1 % versus
30.3 %, respectively). Regarding the percep-
tion of whether the regional governments fa-
vour those close to the government, the re-
sponse are similarly critical in both regions
and the difference is not significant.

GRAPH 2. In the Basque Country/Andalusia, public
administrations treat persons and entities
close to the regional government favoura-
bly or in a privileged manner
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Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

However, the majority opinion among the
experts that we interviewed is that there is a
lower degree of politicisation in the Basque
administration than in the Andalusian, al-
though our participants provided interest-
ing nuance to this perception. In short, those
experts that were high level officials in the
Basque government were in agreement that
those in political positions in the government
did not have enough margin for manoeuvring
to make a clientelistic use of their positions in
the administration (interviews 1, 3, 6 and 7).
After the initial years of the establishment of
autonomous regional governance, when the
room for clientelism was greater, a series of
changes were introduced to make the hiring
of new public employees more objective and
which centralised the hiring and control over
the careers of civil servants within the Basque
Institute of Public Administration (IVAP) (in-
terviews 1, 3, 6 and 7). The IVAP is even in

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N.* 180, October - December 2022, pp. 65-84



72 Key Factors of the Quality of Government: An Assessment of Spanish Regional Governments

charge of selecting civil servants for some lo-
cal councils and interim civil servants, who
currently account for 54 % of all civil servants
in the Basque government and 60 % among
the A1 group (interviews, 1, 3, 6 and 7). These
participants also indicated that management
positions that were covered through appoint-
ments were, in their majority, occupied by
career civil servants, although there is still no
professional public management. One of our
interviewees pointed out that this same sys-
tem of low politicised administration also ex-
tends to the region’s three provincial councils
(Diputaciones forales) and to large city gov-
ernments. For example, in Bilbao, positions
are filled by means of an open call for applica-
tions from among all the city’s civil servants,
which provides insight into the potential of
the applicants and “generates a very positive
working environment” (interview 5). This par-
ticipant, however, also recognised that while
professional competence is crucial, political
identity and commitment are also valued in
these positions.

The majority of this group of experts
agreed that the Basque government tended
to be a coalition government and that the
provincial governments (with the exception
of Biscay) have been led by different par-
ties over the years. In addition, they also
pointed out a factor that could explain why
the Basque Nationalist Party (PNV), which,
with the exception of 2009 to 2012, has al-
ways led the Basque government, has not
used its hegemony (despite the absence
of absolute majorities in the Basque par-
liament) for a greater politicisation of pub-
lic administration. The key is in the unusual
role that the machinery of party organisa-
tion plays, as in contrast to other Spanish
parties, the PNV maintains a clear separa-
tion between the party and the government,
as party leadership remains in the party and
does not join governments. In this way, the
party carries out a function as a permanent
counterweight to the government, keep-
ing the latter from deviating from the social

commitments it has made during elections
(interviews 1 and 5).

Regarding the degree of politicisation of
government in Andalusia, our interviewees in-
dicted that, in general, civil servants in Anda-
lusia’s regional administration are “very capa-
ble and professional” (interview 15). However,
there is wide agreement regarding certain
problems. When the regional government was
created ex novo, a group of competent and
committed young professionals was brought
together, who worked with great enthusiasm
to put the corrupt peripheral administration
inherited from Franco’s regime behind them:
“My motivation for entering into the adminis-
tration was to end this corruption” (expert in
urban planning, interview 13). “The people at
the head of the ministries were, with few ex-
ceptions, qualified” (interview 17).

This promising start led to a period of
“great inspiration”, which fed a “collective
morale for the improvement of public admin-
istration, thanks to the combination of highly
committed professionals, leaders with moral
prestige and prestigious consultants” (edu-
cation expert, interview 13). However, as the
hegemony of the Socialist Party in Andalusia
(PSOE-A) at the regional, provincial and mu-
nicipal levels and held from 1980 onwards,
continued, this system of government be-
gan to deteriorate and party interests began
to prevail: “it was politicised in terms of the
party”, until “a time came when corruption
that we technocrats had not suspected was
revealed” and which was related to the ille-
gal financing of the party (urban planning ex-
pert, interview 13). Beyond the corruption,
this slide led to a loss in “institutional quality”
and closely related to “bad choices in public
executives” (expert in social research, inter-
view 13): “The problem was in selecting who
occupied positions, which was very faulty;
it has always surprised me that my party
(PSOE-A) did not have a system to screen
the merits of applicants”, so that “the system
incorporating politicians into the party fa-
vours mediocrity” (interview 14).
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The result of this evolution, which also
contributed to the loss of quality of the po-
litical class in recent years (interviews 13,
14, 16, 18 and 19), is that our participants
consider the main problem in public admin-
istration in Andalusia today to not be cor-
ruption but the “low morale” of civil servants
(interview 13), who feel “a great disappoint-
ment and lack of motivation” (interview 17),
see that “bureaucratism and mediocrity”
prevail (interview 14), and see a “lack of am-
bition in public organisations” (interview 13).

Curiously, this diagnosis coincides in
part with the opinions of those interviewed
regarding the Basque Country, although
they provide a more positive evaluation of
the professionalisation of the Basque auton-
omous administration. As one of them said,
despite the high level of professionalism of
Basque government, “there is very signifi-
cant routinisation and bureaucratisation, a
lot of micro-management, and lack of inno-
vation because of fear of mistakes or loss of
control”; to which was added that “the civil
service is quite demotivated by the routines
and lack of inspiring projects, not by cor-
ruption or politicisation” (interview 1).

Tendency of political leaders to build
support through the distribution
of divisible benefits

For this dimension we did not use indica-
tors based on the survey, as sufficiently
solid information could not be obtained in
this manner. As a result, this issue was dis-
cussed in our interviews. In general, there
was greater agreement in Andalusia than in
the Basque Country regarding the tendency
of political leaders to build social support
through exchanges of a clientelist nature.

One of our participants in the Basque
Country summed up the opinion of the clear
majority in this way: “The elections are won
by giving stability and confidence to Basque
business. The business fabric is strong; the
business class is innovative and demanding.

It is not a clientelist exchange, it is a question
of providing stability and certainty. In this
framework, there can be strategies of mutual
support, but the key is that there is employ-
ment and stability”. This also leads to the ex-
istence of “a high level of concern for avoid-
ing incidents of corruption” (interview 1).

However, as mentioned, some of those
interviewed have a more critical perspective
of the use that is made of public resources
by the main governing party in the Basque
Country, the PNV: “The Basque Country is
presented as an oasis, but don’t believe it, it
is not so different, everything goes through
the PNV” (interview 11). There is not a lot of
incentive to denounce the clientelistic use
of public resources because the Basque
Country is “a satisfied society” with very
good services (interview 11). Or as another
participant says, “it is a party that has been
in power for many years and it has gener-
ated a clientelist network so dense that no
one has any interest in denouncing it” (in-
terview 9). This participant also suggested
the existence of illicit financing of the party
through public contracts (interview 9).

One of our interviewees referred to a pos-
sible mechanism for carrying out this par-
ticularistic use of public resources: the use
of positions in the administration and pub-
lic sector. This would be “a hidden form of
discrimination, not only in terms of access,
but above all in terms of professional ca-
reers”. There is a demand for a specific level
of knowledge of the Basque language, Eu-
skera, to be able to enter and rise within re-
gional, provincial and municipal administra-
tions. The fact that Euskera is a requisite and
not a merit in many positions becomes a fac-
tor that “blocks the entry of a lot of people”
who are not nationalists into these positions
(interview 11). Another interviewee also men-
tioned how the demand for a certain level
of Euskera to access civil service positions
of nationally empowered civil servants (sec-
retary, financial controller and treasurer) in
Basque municipalities had, in practice, be-
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come a factor in small and medium sized
towns that made it difficult to find individuals
with the necessary requisites, forcing local
governments to cover such important posi-
tions with temporary staff (interview 6)°.

Nevertheless, almost all those who were
critical recognise that although “the PNV
may have some corruption, the day to day
is clean” (interview 12). Or that “the party
as it is has no clientelist system, but there
are a lot of people around it that turn to cli-
entelist and self-interested relations” (inter-
view 11). Another critical participant pointed
out that “public management is better than in
the rest of the state, but this does not mean
that it is good” and referred to the Zaldibar
landfill disaster and the poor management of
the Coronavirus pandemic as examples (in-
terview 9). Lastly, another participant com-
mented that “the PNV has never monopo-
lised all the power, so corruption is not as
blatant as elsewhere” (interview 8).

In the case of Andalusia, opinion re-
garding the extent of clientelism is almost
unanimous, with the sole exception of an
ex-regional president. But for the rest of our
participants, “the social pressure for particu-
laristic, self-interested solutions, exists in all
the society; cronyism is everywhere” (inter-
view 14). One of our participants pointed to
the key role of party mayors in Andalusia: “a
mayor told me that the rules are made for
enemies, not for friends” (interview 15).

The participant who was possibly the
most candid regarding this issue was some-
one who had held responsibilities for the Jun-
ta’s water policy (interview 18). At least in
this sector of public policy “important deci-
sions were made in the back room” and “fa-

5 We do not know of any study on the sociodemo-
graphic characteristics of persons employed in local,
provincial or autonomous Basque administrations. But
the historian Manu Montero studied the composition
of Basque elected officials and found that persons with
Basque last names were significantly over-represented
when compared to the distribution of these names
among the general Basque population (Montero, 2015).

voured the interests of builders, irrigators and
the hydropower sector”, leaving the objec-
tives of environmental protection aside and
with certain “officials captured” by those in-
terests. The reason this participant gave for
this happening also appeared in many con-
versations. For our interviewee 18, “the Anda-
lusian PSOE has always bought social peace”
and “the rural is very important in Andalusia”:
“the mayors were more concerned about irri-
gation than water supply”. As a result, when
the autonomous government “gave the may-
ors trouble, they would say, ‘you are going
against the interests of the party, I’'m the one
who has been elected’” (interview 18).

When being asked about the so-called
ERE case involving the massive misappro-
priation of public funds, probably the largest
such case of embezzlement in Spain, a sig-
nificant proportion of our interviewees again
mentioned the same idea that Andalusian
PSOE governments were guided by the ob-
jective of maintaining “social peace”, distrib-
uting public aid with the greatest agility pos-
sible and without carrying out very effective
control (interviews 13, 14, 15 and 18).

Resources for mobilisation

Many of our participants referred to factors
such as the relative greater economic back-
wardness of Andalusia, the importance of its
primary sector and the relevance that its ru-
ral population still has, as important elements
that converted this autonomous region into
a society more inclined to develop clientelist
relationships: “There is a lack of dynamism
in Andalusian society, with the exception of
Almeria; we wait for the government to come
and solve our problems” (interview 18). Or as
another expert in territorial planning summed
up, Andalusia “is a clientelist society, it is
more agrarian, accustomed to the favours of
the landholders; the PSOE clearly took the
place of the landholders” (interview 15).

In contrast, many of the interviewees in
the Basque Country described a very different
type of society: “Here [in the Basque Country],
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no one waits for help to come; here [the so-
ciety] is more one of generating its own re-
sources for itself. The cooperatist tradition,
like the Mondragon group, has meant that a
participatory and transparent democratic cul-
ture has developed, which does not exist in
other places” (interview 7). The participants
also referred to the existence of dense social
networks in Basque society (interviews 1, 2,
4 and 7), although some of them also pointed
out that behind this positive facade “there

TABLE 4. Statistical data on resources for mobilisation

is a lot of unseen subsidy culture, mainly to
consultancy firms and contractors, although
none are favoured more than others, but firms
know very well how to behave so as not to
antagonise the government” (interview 9).

Beyond these impressions, statistical
data also clearly differentiates these two so-
cieties in regard to their capacities to mo-
bilise for collective action. Table 4 shows
some of the indicators that clearly indicate
such differences.

Dimension

Indicator

Andalusia

Basque Country

Organisational

Percentage distribution of em-
ployment by size of employer

1% o 3* 4* 5

1% o 3* 4* 5

capacity 2015 59 43.1 295 12.0 94 51 353 27.6 17.4 146
Organisational Population active in agriculture o o
capacity 2019 t4 9.7% 1.1%
' Population with higher educa- o o
Education tion 2019 t4 24.9% 40.0%
Rate of early school leaving
Education april 2020 (population from 18 21.6% 6.7%
to 24 years of age)
222%‘;'3' GDP per capita 2018 19.107.50 € 33.222.93 €
€ per Spanish € per Spanish
Financial Gross housshold disposable in- inhabitant Index = 100 inhabitant Index = 100
means come per capita 2017 11040 78.6 % 10604 129.1 %
' (171 AC) ' (1t AC)
Financial Population at risk of exclusion 38.0% 121%
means (arope), 2018
Sources Newspaper-reading population o o
of information  (paper and digital) 2018 17.0% 82.8%
Membership — » o ciative density 2019 99 113

in associations

* 1: without employees; 2: micro-enterprise (< 10 employees); 3: small business (between 10 and 49); 4: medium (between
50 and 249); 5 large (250 or more).

** Associative density calculated based on total associations divided by each 10000 inhabitants.

Source: Employment distribution by size of employer (INE 2015 data elaborated by Reig Martinez et al., 2016); INE for population
active in agriculture; INE for population with higher education; Eurostat for early school leaving; Eurostat for GDP per capita; INE
for gross household income 2017; INE for AROPE rate; Data from EGM 2018 for newspaper reading; Regional registry of associ-
ations (data for 2019 for Basque Country and 2018 for Andalusia) and municipal register 2019 of the INE for associative density.

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N.* 180, October - December 2022, pp. 65-84



76 Key Factors of the Quality of Government: An Assessment of Spanish Regional Governments

As we can see, the data show a greater
capacity for mobilisation in the Basque
Country for each one of the five compo-
nents of this dimension. However, regard-
ing the associative tendency, we see that
the figures for associative density do not
reveal major differences, thus, we specifi-
cally asked about this issue in our survey. In
concrete, we included two indicators: one
about whether those surveyed believe that
it is a waste of time to associate with others
to seek collective goals, and another about
whether they belong to an association and
of what type. The differences are not statis-
tically significant.

Attitudes and beliefs that help to reduce
cognitive dissonance from carrying out
or justifying behaviours that are contrary
to socially accepted norms

The fourth and last dimension in our model
we have studied with the greatest detail
through our survey, and the results ob-
tained are interesting. They are grouped
around the following four components:
trust, perception of corruption, expecta-
tions regarding others and particularistic
values.

Generalised and institutional trust

The first component is the trust that citi-
zens have in other members of society and
in the principle public institutions. From
what we know of countries that standout
for their QG, a high value in the latter is as-
sociated with high values in levels of both
generalised and institutional trust (Uslaner,
2013). Therefore, we should find substan-
tial differences in these variables between
our two regions. Graph 3 shows how there
is a slightly higher level of general trust
in the Basque Country than in Andalusia.
However, the association between trust in
others and region is not statistically signif-
icant.

GRAPH 3. In general, would you say that most peo-
ple can be trusted or that you can never be
careful enough when dealing with others?

60
50
40
30
20

You can never
be careful enough

Most people
can be trusted

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

Where we do find substantial differences
between our two autonomous regions, is in in-
stitutional trust. With the exception of the high
level of distrust that political parties in both re-
gions arouse, all the differences are statisti-
cally significant and, in some cases, such as
regarding security forces and the autonomous
government, reach a considerable level.

GRAPH 4. Trust in the regional government

60

50
40
30
20
0 l g
0

No trust Neutral Trust

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

What is curious is that these very signifi-
cant differences reveal very different patterns
between the two regions. While trust in the
main institutions of the state, such as the cen-
tral government, the justice system and se-
curity forces, is positive in Andalusia, that to-
ward institutions that are closer to citizens,
such as regional, provincial and local govern-
ments, is much lower. In the Basque Coun-
try, the results are the reverse: the institutions
closest to the citizenry are the most positively
valued, while the central state is seen very
critically, which is explained by the influence
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of regional nationalism. We show as an exam-
ple, the differences raised by the respective
autonomous regional governments in graph 4.

Perception of corruption

As shown in table 3, to analyse the differ-
ences between our two regions in this sub-di-
mension we consider five indicators from our
survey: perception of the existence of corrup-
tion in the autonomous regional government;
belief that corruption is not adequately pur-
sued by the regional government; the con-
viction that no information appears in the lo-
cal press when a case of corruption occurs;
the level of agreement with the idea that, in
general, in these autonomous regions, those
in public positions are honest and, lastly, the
perception that regional public administra-
tions are sufficiently transparent.

With the exception of the evaluation of the
capacity of local media to report on cases of
corruption, indicator in which no significant
differences between these two regions are
found, for the rest of the indicators the differ-
ences are very significant. The greatest differ-
ences are found in the evaluation of the trans-
parency of public administration and in the
perception of the honesty of public officials.
In both cases, the more positive assessment
is made by Basque citizens, as would be ex-
pected in a region with a higher level of quality
of government according to the EQI.

In addition, Basque citizens perceive
lower levels of impunity for corruption, as
well as a lower level of corruption in the re-
gional government, although the association
is less intense. In general, we can say that
suspicion regarding possible corrupt behav-
iour in public institutions is noticeably more
widespread in Andalusia than in the Basque
Country. This finding suggests a vicious cir-
cle regarding corruption in Andalusia, since
it becomes easier to deal with the cognitive
dissonance produced by breaking formal
rules when you think you are surrounded by
others who break them.

Expectations regarding opportunistic behaviour

Along the same lines, we should also find
that expectations regarding the behaviour
of others are clearly more negative in Anda-
lusia than in the Basque Country. We intro-
duced seven indicators in our survey to gather
information about participants’ opinions on
the particularistic behaviour of others around
them: we asked if the Basques/Andalusians
are honest people; if they generally follow the
law; if a lot of people use connections to solve
their problems and if it seems to make sense
that they do so; if in Basque/Andalusian soci-
ety it is not really necessary to have connec-
tions; if in the face of a conflict of interest, do
they expect a civil servant to act impartially or
not; if to be successful in society is it very im-
portant to have good contacts and to cultivate
them; and if someone can skip waiting lists for
healthcare if they have a connection.

GRAPH 5. What is most important to have economic
and career success in Spain

0 Il

Having and Having good ideas Having luck
cultivating contacts  and working hard

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

GRAPH 6. If they can, a lot of people use connec-
tions to solve their problems more quickly
and it makes sense that they do so

Neutral

10
., 1
Do not agree Agree

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.
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We do find significant differences in these
two regions for these five indicators regarding
expectations of opportunistic or particularis-
tic behaviour from others. The expectations
of the Andalusians are significantly lower than
those of the Basques. However, it is surpris-
ing that with such a high difference in QG be-
tween the two regions, the intensity of these
differences is low. In fact, there are no differ-
ences regarding the importance of cultivating
contacts to have economic or career success,
nor is the difference in turning to a connection
to solve problems significant (graphs 5 and 6).

GRAPH 7. In general, the Basques/Andalusians
follow the law

50
40
30
20
10 .
0

Do not agree Neutral Agree

= Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

If we look at how the rest of indicators in
which we have found significant differences
are evaluated, we see that despite those
differences, particularistic expectations pre-

dominate in both societies, with the excep-
tion of the indicators regarding following the
law and the honesty of people (graphs 7
and 8), as the following graphs show clearly.

GRAPH 8. In general, the Basques/Andalusians are
honest people

r l
10
0 |

Do not agree Neutral Agree

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

GRAPH 9. In reality, in Basque/Andalusian society
almost no one needs a connection to
solve their problems

70
60
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40
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0

Do not agree Neutral

Agree

= Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

GRAPH 10. What do you think the majority of civil servants do when they have to decide if a family member
or friend has the right or not to social housing?

60

50

40

30

20

They help their family member They try to help their family

above all other considerations  member or other person
close to them while trying not
to harm the other applicants

They consider the case They reject considering the case
in an impartial manner  and ask another civil servant to
take responsability for it

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.
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GRAPH 11. Do you think that it is possible to bypass
waiting lists in the Basque/Andalusian
healthcare system if you have a contact
or connection?

” -
0
Yes No

=Andalusia Basque Country

Source: Metroscopia survey for ACCES Project, October 2019.

Particularistic values

In principle, one might expect that we
would find notable differences in the ex-
tent of what could be considered particu-
laristic values between two regions with
such different scores on QG. However, the
literature on corruption argues that for the
spread of corruption, expectations regard-
ing the behaviour of others are much more
important than individual’s actual values.
In fact, Klitgaard (2015) has always argued
that not even in the most corrupt societies
do we find individuals that consider cor-
ruption as a positive value. As a result, we
did not expect the results for this indica-
tor to reveal important differences between
these two regions.

As we have seen in table 3, our ques-
tionnaire contained three indicators to
measure the extent of particularistic values
in our two autonomous regions: we asked
about how a civil servant should resolve a
conflict of interest in deciding on an issue
that affects a family member or a friend;
about if it is acceptable to do a favour, give
a gift or money to obtain something from a
public institution; and, lastly, if it is accept-
able for a politician to not follow the law to
be effective in resolving a public problem.
We did not find significant differences be-
tween our two regions for any of these three
indicators.

DiscussioN

We find clear differences in the degree of
politicisation of Basque and Andalusian
public administration, although we also find
some nuances in the Basque Country. In
concrete, our experts mentioned the follow-
ing problems: the lack of professional public
management; the existence of a high num-
ber of temporary workers in the civil service,
and, lastly, the primacy of political trust over
professional merit in the selection of civil
servants for managerial positions.

Regarding the second dimension, the
tendency of political leaders toward cli-
entelism, the differences found have also
been clear, but again, doubts regarding the
Basque Country emerge regarding the con-
sequences of the PNV's political hegemony
on the development of networks of clien-
telistic exchange.

Regarding resources for mobilising for
collective action, this is probably the dimen-
sion in our model in which the differences
between these two cases is greatest and
most evident. However, many of these dif-
ferences are the result of different levels of
economic development.

Lastly, in regard to factors that con-
tribute to reducing cognitive dissonance,
the following three findings much be men-
tioned. First, we find substantial differences
in levels of institutional trust, although with
different patterns depending on whether we
are referring to the central state level or re-
gional and local levels, but, strikingly, we do
not find differences in terms of generalised
trust.

Regarding the perception of corruption,
we find noticeable differences in the per-
ception of the honesty of public officials and
the transparency of public institutions, in
both cases in favour of the Basque Country.
However, it is striking that the differences
in the extent of particularistic expectations,
which could lead to greater justification of
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opportunistic behaviour, is not very great
and that, even in the Basque Country, par-
ticularistic expectations prevail.

As a result, we end with two main con-
clusions from this study, First, the most ob-
vious is that although there are many ele-
ments that reveal differences in the quality
of government between our two cases, the
finding of a notable degree of particularism
in the Basque Country raises the question
of whether we are really seeing such a clear
case of high government quality, even if we
limit ourselves to concepts of QG such as
Rothstein’s output. This leads us to the sec-
ond conclusion of our study.

It is necessary to refine the measure-
ment of QG as output. The measurement
that the University of Gothenburg uses for
its EQI includes three pillars: the percep-
tion of those surveyed regarding the extent
of corruption, the impartiality of public ad-
ministrations and the quality of public ser-

vices, such as education, healthcare and
policing. Although it seems reasonable to
evaluate this latter aspect when consider-
ing quality government, it is also necessary
to consider this dimension in the context of
the economic resources governments have.
As we can see in table 1, the strongest as-
pect of QG in the Basque Country accord-
ing to the EQI is the quality of services, with
the Basque Country ranked 37t among all
the European regions studied. However,
as we see in table 5, the comparison be-
tween economic resources per inhabitant
that the Basque government manages in
comparison to the Andalusian government
reveals the enormous advantage the for-
mer has with respect to the latter. Clearly,
it would be more realistic and would im-
prove the analysis of quality of government
if a weighted formula were used to take ac-
count of these differences in available re-
sources in determining the level of QG.

TABLE 5. Differences in the volume of economic resources available to the Basque and Andalusian governments

Basque government Andalusian government

Variable €X % of regional €X % of regional
inhabitant GDP inhabitant GDP
Executed public budget (spending) per capita, 2018 5,504.4 16.57 4,312.8 22.57
Per capita spending on healthcare, 2018 1,758.0 5.30 1,212.0 6.30
Per capita spending on education, 2018 1,258.0 3.79 969.0 5.07
Per capita spending on R&D, 2017 623.0 1.94 169.2 0.95

Source: Ministry of Finance for executed budget; Ministry of Health for spending on healthcare; Ministry of Education for
spending on education; Eurostat for spending on R&D; INE for population census.

impartiality, this would not be as plausible. In
this study we believe that both aspects are
important and, as a result and in a new way,
we constructed a model of analysis based
on 4 dimensions that cover both supply and
demand. This model was applied empirically
to two case studies chosen for their extreme
values in regard to outputs. After incorporat-
ing the measure of inputs, with their informal
institutions, and adding some of the outputs,
we found that the differences between them

CONCLUSION

Quality of government can be measured
solely considering outputs, in which case ef-
ficacy of government would be the key var-
iable. It can also be argued that quality of
government must be based on impartial de-
cision-making, taking all interests into con-
sideration equally. If the focus is on efficacy,
authoritarian governments could have higher
QG than democratic ones. With a focus on
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are not as great as was expected. This arti-
cle is an important advance in the measure-
ment of QG, although it makes the content of
QG more complex. In short, to have a fairer
and more complete perspective on why soci-
eties have greater or lesser levels of QG, the
importance of measuring informal institutions
along with outputs has been demonstrated.
The limitations of this study are the limited
cases included and the difficulty in obtain-
ing certain objective data. Nevertheless, this
model opens the way for broader studies to
validate the method and its results, with a
larger statistical apparatus than this explora-
tory study used.
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Resumen

La calidad del gobierno (CG) esta asociada al nivel de corrupcion y bienestar
de una sociedad segiin numerosos estudios, pero es un concepto sin un
referente claro e indiscutido. Para algunos, debe considerar solo los outputs
del gobierno, para otros, debe considerar también los inputs, o como se
toman decisiones. Para contribuir a su clarificacion, proponemos un novedoso
modelo de andlisis que incorpora inputs y outputs, instituciones formales

e informales, y cuyo fin es poder operativizar un concepto tan abstracto y
debatido, aplicandolo empiricamente al estudio de dos regiones espafiolas,
Euskadi y Andalucia, que, en principio, presentan valores muy diferentes de
CG medido por outputs. Nuestros resultados no encuentran las diferencias
que cabria esperar entre unas regiones con puntuaciones tan distintas en su
CG/output. Una explicacion para ello se encuentra en el peso excesivo que
se da en estos indices a la percepcion de la calidad de los servicios publicos,
un componente notablemente influido por el nivel de gasto publico de cada
sociedad. Concluimos que los indices sobre calidad de gobierno han de
ponderar adecuadamente las diferencias en los niveles de riqueza de las
sociedades que se comparan y considerar también los inputs existentes.

Abstract

According to numerous studies, quality of government (QG) is associated with
levels of corruption and well-being in a society, but it is a concept without a
clear or undisputed definition. For some, only government outputs should be
considered, while for others, inputs, or how decisions are made, should also be
considered. To contribute to clarifying the concept, we propose a new model
of analysis that incorporates both inputs and outputs, as well as formal and
informal institutions. The aim is to be able to operationalise this very abstract
and debated concept by applying it empirically to the study of two Spanish
regions, the Basque Country and Andalusia, with very different scores for
quality of government as measured by outputs. Our results do not find the
differences that would be expected between two regions with such different
scores. One explanation for this is found in the excessive weight that measures
of quality of government give to the perception of the quality of public services,
a component that is greatly influenced by the level of social spending. We
conclude that indices on quality of government have to adequately weight
differences in levels of wealth among the societies being compared and
consider existing inputs.
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INTRODUCCION!

La calidad de gobierno (CG) es crucial para
luchar contra la corrupcion y el despilfarro
de recursos publicos (Rothstein, 2011) y para
construir buen gobierno (Canales, 2020). Aun-
que el concepto es controvertido y su uso en
investigaciones empiricas da lugar a nota-
ble discusién (Agnafors, 2013; Grindle, 2007),
se pueden encontrar unos criterios normati-
vos basicos que engloban el contenido esen-
cial de lo que seria un gobierno con calidad
(Holmberg, Rothstein y Nasiritousi, 2009).

Los intentos para precisar el conjunto
de instrumentos, procesos y 6rganos que
aseguran la calidad del gobierno estan abo-
cados al fracaso. Las distintas culturas po-
liticas, trayectorias histoéricas y legados ins-
titucionales que encontramos en cada pais
dan lugar a que la misma solucion institu-
cional no pueda viajar comodamente de un
pais a otro sin desvirtuarse. Sin embargo,
siguiendo a Holmberg, Rothstein y Nasiri-
tousi (2009), lo realmente importante para
entender la CG no es tanto el conjunto de
instituciones concretas que puedan coinci-
dir en un mismo pais, sino los fundamentos
normativos a los que obedezcan tales ins-
tituciones. Y en esos fundamentos hay un
cierto espacio de coincidencia entre la lite-
ratura que ha trabajado este tema.

En efecto, hay tres teorias distintas en la
literatura contemporanea sobre la CG que
dan cuenta del contenido esencial de este
complejo concepto: 1) el principio de im-
parcialidad en el ejercicio del poder publico
(Rothstein y Teorell, 2008); 2) los érdenes de
acceso abierto frente a los de acceso limitado
(North, Wallis y Weingast, 2006); 3) la cultura
politica universalista frente a la particularista
de Alina Mungiu-Pippidi (2006). Aportadas
desde puntos de vista diferentes, estas tres

1 Agradecimientos: esta investigacion corresponde al
proyecto CSO2016-78258R del Plan Nacional de I+D+l
del Ministerio de Ciencia e Innovacion e incluye fondos
FEDER de la UE.

teorias tienen mucho en comun y sirven para
destilar lo esencial de la CG. Al final, de lo
que se trata es de contribuir a hacer realidad
el principio de igualdad politica (Dahl, 1989),
esencial para la calidad democratica (Barreda,
2016; Campo, 2018; Martinez, 2006). Estas
propuestas se basan en la no discriminacion
arbitraria de los ciudadanos y en impedir todo
acceso privilegiado a las instituciones de go-
bierno por parte de intereses particularistas
de ciertos grupos frente al resto. No obstante,
el modelo de Rothstein y Teorell se centra en
medir la CG como output, es decir, imparciali-
dad en la implementacién de las politicas por
la Administracion, mientras que el de Mungiu-
Pippidi da entrada en la calidad del gobierno
también al input, imparcialidad en como se
generan las politicas.

En este trabajo, tras preguntarnos como
medir la CG, como input y output, en demo-
cracias, nos proponemos dos objetivos. Por
un lado, construimos un modelo de anali-
sis para detectar y comprender las diferen-
cias en este nucleo esencial de la CG. Por
otro, aplicamos ese modelo a dos casos de
estudio que hemos escogido por dos razo-
nes. Primero, se trata de dos casos de go-
biernos regionales que pertenecen desde
hace siglos al mismo pais y comparten por
eso, en gran medida, una cultura politica si-
milar y un legado institucional semejante.
Es cierto que estos dos territorios tienen ya
una historia de cuarenta afios de autonomia
politica en la que han venido desarrollando
experiencias diferentes de construccion ins-
titucional y de estilos de politicas publicas,
aunque el peso de los legados historicos y
el isomorfismo institucional, junto al hecho
de compartir un mismo orden constitucio-
nal, hace que la diferenciacion no sea tan
grande?.

2 Sobre diferencias en legados histéricos conviene
consultar Oto y Romero (2016) sobre los efectos so-
cioeconémicos a largo plazo de los diversos ritmos de
la Reconquista y Rubio Pobes (1996) sobre la perviven-
cia del foralismo vasco ante la débil construccion del
Estado liberal en el siglo xix espafiol.
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La segunda razén para la eleccion de es-
tos dos casos es que, pese a todo lo que
comparten, presentan una notable diferencia
en sus niveles de calidad de gobierno (véase
tabla 1), segun las mediciones de esta, esen-
cialmente como output, que hace el Instituto
de Calidad de Gobierno de la Universidad de
Gotemburgo, analizando los gobiernos sub-
nacionales en Europa mediante su European
Quality of Government Index (EQI) (Charron,
Lapuente y Rothstein, 2019). Los gobiernos
regionales de Pais Vasco y Andalucia ocupa-
ban la primera y la ultima posicién en el EQI
correspondiente a 2017 entre las 17 comu-
nidades auténomas espafolas, dandose el

TABLA 1. Euskadiy Andalucia en el EQI 2017

caso, ademas, de que Espafa es el segundo
pais europeo después de ltalia en el que la
disparidad en los niveles de calidad de go-
biernos regionales es mas alta. El EQIl es la
Unica medida existente a nivel mundial de la
calidad de gobierno en ambitos subnaciona-
les, de ahi su importancia para nuestro estu-
dio. La edicion de 2017 se realizé a partir de
una encuesta a 78 000 ciudadanos de 193 re-
giones en 21 paises europeos. Seguimos
en esta seleccidon de casos la estrategia de
George y Bennett (2005): hacerlo a partir de la
variable dependiente para identificar «las posi-
bles rutas causales y las variables que condu-
cen a [esa] variable dependiente de interés».

Euskadi Andalucia
Puntos Posicion Puntos Posicion
67/202 (UE) 154/202 (UE)
EQI 2017 63,6 1/17 (ESP) 33,2 17/17 (ESP)
Media UE 49
Calidad 771 37/202 44,2 152/202
Imparcialidad 69,7 68/202 39,9 152/202
Corrupcion 55,8 88/202 36,2 152/202

Fuente: Scorecards del EQI2017 publicadas por DG Regio (Comisién Europea) con valores estandarizados entre un minimo
de 0 y un maximo de 100 puntos. Disponible en: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/quality_of_go-

vernance %232#2

A partir de aqui, el trabajo procede de la
siguiente forma. En la siguiente seccién se
presenta el fundamento tedrico y la meto-
dologia empleada en dos subsecciones se-
paradas: primero, describimos nuestro mo-
delo de analisis sobre los determinantes de
la calidad de gobierno; en la segunda sub-
seccion se presenta la operacionalizacion
que se ha llevado a cabo de este modelo
mediante una encuesta de opinién publica,
entrevistas a conocedores de los gobiernos
regionales analizados y la recogida de da-
tos estadisticos sobre nuestros dos casos.
En la seccidn 3 aparecen los resultados cla-
ves del estudio que se ha llevado a cabo y
en la seccioén 4 discutimos las principales
implicaciones del mismo.

MATERIAL Y METODOS

Un modelo para analizar el nticleo esencial
de la calidad de gobierno

Como se ha comentado mas arriba, por «nu-
cleo esencial de la calidad de gobierno» nos
referimos a la coincidencia que se puede
observar en el significado que Rothstein y
Teorell; North, Wallis y Weingast, y Mungiu-
Pippidi dan a los tres términos que ellos em-
plean en sus estudios. Para abreviar, noso-
tros nos centraremos en los términos que
usa y contrapone Mungiu-Pippidi (2006)
de universalismo y particularismo. De este
modo, con estos dos términos se trata de di-
ferenciar entre dos tipos de érdenes socia-

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N.* 180, Octubre - Diciembre 2022, pp. 65-84


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/quality_of_governance%232#2
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/quality_of_governance%232#2

68 Determinantes de la calidad del gobierno: una exploracion de gobiernos autonémicos espafioles

les opuestos (Parsons y Shils, 1951). En una
sociedad en la que rija el universalismo en-
contramos que las leyes y las reglas genera-
les son mas importantes que las relaciones
personales a la hora de guiar el comporta-
miento de sus miembros, mientras que, en
las sociedades particularistas, las relaciones
personales se ponen por delante de las re-
glas como el criterio para determinar qué es
éticamente aceptable y como corresponde
comportarse (Banfield y Fasano, 1958).

En el particularismo, los politicos progre-
san en sus carreras desarrollando capaci-
dad para satisfacer intereses muy concre-
tos de grupos reducidos de ciudadanos, en
lugar de grandes objetivos programaticos
que puedan compartirse por muchos sec-
tores sociales diferentes. De esta manera,
se desarrollan lazos de lealtad personal en-
tre los lideres politicos y los grupos de ciu-
dadanos cuyos intereses tratan de servir
aquellos. Esto da como resultado que, para
poder cumplir con estas obligaciones par-
ticularistas desde el poder publico, se so-
cave la regla de la imparcialidad en la for-
mulacion e implementacion de las politicas
publicas, ya que con frecuencia es nece-
sario saltarse o manipular las normas ge-
nerales con el fin de poder cumplir con los
compromisos basados en las relaciones de
lealtad personal sobre las que se basa la re-
presentacion politica.

A partir de contribuciones como las de
Piattoni (2001), Sousa (2009), De Blasio, Sa-
calise y Sestito (2014) y Rotondi y Stanca
(2015), se ha desarrollado una herramienta
analitica que pueda usarse para el estudio
de actitudes particularistas. El objetivo es
evaluar las diferentes dimensiones que di-
cha herramienta deberia tener (véase ta-
bla 2).

El punto de partida de esta herramienta
es, siguiendo a Simona Piattoni (2001), distin-
guir entre los lados de la oferta y la demanda
del particularismo. Por ello, nuestros cuestio-
narios obtuvieron informacion de ambas es-

feras. En cuanto a la oferta, es importante sa-
ber dos cosas. Por un lado, un aspecto clave
es evaluar como de amplio es el margen de
discrecionalidad que tienen los lideres de los
partidos para distribuir los recursos publi-
cos de manera particularizada. Esto significa
prestar atencion al grado de politizacién/par-
tidismo de las Administraciones publicas. Por
otro, es necesario conocer si los lideres po-
liticos se inclinan a construir su apoyo social
mediante una distribucién particularizada de
beneficios publicos divisibles.

Con respecto a la demanda de particula-
rismo, podemos agrupar todas las dimensio-
nes relevantes en torno a dos ejes principales.
El primer conjunto de dimensiones tiene que
ver con una evaluacion de los recursos de los
ciudadanos para movilizarse en pos de sus
reivindicaciones prestando atencién a su ma-
yor o menor capacidad para aunar intereses.
Esto significa observar las siguientes dimen-
siones: educacion (cuanto mas bajo el nivel
educativo, mas dificil agregar intereses); orga-
nizacion (habilidades y recursos para articular
la agregacion de intereses); medios financie-
ros; principales fuentes de informacion poli-
tica; y pertenencia a asociaciones civicas que
tengan objetivos generales.

El segundo grupo de dimensiones es el
conjunto de actitudes y creencias que per-
miten a las personas descontar el coste mo-
ral de comportarse en contra de las reglas,
ayudandolas a resolver la disonancia cog-
nitiva para justificar comportamientos con-
trarios a las reglas socialmente aceptadas.
En este sentido, la confianza en los demas
y en las principales instituciones politicas es
un aspecto clave para evaluar como de cos-
toso es comportarse de manera oportunista
frente al interés general de la sociedad. Por
lo tanto, un bajo nivel de confianza intersub-
jetiva (entre personas) o de confianza institu-
cional (confianza en las principales institucio-
nes politicas, como Parlamento o Gobierno,
y en los funcionarios publicos) hace que sea
mas facil para un individuo justificar el com-
portamiento oportunista.
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TABLA 2. Dimensiones para evaluar la extension de las actitudes particularistas

Lado de la oferta

Lado de la demanda

Politizacion de las Administraciones
publicas

Inclinacién de los lideres a construir
sus apoyos mediante la distribucion
de beneficios divisibles

Recursos para la movilizacion

Condiciones para disolver la
disonancia cognitiva

Educacion

Organizacion

Medios financieros

Fuentes de informacion politica
Membresia en asociaciones civicas

Confianza generalizada e institucional
Percepcion de corrupcion
Expectativas compartidas

Valores particularistas

Fuente: Elaboracién propia.

La segunda y tercera dimension dentro
de este conjunto tiene que ver con la regla
de reciprocidad (Sousa, 2009). Cuanto ma-
yor es la percepcién de abuso y corrupcion
(segunda dimension) y mayor es la percep-
cién de que los demas se comportan con
oportunismo (tercera), mas facil es que un
individuo justifique su propio comporta-
miento poco ético, es decir, las expectati-
vas que compartimos sobre el comporta-
miento de los demas son también un factor
decisivo. Cuanto mas creamos que el resto
de miembros de la sociedad se comportan
de manera oportunista, mas probable sera
que nosotros también lo hagamos. Final-
mente, una cuarta dimensién es la exten-
sion de valores de tipo particularista («la fa-
milia o los amigos han de anteponerse a las
leyes»).

La operacionalizacion del modelo: datos
y métodos

Hemos recogido la informacién para nues-
tro andlisis a partir de tres fuentes bien dis-
tintas: datos estadisticos oficiales o pro-
venientes de estudios de terceros; una
encuesta de opinion publica a una muestra
representativa de ciudadanos vascos y an-
daluces; y entrevistas en profundidad con
buenos conocedores del funcionamiento de
estos dos gobiernos regionales.

En concreto, realizamos doce entrevis-
tas en profundidad en Euskadi a catorce
personas, y ocho entrevistas en Andalucia a
diez personas. La mayor parte de los entre-
vistados han desempefiado altos cargos en
las administraciones autonémicas de nues-
tras dos regiones y se han jubilado recien-
temente, aunque también hablamos con al-
gunos académicos, algun periodista y algun
representante de asociaciones civicas.

Por lo que respecta a la encuesta, el tra-
bajo de campo lo realizé la empresa Me-
troscopia con una muestra de 600 casos
para Andalucia y 500 para el Pais Vasco®.

3 Las entrevistas se distribuyeron de forma proporcio-
nal a la poblacién de cada una de las regiones por ta-
mafo de municipio y estableciéndose cuotas de sexo
y edad para la ultima unidad muestral (individuo). El
trabajo de campo se realiz6 entre el 25 y el 31 de oc-
tubre de 2019. Asumiendo la maxima indeterminacion
(p = g = 50 %), el error muestral que corresponderia
a los datos referidos a la muestra de Andalucia esta-
ria en el entorno de + 4,1 puntos y la muestra del Pais
Vasco estaria en + 4,5 puntos. Se ha tratado de una
entrevista telefénica asistida por ordenador, con cues-
tionario estructurado y precodificado con una duracion
de 15 minutos aproximadamente. Finalmente, al haber
detectado una sobrerrepresentaciéon en ambas mues-
tras de personas ocupadas en el sector publico y al
ser esta una variable con alta influencia en los resul-
tados, se ha procedido a ponderarla para ajustarla a
la distribucion real de la poblacién segun los datos del
INE, manteniendo el peso de las variables que consti-
tuyeron los criterios de cuota para establecer ambas
muestras.
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La tabla 3 resume los indicadores con los pondiente a cada una de las dimensiones
que hemos recogido la informacioén corres-  de nuestro modelo de analisis.

TABLA 3. Indicadores utilizados para operacionalizar las variables del modelo

Variables Indicadores

VD: Calidad gobierno regional Valores obtenidos por Pais Vasco y Andalucia en EQI2017.

Lado oferta

Politizacién Administraciones Entrevistas a expertos.

publicas Encuesta: percepcion de parcialidad en las Administraciones autonémicas

(percepcion sobre si los nombramientos se basan en mérito y capacidad, y
percepcion sobre si las personas y entidades afines al Gobierno son trata-
das con favoritismo).

Inclinacion de los lideres politicos Entrevistas a expertos.

a construir apoyos mediante dis-

tribucion beneficios divisibles

Lado demanda

A) Recursos movilizacion:

Educacion Estadisticas oficiales y tasa de abandono escolar temprano.

Organizacion Se utilizan datos estadisticos como proxy de la capacidad de organizacion
de los diferentes colectivos de ciudadanos: porcentaje de poblacion activa
en la agricultura y tamafio de las empresas.

Medios financieros Mediante proxies: PIB per capita; renta disponible bruta de los hogares per
cépita; poblacion en riesgo de pobreza y exclusion.

Fuentes de informacion politica  Proxy: niveles de lectura de diarios en cada CC. AA. segun datos del EGM.

Pertenencia asociaciones civicas Datos oficiales de las Administraciones autonémicas sobre densidad aso-
ciativa e indicador en la encuesta sobre percepcion de utilidad de asociarse
para conseguir metas colectivas, asi como si se esta asociado.

B) Elementos diluyentes de disonancia cognitiva:

Confianza generalizada Encuesta: confianza generalizada e institucional.
¢ institucional
Percepcion corrupcion Encuesta: percepcion de corrupcion en distintas instituciones; percepcion

de que si/no se persigue; eco en los medios; honestidad percibida de los
cargos publicos; y nivel de transparencia.

Expectativas comportamiento Encuesta: si ciudadanos vascos/andaluces son honestos; si cumplen con

de los demas las leyes; si se recurre a enchufes; si en esta sociedad no se necesitan en-
chufes; como se espera que un funcionario se enfrente a un conflicto de
interés; hasta qué punto los contactos son necesarios para tener éxito
profesional o econémico; posibilidad de saltarse las listas de espera en la
sanidad si se cuenta con enchufe.

Valores particularistas Encuesta: qué deberia hacer un funcionario ante un conflicto de interés;
aceptabilidad de hacer favores, regalos o dar dinero para obtener algo de
una Administraciéon publica; vy si la busqueda de la eficacia puede disculpar
el incumplimiento de la ley.

Fuente: Elaboracion propia.
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Si damos por buena la medicién de los
niveles de CG del EQI2017, cabria esperar
que encontremos notables diferencias en
cada una de las cuatro dimensiones prin-
cipales de nuestro modelo de andlisis. En
concreto, la hipétesis que planteamos es
que en cada una de las dimensiones los
valores correspondientes a Andalucia se-
ran claramente mas negativos que en Eus-
kadi: una mayor politizaciéon de los organis-
mos publicos; unos lideres mas inclinados a
construir sus apoyos sociales distribuyendo
beneficios divisibles; menores recursos
para la movilizacién social; y mas facilidad
para suavizar la disonancia cognitiva. Re-
pasamos los resultados encontrados para
cada una de estas cuatro dimensiones en la
siguiente seccion.

RESuULTADOS

Grado de politizacién
de las Administraciones publicas

Aunque encontrar informaciéon suficiente-
mente fiable sobre esta dimension a partir
de datos de encuesta es complicado, intro-
dujimos dos indicadores relacionados con
ella en nuestro cuestionario. Preguntamos
a los ciudadanos si los nombramientos que
se llevan a cabo en las Administraciones
autonémicas respectivas respetan los prin-
cipios de mérito y capacidad, y si tales ad-
ministraciones tratan con favoritismo a las
personas y entidades afines a los gobiernos
respectivos. Los resultados en porcentaje
de cada una de las respuestas en cada re-
gion se recogen en los graficos 1y 24,

4 En todos los casos en que contrastamos las opinio-
nes de nuestros encuestados en Andalucia y Pais Vasco,
hemos llevado a cabo diversos test de significatividad
como la U de Mann-Whitney, dado que la mayor parte
de nuestras variables son ordinales. Ademas, también
hemos tenido en cuenta la intensidad de la asociaciéon
entre estas diferencias y la pertenencia a una u otra re-
gi6n mediante la V de Cramer. Estos test no se muestran
en el texto, pero pueden pedirse a los autores.

GRAFICO 1. Los nombramientos en la Administra-
cién andaluza/vasca se basan en el mé-
rito y la capacidad
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

GRAFICO 2. £n Euskadi/Andalucia las Administracio-
nes publicas tratan con favoritismo o de
forma privilegiada a las personas y enti-
dades afines al Gobierno vasco/andaluz
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

La percepcion que tienen los encuesta-
dos sobre si los hombramientos en las Ad-
ministraciones autondmicas respetan los
principios constitucionales del mérito y la
capacidad es significativamente mejor entre
los vascos que entre los andaluces, aunque
la intensidad de la asociacién entre la comu-
nidad autébnoma del encuestado y su res-
puesta a la pregunta es relativamente baja.
En realidad, si comparamos el porcentaje
de respuestas acumuladas en los valores de
ambos extremos del grafico 1, también en-
tre los vascos hay mas respuestas criticas
(38,1 %) que positivas (30,3 %). En cuanto a
la percepcion de que desde las Administra-
ciones autondmicas se da un trato de favor
a los afines al Gobierno, las respuestas son
similarmente criticas en ambas regiones y la
diferencia no es significativa.
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Sin embargo, la opinién mayoritaria en-
tre los expertos a los que hemos entrevis-
tado si que encuentra un grado de politiza-
cién menor en la Administracion vasca que
en la andaluza, aunque también introducen
interesantes matices en esta opinion ge-
neral. En efecto, los entrevistados que fue-
ron altos funcionarios del Gobierno vasco
coincidian en sefalar que los cargos poli-
ticos que dirigen el Gobierno no tienen un
gran margen de maniobra para hacer un
uso clientelar de los puestos de trabajo en
la Administracién (entrevistados 1, 3, 6 y 7).
Tras los primeros afos de implantacién de
la Administracion autonémica, en los que el
margen si fue mayor (entrevistado 6), se in-
trodujeron una serie de cambios para ob-
jetivar la contrataciéon de nuevos emplea-
dos publicos y se centralizé en el Instituto
Vasco de Administracion Publica (IVAP) el
control sobre la seleccién y las carreras
de los funcionarios (entrevistados 1, 3, 6
y 7). El IVAP incluso se encarga de selec-
cionar a los funcionarios de algunos ayun-
tamientos y a los interinos, que hoy en dia
son el 54 % del total de empleados pubili-
cos del Gobierno vasco y el 60% entre el
grupo A1 (entrevistados, 1, 3, 6 y 7). Estos
mismos entrevistados sefalan que los car-
gos con funciones directivas que se cubren
mediante libre designacion son muy reduci-
dos y se ocupan mayoritariamente con fun-
cionarios de carrera, aunque sigue sin exis-
tir una direccion publica profesional. Una
de nuestras entrevistadas sefiala que este
mismo sistema de Administracion poco po-
litizada también se extiende a las tres di-
putaciones forales y a los grandes ayunta-
mientos. Por ejemplo, en el de Bilbao, los
puestos de libre designacion se cubren me-
diante convocatoria publica entre el con-
junto de los funcionarios del Ayuntamiento,
lo que permite conocer el potencial de es-
tos funcionarios y «genera un clima laboral
muy positivo» (entrevistada 5). Reconoce
esta misma entrevistada, sin embargo, que
en estos puestos se valora también la iden-

tidad politica y el compromiso, aunque ga-
rantizando la valia profesional.

Este conjunto de entrevistados coincide
también mayoritariamente en sefialar cémo
el Gobierno vasco suele ser un gobierno de
coalicion y como las diputaciones forales
(salvo la vizcaina) han estado dirigidas por
diferentes partidos a lo largo de los afnos.
Ademas, apuntan también a un factor que
podria explicar por qué el Partido Naciona-
lista Vasco (PNV) que, salvo en el periodo
2009-2012, ha estado siempre al frente del
Gobierno vasco, no habria usado esta he-
gemonia (pese a la ausencia de mayorias
absolutas en el Parlamento vasco) para una
politizacién mayor de la Administracién pu-
blica. La clave esta en el peculiar papel
que desempefia la maquinaria de la orga-
nizacion partidista frente a los dirigentes
que estan en el Gobierno. A diferencia del
resto de partidos espafioles, el PNV man-
tiene una clara separacién entre el partido
y el Gobierno, de tal manera que los cua-
dros dirigentes del partido se mantienen en
el mismo y no desembarcan en los gobier-
nos. De esa manera, el partido cumple una
funcién de contrapeso permanente del Go-
bierno que ayuda a que este no se desvie
de los compromisos sociales adquiridos en
las elecciones (entrevistados 1y 5).

Por lo que respecta al grado de politi-
zacion de las Administraciones publicas en
Andalucia, nuestros entrevistados nos se-
falaron que, en general, los funcionarios
de la Administracion autonémica andaluza
son «muy capaces Yy profesionales» (entre-
vistada 15). No obstante, hay un gran con-
senso también a la hora de sefalar los pro-
blemas. En los primeros afios en los que se
crea ex novo esta Administracion, se consi-
gue reunir un grupo de jovenes profesiona-
les competentes y comprometidos que tra-
bajan con gran ilusién por dejar atras una
Administracion periférica del Estado he-
redada del franquismo en la que anidaba
una corrupcién muy extendida: «Mi impulso
para entrar en la Administracién fue tratar
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de acabar con esa corrupcion» (experto en
urbanismo, entrevista 13). «Al frente de las
Consejerias habia gente preparada, salvo
excepciones» (entrevistado 17).

Ese prometedor impulso inicial dio lu-
gar a una etapa de «gran brillantez», que ali-
mentd una «moral colectiva por la mejora
de la gestion publica, gracias a la coinci-
dencia de buenos profesionales muy com-
prometidos, jefes con prestigio moral y ase-
sores de prestigio» (experto en educacion,
entrevista 13). Sin embargo, conforme se
prolongaba la hegemonia politica que al-
canz6 el Partido Socialista en Andalucia
(PSOE-A) desde 1980 en adelante, no solo
mediante sus excelentes resultados en el
Parlamento andaluz, sino también en los
ayuntamientos y las diputaciones provin-
ciales, este sistema de gobierno comenzé
a deteriorarse y los intereses del partido
comenzaron a prevalecer con mas clari-
dad: «Se politiza en términos de partido»,
hasta que «llega un momento en que apa-
rece una corrupcion desconocida que no
habiamos intuido los tecnécratas» y que
estaba relacionada con la financiacion irre-
gular del partido (experto en urbanismo,
entrevista 13). Mas alla de la corrupcion,
esta deriva dio lugar a una pérdida de «ca-
lidad institucional» muy relacionada con «la
mala seleccién de directivos publicos» (ex-
perto en estudios sociales, entrevista 13):
«El problema esta en la selecciéon de quie-
nes ocupan los cargos, que es muy defi-
ciente; siempre me ha sorprendido que mi
partido (el PSOE-A) no tuviera un sistema
para filtrar los méritos de los aspirantes»; de
tal forma que «el sistema de cooptacion de
los partidos politicos favorece la mediocri-
dad» (entrevistado 14).

El resultado de esta evolucién, a la que
ha contribuido también la pérdida de cali-
dad de la clase politica en los ultimos afos
(entrevistas 13, 14, 16, 18 y 19), es que
nuestros entrevistados consideran que el
principal problema hoy dia en la Administra-
cion publica andaluza no es tanto la corrup-

cion como el «abatimiento» de los funciona-
rios (entrevista 13), «un gran desencanto y
una gran desmotivacién» (entrevistado 17),
el «burocratismo y la mediocridad» reinan-
tes (entrevistado 14), y la «falta de ambi-
cioén en las organizaciones publicas» (entre-
vista 13).

Curiosamente es un diagndstico parcial-
mente coincidente con el que nos ofrecian
los entrevistados en el Pais Vasco que me-
jor valoraban la profesionalizacién de la Ad-
ministracién autonémica. Como nos decia
uno de ellos, pese al alto grado de profesio-
nalizacion de esta administracion, «lo que
hay es una rutinizaciéon y burocratizacién
muy fuerte, mucha microgestion, y no se in-
nova por miedo a que haya cualquier error o
descontrol»; a lo que afiade que «el funcio-
nariado esta bastante desmotivado por las
rutinas y la falta de proyectos ilusionantes,
no por la corrupcién o la politizacién» (en-
trevistado 1).

Inclinacién de los lideres politicos
a construir apoyos mediante distribucion
de beneficios divisibles

Para esta dimensién de nuestro modelo de
analisis no contamos con indicadores basa-
dos en la encuesta, puesto que no parece
una dimension de la que se pueda obtener
informacion suficientemente solida por esa
via. Por esa razon, ha sido un tema que he-
mos tratado de suscitar en todas nuestras
entrevistas. En lineas generales, ha habido
mucho mas consenso en Andalucia (aunque
no unanime) que en Euskadi en torno a la
tendencia de los lideres politicos a construir
sus apoyos sociales sobre la base de inter-
cambios de naturaleza clientelar.

Uno de nuestros entrevistados en Eus-
kadi resume muy claramente la opinion ma-
yoritaria de buena parte de nuestros entre-
vistados: «Las elecciones se ganan dando
estabilidad y confianza al empresariado
vasco; el tejido empresarial vasco es fuerte;
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este empresariado es innovador y exigente;
no se trata de intercambio clientelar, se
trata de dar estabilidad y certeza; en ese
marco, puede haber estrategias de apoyo
mutuo, pero la clave es que haya empleo
y estabilidad». Eso conduce también a que
exista «una preocupacion alta por evitar
episodios de corrupcién» (entrevistado 1).

Sin embargo, como deciamos mas
arriba, algunos de nuestros entrevistados
tienen una visién muy critica con respecto
al uso que ha hecho de los recursos publi-
cos a su alcance el principal partido de go-
bierno en Euskadi, el PNV: «Euskadi se pre-
senta como el oasis, pero no te lo creas,
luego no es tan diferente, todo pasa por el
PNV» (entrevistado 11). No hay demasiados
incentivos para denunciar el uso clientelar
de los recursos publicos porque la vasca es
«una sociedad satisfecha» con muy buenos
servicios (entrevistado 11). O, como dice
otro, «es un partido que lleva muchos afos
en el poder y ha generado una red clientelar
tan tupida que no hay nadie que tenga inte-
rés en denunciar» (entrevistado 9). Este en-
trevistado apunta también a la existencia de
«financiacion irregular» del PNV a través de
la contratacion publica (entrevista 9).

Uno de nuestros entrevistados nos re-
fiere un mecanismo posible por el que se
llevaria a cabo este uso particularista de los
recursos publicos en forma de puestos de
trabajo en la Administracion y su sector pu-
blico. Se trataria de «una manera soterrada
de discriminacion, no solo en el acceso sino
sobre todo en la carrera profesional» y que
tiene que ver con el uso de la exigencia de
un determinado nivel de conocimiento del
euskera para poder entrar y ascender en la
Administraciéon autondmica, las diputacio-
nes forales y los municipios. El hecho de
que el euskera sea un requisito y no un mé-
rito en muchas plazas se convierte en un
factor que «bloquea la entrada de mucha
gente» no nacionalista en estos puestos
(entrevistado 11). Algun otro entrevistado
habia mencionado también cémo la exi-

gencia de un determinado nivel de euskera
para poder acceder a los puestos de fun-
cionarios de habilitacién nacional (secreta-
rio, interventor y tesorero) en los municipios
vascos se habria convertido en la practica,
en los municipios pequefios y medianos, en
un factor que impedia encontrar personas
que cumplieran con el requisito y que obli-
gaba a cubrir estos puestos tan delicados
por sus funciones de control con personal
interino (entrevistado 6)°.

No obstante, casi todos estos entre-
vistados criticos reconocen que «el PNV
puede tener algo de corrupcion, pero el dia
a dia es limpio» (entrevistado 12). O que «el
partido como tal no tiene un sistema clien-
telar, pero si hay mucha gente a su alrede-
dor que recurre a relaciones clientelares y
particularistas» (entrevistado 11). Otro de
estos entrevistados criticos sefala que «hay
una mejor gestion publica que en el resto
del Estado, pero eso no significa que sea
buena» y sefiala los casos del desastre del
vertedero de Zaldibar o la mala gestién de
la pandemia del coronavirus como ejemplos
(entrevistado 9). Por ultimo, otros entrevis-
tados nos comentan que «el PNV nunca
ha acaparado todo el poder, por lo que la
corrupcién no es tan descarada como en
otros lados» (entrevista 8).

En el caso andaluz, la opinidon sobre la
extension del clientelismo es casi unanime
con la sola excepcion de un expresidente
autonoémico. Pero para el resto, «la presion
social para soluciones particularistas, la re-
comendacion, esta en toda la sociedad, el
amiguismo esta por todos lados» (entre-
vistado 14). Una de nuestras entrevistadas

5 No conocemos ningun estudio sobre las caracteris-
ticas sociodemograficas del personal al servicio de las
Administraciones locales, forales o autonémicas vas-
cas, pero el historiador Manu Montero estudié la com-
posicion de los cargos electos vascos en las institu-
ciones representativas y encontré6 que personas con
algun apellido euskeérico estaban notablemente sobre-
rrepresentados con respecto a la distribucién de esos
apellidos entre la poblacién vasca en general (Montero,
2015).
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apunta al papel clave de los alcaldes del
partido al frente del Gobierno andaluz: «Un
alcalde me comentd que las normas estan
hechas para los enemigos, no para los ami-
gos» (entrevistada 15).

Probablemente, el entrevistado que se
mostré mas contundente con respecto a
este tema fue alguien que tuvo responsabi-
lidades en la politica hidraulica de la Junta
(entrevistado 18). Al menos en este sec-
tor de las politicas publicas, «las decisio-
nes importantes se toman en la trastienda»
y «favorecen los intereses de las empresas
constructoras, los regantes y las hidroeléc-
tricas», dejando de lado los objetivos de
proteccion ambiental y con unos «funcio-
narios capturados» por aquellos intereses.
La razén que encuentra este entrevistado
para que se dé este resultado salié también
en muchas mas conversaciones. Para nues-
tro entrevistado 18, «el PSOE andaluz siem-
pre ha comprado la paz social» y «lo rural
es muy importante en Andalucia»: «los al-
caldes se han preocupado mas del regadio
que del agua de abastecimiento». De esta
manera, cuando desde la Administraciéon
autonémica «se le ponian pegas al alcalde,
te decian “vas en contra del interés del par-
tido porque yo me presento a las eleccio-
nes”» (entrevistado 18).

Al ser preguntados por el caso ERE,
probablemente el mayor caso de malversa-
cion de caudales publicos que se haya pro-
ducido en Espafa, buena parte de nues-
tros entrevistados volvieron a mencionar la
misma idea de que los gobiernos del PSOE
andaluz tendieron a conseguir el objetivo
de mantener la «paz social», distribuyendo
ayudas publicas con la mayor agilidad posi-
ble y sin llevar a cabo un control demasiado
eficiente (entrevistas 13, 14, 15, 18).

Recursos para la movilizacion

Muchos de nuestros entrevistados se re-
firieron a factores como el mayor atraso

economico relativo de Andalucia, la impor-
tancia de su sector primario y la relevancia
que aun tiene su poblacion rural como ele-
mentos importantes que convertian a esta
CC. AA. en una sociedad mas inclinada al
desarrollo de relaciones clientelares: «Falta
dinamismo en la sociedad andaluza, salvo
en Almeria; se espera a que venga la Ad-
ministracion a solucionarme los proble-
mas» (entrevistado 18). O, como resume
otra entrevistada experta en ordenacion
del territorio, Andalucia «es una sociedad
clientelar, es mas agraria, acostumbrada
a los favores del sefiorito; el PSOE ocupd
el lugar del sefiorito claramente» (entrevis-
tada 15).

Por contraposicién, muchos de los en-
trevistados en el Pais Vasco nos descri-
bian un tipo de sociedad muy diferente:
«Aqui [en Euskadi] no se espera a que
lleguen las ayudas; aqui [la sociedad]
es mas de generar los recursos propios
por si misma; la tradicion cooperativista,
como la del grupo Mondragén, ha hecho
que se desarrolle una cultura democratica
participativa y de transparencia que no
hay en otros sitios» (entrevistado 7). Los
entrevistados se refirieron también a la
existencia de densas redes sociales en la
sociedad vasca (entrevistados 1, 2, 4, 7),
aunque alguno de ellos nos sefialé tam-
bién que tras esa positiva fachada «hay
mucha cultura de la subvencién que no se
ve, fundamentalmente a empresas con-
sultoras y contratistas, aunque no se fa-
vorece mas a unos que a otros, pero las
empresas saben muy bien co6mo com-
portarse para no enemistarse con el Go-
bierno» (entrevistado 9).

Mas alla de estas impresiones, los da-
tos estadisticos contraponen también cla-
ramente dos sociedades muy diferentes en
las capacidades de movilizaciéon para la ac-
cién colectiva. La tabla 4 recoge una selec-
cion de algunos de estos indicadores que
ilustran con suficiente claridad tales dife-
rencias.
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TABLA 4. Datos estadisticos sobre recursos para la movilizacion

Dimensién Indicador

Andalucia Euskadi

Distribucion porcentual  1*

Capacidad organizativa del empleo por tamafio

ox 3 4 5 {4+ o* 3* 4* 5*

de empresa, 2015 59 43,1 29,56 12,0 94 51 353 276 17,4 14,6
Capacidad organizativa Poblacion activa en 9,7 % 1,1%
P 9 agricultura, 2019 t4 7 e
9 Poblacion con estudios o o
Educacion superiores, 2019 t4 24,9% 40%
Tasa de abandono es-
y colar temprano, abril o o
Educacion 2020 (de jovenes de 18 21.6% 6.7%
a 24 anos)
Medios financieros PIB per capita, 2018 19.107,50 € 33.222,93 €
_ _ € por indice € por indice
Renta disponible bruta  hapitante  Espafia=100  habitante ~ Espafia = 100
Medios financieros de los hogares per ca-
pita, 2017 78,6 % 1291 %
11.942 (17.2 CA) 19.604 (12 CA)
Medios financieros Poblaqp n en riesgo de 38,2% 12,1 %
exclusion (arope), 2018
Poblacion lectora de dia-
Fuentes de informacién rios (papel y visor digi- 17,0% 32,8%
tal), 2018
Pertenencia a asocia- Densidad asociativa, 99 113

ciones 2019

* 1: sin asalariados; 2: microempresas (< 10 empleados); 3: pequefias (entre 10 y 49); 4: medianas (entre 50 y 249); 5 gran-

des (250 o mas).

** Densidad asociativa calculada a partir del total de asociaciones dividido por cada 10000 habitantes.

Fuente: Distribucion empleo por tamafio empresa (datos INE 2015 elaborados por Reig Martinez et al., 2016); INE para Po-
blacién activa en Agricultura; INE para poblaciéon con estudios superiores; Eurostat para abandono escolar temprano; Eu-
rostat para PIB per cépita; INE para renta bruta por hogar 2017; INE para tasa AROPE; Datos del EGM 2018 para lectura de
diarios; Registros autondémicos de asociaciones (datos de 2019 para Euskadi y de 2018 para Andalucia) y padrén municipal

2019 del INE para densidad asociativa.

Como vemos, los datos muestran una
mayor capacidad para la movilizacién en
Euskadi en cada uno de los cinco com-
ponentes en que nuestro modelo de ana-
lisis divide esta dimension de los recur-
sos para la acciéon colectiva. Por lo que
respecta a la tendencia a asociarse, ve-
mos que la estadistica sobre densidad
asociativa no marca grandes diferencias,

asi que preguntamos directamente sobre
este asunto en nuestra encuesta. En con-
creto, incluimos dos indicadores: uno so-
bre si el encuestado cree que es una pér-
dida de tiempo el asociarse con otros para
perseguir metas colectivas y otro sobre si
se pertenece a alguna asociaciéon y de qué
tipo. Las diferencias no alcanzan significa-
tividad estadistica.
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Actitudes y creencias que ayudan

a resolver la disonancia cognitiva

para llevar a cabo o justificar
comportamientos contrarios a las reglas
socialmente aceptadas

La cuarta y ultima dimensién de nuestro
modelo es la que con mas detalle hemos
estudiado a través de nuestra encuesta y
los resultados obtenidos son interesantes.
Se presentan agrupados en torno a los cua-
tro componentes que hemos diferenciado
en el modelo de analisis: confianza; percep-
cién de corrupcion; expectativas sobre los
demas; y valores particularistas.

Confianza generalizada e institucional

El primero de estos elementos es la con-
fianza que los ciudadanos depositan en los
demas miembros de la sociedad y en las
principales instituciones publicas. Por lo que
sabemos de aquellos paises que destacan
por su CG, un valor alto en la misma esta
asociado con valores altos en los niveles de
confianza tanto generalizada como institu-
cional (Uslaner, 2013). Por tanto, deberia-
mos encontrar diferencias sustanciales en
estas variables entre nuestros dos casos. El
grafico 3 muestra cémo hay un nivel de con-
fianza generalizada ligeramente mas alto en
Euskadi que en Andalucia. Sin embargo, la
asociacion entre la confianza social y la re-
gién no es significativa estadisticamente.

GRAFICO 3. En general, ;usted diria que se puede
confiar en la mayoria de la gente o que
nunca se es lo suficientemente pru-
dente al tratar a los demds?
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

Donde si encontramos diferencias muy
sustanciales entre nuestras dos CC. AA. es
en la confianza institucional. Salvo en la gran
desconfianza que suscitan los partidos poli-
ticos en ambos territorios, todas las diferen-
cias son significativas estadisticamente y, en
algunos casos como las fuerzas de seguri-
dad o el gobierno autonémico, llegan a al-
canzar una intensidad no despreciable.

Lo curioso es que estas diferencias tan
significativas presentan pautas muy distintas
en ambas regiones. Mientras que en Andalu-
cia la confianza en las instituciones centrales
del Estado, como el Gobierno central, la Ad-
ministracion de Justicia o las fuerzas de se-
guridad es positiva, la que suscitan las institu-
ciones mas cercanas a los ciudadanos como
el Gobierno autondémico, la Diputacion y el
Ayuntamiento es mucho mas reducida. Y lo
contrario sucede en el Pais Vasco: las institu-
ciones mas cercanas se valoran positivamente
mientras que se es muy critico con las del Es-
tado central, algo explicable por la influencia
nacionalista. Mostramos solo, como ejemplo,
las diferencias que suscitan los gobiernos au-
tonémicos respectivos en el grafico 4.

GRAFICO 4. Confianza en el gobierno autonémico
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

Percepcion de la corrupcion

Como se recogia en la tabla 3, para anali-
zar las diferencias entre nuestros dos territo-
rios en cuanto a esta subdimensiéon de nues-
tro modelo de analisis prestamos atencién a
cinco indicadores de nuestra encuesta: la per-
cepcioén sobre la existencia de corrupcion en
el gobierno autondmico; la creencia de que
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no se persigue adecuadamente la corrup-
cidn en la comunidad auténoma respectiva;
el convencimiento de que no apareceria infor-
macioén en la prensa local de ocurrir un caso
de corrupcion; el grado de acuerdo con la
idea de que, en general, en esa CC. AA. los
cargos publicos son honestos; y la percep-
cion de que las Administraciones publicas de
la CC. AA. son basicamente transparentes.

Salvo en la valoracion sobre la capaci-
dad de la prensa local para informar sobre
los casos de corrupcién en la que no se apre-
cian diferencias significativas entre ambas
CC. AA., en el resto de indicadores las di-
ferencias son muy significativas, aunque no
igualmente intensas. Las mas intensas se dan
en la valoracién sobre la transparencia de las
Administraciones publicas y en la percepcion
de la honestidad de los cargos publicos. En
ambos casos, la vision mas positiva corres-
ponde a los ciudadanos vascos como cabria
esperar de un territorio con un mayor nivel de
calidad de gobierno segun EQI.

Asimismo, son los ciudadanos vascos los
que perciben menos impunidad frente a la
corrupcién y menor nivel de corrupcion en el
gobierno autonémico, aunque aqui la asocia-
cién sea menos intensa. En general, podemos
decir que las sospechas sobre posibles com-
portamientos corruptos en las Administra-
ciones publicas estan notablemente mas ex-
tendidas en Andalucia que en Euskadi. Este
hecho alimenta una espiral de circulo vicioso
de la corrupcién en Andalucia frente al Pais
Vasco, dado que se hace mas facil enfrentar
la disonancia cognitiva que produce el incum-
plimiento de las reglas formales cuando crees
estar rodeado de gente que las incumple.

Expectativas sobre comportamientos
oportunistas

En esta misma linea, deberiamos encontrar
también que las expectativas sobre los com-
portamientos de los demas sean claramente
mas negativas en Andalucia que en el Pais
Vasco. Introdujimos siete indicadores en

nuestra encuesta para recoger las expecta-
tivas sobre el comportamiento particularista
de los demas en nuestro entorno: pregunta-
mos si los vascos/andaluces son gente ho-
nesta; si cumplen en general con las leyes; si
mucha gente recurre a un enchufe para so-
lucionar sus problemas vy si le parece légico
que lo hagan; si en la sociedad vasca/anda-
luza en realidad nadie necesita un enchufe;
si ante un conflicto de interés se espera que
un funcionario publico actue parcial o impar-
cialmente; si para tener éxito en la sociedad
lo mas importante es tener buenos contac-
tos y cultivarlos; y si uno puede saltarse las
listas de espera en la sanidad vasca/anda-
luza si cuenta con un buen enchufe.

Es cierto que encontramos diferencias
significativas en cinco indicadores de este
conjunto de expectativas sobre el compor-
tamiento oportunista o particularista de los
demas entre Euskadi y Andalucia. Las ex-
pectativas de los andaluces son significati-
vamente peores que las de los vascos. Sin
embargo, extrafa que siendo tan alta la di-
ferencia en CG entre ambas regiones, la in-
tensidad de estas diferencias sea baja.

GRAFICO 5. Lo mas importante para tener éxito
econdmico y profesional en Espafa

0 |

Tener contactos  Tener buenas ideas Tener suerte
y cultivarlos y esforzarse

=Andalucfa Euskadi

Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

De hecho, las diferencias en cuanto a se-
falar la importancia de cultivar los contactos
para alcanzar el éxito econémico o profesio-
nal son inexistentes y tampoco es significa-
tiva la diferencia en el hecho de que se recu-
rra al enchufe para solucionar problemas y
que esto nos parezca logico (graficos 5y 6).
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GRAFICO 6. Si puede, mucha gente recurre a un en-
chufe para solucionar sus problemas de
manera mas rapida y me parece logico
que lo hagan
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

GRAFICO 7. Los vascos/andaluces cumplen en ge-
neral con las leyes
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

Y si observamos cémo se valoran el
resto de indicadores, en los que hemos
encontrado diferencias significativas, ve-
remos que, aun asi, en ambas sociedades

predominan las expectativas particularis-
tas, salvo en lo referente al cumplimiento
de las leyes y a la honestidad de la gente
(gréficos 7 y 8), como dejan claro los grafi-
Cos siguientes.

GRAFICO 8. £n general, los vascos/andaluces son
gente bastante honesta
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

GRAFICO 9. £n realidad, en la sociedad vasca/an-
daluza casi nadie necesita un enchufe
para solucionar sus problemas
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

GRAFICO 10. ;Qué cree Vd. que hace la mayoria de los funcionarios publicos cuando tienen que decidir si un
familiar o un amigo suyo tiene derecho o no a una vivienda de proteccion oficial?
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Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES, octubre 2019.
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GRAFICO 11. ¢Cree usted que en la sanidad vasca/
andaluza es posible saltarse las listas
de espera si uno cuenta con un con-
tacto o enchufe?
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0
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=Andalucia Euskadi

Fuente: Encuesta de Metroscopia para Proyecto ACCES,
octubre 2019.

Valores particularistas

En principio, cabria esperar que entre dos te-
rritorios con valores tan distintos de CG pu-
diéramos encontrar diferencias notables en
la extension de valores que podriamos con-
siderar como particularistas. No obstante, la
literatura sobre corrupcién lleva tiempo se-
falando que para la extensiéon de la corrup-
cion importan mucho mas las expectativas
sobre el comportamiento de los demas que
los propios valores de la gente. De hecho,
Klitgaard (2015) siempre ha sostenido que ni
en las sociedades mas corruptas del planeta
se encuentran individuos que consideren la
corrupcioén como un valor. Por esa razén, no
esperamos que los resultados en estos indi-
cadores muestren diferencias relevantes en-
tre nuestros dos territorios.

Como se adelantaba en la tabla 3, nuestro
cuestionario contenia cinco indicadores para
medir la extension de los valores particula-
ristas en nuestras dos CC. AA.: preguntaba-
mos sobre como deberia resolver un funcio-
nario una situacion de conflicto de interés al
decidir un asunto que afectaba a un familiar
0 a un amigo; sobre si es aceptable hacer un
favor, regalar algo o dar dinero para obtener
algo de una Administracion publica; y, por ul-
timo, si es admisible que un politico incumpla
una ley para ser eficaz en la resolucion de un
problema publico. En ninguno de los cinco in-
dicadores se han encontrado diferencias sig-
nificativas entre nuestras dos comunidades.

DiscusION

Se han observado claras diferencias en el
grado de politizacién de las administracio-
nes publicas vascas y andaluzas, aunque se
han detectado algunos matices en Euskadi.
En concreto, nuestros entrevistados se han
referido a algunos problemas como los si-
guientes: la inexistencia de una direccion pu-
blica profesional; la acumulacién de un volu-
men altisimo de trabajadores interinos; y, por
ultimo, la primacia del criterio de la confianza
politica por encima de la valia profesional a
la hora de seleccionar a los funcionarios que
desempefien tareas de direccion.

En cuanto a la segunda dimensién, que
tiene que ver con la inclinacién de los diri-
gentes politicos hacia el clientelismo, las di-
ferencias halladas también han sido claras,
pero, de nuevo, han surgido dudas en Eus-
kadi sobre las consecuencias de la hege-
monia politica del PNV a la hora de desarro-
llar redes de intercambio clientelar.

Por lo que respecta a los recursos para
la movilizacion que permitan la accion co-
lectiva, probablemente se trate de la di-
mension de nuestro modelo en la que las
diferencias entre nuestros dos casos sean
mayores y mas evidentes. Sin embargo,
muchas de estas diferencias son el resul-
tado de un grado de desarrollo econémico
diferente.

Por ultimo, en lo que se refiere a los ele-
mentos que contribuyen a reducir la diso-
nancia cognitiva, se pueden entresacar los
tres hallazgos siguientes. En primer lugar,
encontramos diferencias sustanciales en los
niveles de confianza institucional, aunque
con pautas diferentes segun hablemos de
instituciones estatales o autonémicas y loca-
les, pero, llamativamente, no hallamos dife-
rencias en cuanto a confianza generalizada.

Por lo que respecta a la percepcion de la
corrupcioén, encontramos diferencias notables
en la percepcién de la honestidad de los car-
gos publicos y de la transparencia de la Ad-
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ministracién publica, en ambos casos a favor
del Pais Vasco. Finalmente, es llamativo que
las diferencias en la extension de las expec-
tativas particularistas, que podrian dar lugar
a una mas facil justificacion de los comporta-
mientos oportunistas, no sean intensas entre
nuestros dos territorios y que, incluso en Eus-
kadi, prevalezcan expectativas particularistas.

Siendo esto asi, deberiamos terminar ex-
trayendo dos conclusiones principales de
este trabajo. En primer lugar, la mas obvia
€s que, aunque existen muchos elementos
que avalan diferencias en la calidad de go-
bierno de nuestros dos casos, la deteccion
de un notable grado de particularismo en el
Pais Vasco podria conducir a poner en cues-
tion que realmente estemos ante un caso tan
claro de alta CG, incluso si nos limitamos a
los conceptos de CG como output de Roths-
tein. Esta valoracion nos debe conducir a la
segunda conclusion de este estudio.

Es necesario afinar la medicion que
se lleva a cabo de la CG como output.
La medicién que utiliza la Universidad de
Gotemburgo para su EQI incluye tres pila-
res: la percepcion de los encuestados sobre
la extension de la corrupcion, la imparciali-

dad con la que funcionan las Administracio-
nes publicas y la calidad de servicios pu-
blicos como la educacion, la sanidad y la
policia. Aunque parece razonable valorar
este aspecto cuando se considera la CG, se-
guramente sera necesario conectar esta di-
mensién con los recursos econémicos dis-
ponibles por unos gobiernos u otros. Como
puede verse en la tabla 1, el verdadero punto
fuerte de la CG de Euskadi segun el EQI es
este pilar de la calidad de los servicios, un
pilar en el que el Pais Vasco llega a ocupar
la posicién 37 del total de regiones europeas
estudiadas. Sin embargo, como vemos en
la tabla 5, la comparacion entre los recur-
sos econémicos por habitante que maneja el
Gobierno vasco en relacion al Gobierno an-
daluz evidencia la enorme ventaja compa-
rativa de la que dispone aquel con respecto
a este. Seguramente, sea mas ajustado a la
realidad y al buen andlisis de la calidad de
gobierno que se encuentre una formula pon-
derada para que estas diferencias debidas a
los recursos disponibles no pesen tanto a la
hora de determinar el nivel de CG de una so-
ciedad u otra generando explicaciones tau-
tolégicas.

TABLA 5. Diferencias en el volumen de recursos econémicos disponibles de los gobiernos vasco y andaluz

Variable

Gobierno vasco Gobierno andaluz

Presupuesto publico ejecutado (gastos) per capita, 2018
Gasto en sanidad per cépita, 2018

Gasto en educacion per cépita, 2018

Gasto en 1+D per céapita, 2017

€X % del PIB €X % del PIB
habitante autonémico habitante autonémico
5.504,4 16,57 4.312,8 22,57
1.753,0 5,30 1.212,0 6,30
1.258,0 3,79 969,0 5,07
623,0 1,94 169,2 0,95

Fuente: Ministerio de Hacienda para presupuestos liquidados de gastos; Ministerio de Sanidad para gasto sanitario; Minis-
terio de Educacion para el gasto en educacioén; Eurostat para gasto en 1+D; INE para censo de poblacion.

CONCLUSION

La calidad de gobierno puede medirse consi-
derando solo los outputs, en cuyo caso la im-
parcialidad/eficacia de la Administracién es la

variable clave. O puede considerar también
que un gobierno de calidad debe tomar las
decisiones de forma imparcial, considerando
todos los intereses de forma equitativa. En el
primer caso, paises autoritarios pueden tener
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mas CG que otros democraticos. En el se-
gundo caso, esto no seria tan factible. En este
trabajo creemos que ambos aspectos son im-
portantes y por ello, de forma novedosa, se
ha construido un modelo de andlisis basado
en 4 grandes dimensiones que cubren tanto
la oferta como la demanda. Este modelo se
ha aplicado empiricamente en dos casos de
estudio escogidos por sus valores extremos
en outputs; tras incorporar la medicion de
inputs, con sus instituciones informales, y
afnadir alguna de outputs, se puede compro-
bar que las diferencias encontradas entre
ellos no son tan sustanciales como cabia es-
perar. El articulo supone un avance relevante
en la medicion de CG, aunque complejiza sus
contenidos. En conjunto, se ha demostrado
la importancia de medir instituciones informa-
les, junto a outputs, para tener una visién mas
justa y completa de por qué unas sociedades
tienen mas o menos CG. Las limitaciones del
estudio derivan de la parquedad de casos in-
cluida y de la dificultad de encontrar ciertos
datos objetivos, pero el modelo abre la via a
estudios mas amplios que validen o no el mé-
todo y sus resultados, con un mayor aparato
estadistico del que este estudio exploratorio
pretendia utilizar.
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