
Por qué necesitamos
una nueva teoría
del gobierno *
Margaret Levi

Un importante problema al que se enfrenta el mundo contemporáneo es el relativo a cómo cons-
truir gobiernos efectivos donde no existen. Aquí se presentan los componentes que son esenciales
para la construcción y el mantenimiento de un gobierno efectivo. Se identifican mecanismos
mediante los cuales al menos algunos de esos componentes pueden y llegan a existir. La acción
(agency) humana, a través del liderazgo, la reforma de las creencias, la formación de preferencias,
y un apoyo generalizado entre los electores, proporciona el ingrediente que faltaba en una teoría
dinámica del gobierno efectivo. No obstante, aún faltan las recetas que transformen estos elemen-
tos en un gobierno que satisfaga a la población, a toda la población, a la vez que se reproduzca a
sí misma y sin traumas destructivos. La acumulación de conocimientos e investigación se encuen-
tra ahora en un punto en el que se puede prever el surgimiento de una teoría dinámica del gobier-
no efectivo.
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En los años setenta, me encontraba en un grupo de académicos 1 debatiendo perma-

nentemente teorías del Estado. Otros participantes en la discusión eran mi reciente pre-

decesora como Presidente de la APSA 2, Theda Skocpol, y mi inmediata sucesora, Ira

Katznelson. Lo que nos intrigaba era su vasta literatura, basada en el neomarxismo y

que cubría enormes franjas de historia y geografía. Casi todos los libros y artículos

importantes eran escritos por sociólogos e historiadores 3, pero con Structure and Chan-

ge in Economic History 4, mi entonces colega, el economista Douglass North (1981),

transformó el debate mediante el uso de modelos económicos de costes de transacción

y de derechos de propiedad para modelar el papel del Estado en la prosperidad econó-

mica a lo largo del tiempo 5. Hoy en día la mayoría de los politólogos admiten la

importancia de este enfoque, pero sin embargo contribuyó a precipitar veinte años de

divergencias entre institucionalistas históricos y partidarios del nuevo institucionalismo

económico 6. 

De nuevo, somos cada vez más parte de la misma conversación. Nos impulsa un

deseo común de entender qué contribuye a los buenos gobiernos y cómo construirlos.

Los buenos gobiernos son aquellos que: (1) son representativos de la población a la que

se supone que representan y responsables ante ésta; y (2) efectivos, es decir, capaces de

proteger a la población de la violencia, de garantizar la seguridad de los derechos de

propiedad y de proporcionar los bienes públicos que el pueblo necesita y desea. Los

gobiernos más representativos y responsables se encuentran en las democracias, pero

no todas las democracias tienen gobiernos efectivos, y existen gobiernos relativamente

efectivos e incluso representativos en Estados no-democráticos. Aunque tengo en cuen-

ta el papel que la democracia puede desempeñar, en este caso no me preocupa cómo

10 MARGARET LEVI

1. En el original se empleaba el término “scholars”, que debería traducirse por “erudito”. Sin embargo, “aca-
démico” se ajusta más al significado que se otorga comúnmente a “scholar” en el ámbito científico y acadé-
mico [N. del T.]. 

2. APSA son las siglas de la Asociación Americana de Ciencia Política (American Poltical Science Associa-
tion) [N. del T.]. 

3. Véanse Anderson, 1974a; 1974b; Barr, 2004; Ensminger, 1992; 1999; Fearon y Laitin, 1996; 2004; Hen-
rich et al., 2004; Huckfeldt y Sprague, 1987; Kahneman, Knetsch y Thaler, 1991a [1986]; 1991b [1986];
Mann, 1986; 1993; Rose-Ackerman, 1999; 2001; Skocpol, 1979; 1985; Tilly, 1975; Wallerstein, 1974. 

4. En español fue publicado en 1994 como Estructura y Cambio en la Historia Económica (Madrid: Alian-
za) [N. del T.].

5. Véase asimismo su anterior trabajo sobre “el auge del mundo occidental” (North y Thomas, 1973). Mi pro-
pia “Teoría del gobierno depredador” (Theory of the Predatory Rule), también publicado en 1981, constituía
un esfuerzo por combinar lo valioso que encontré en la economía neoclásica y lo valioso que encontré en el
neomarxismo para entender mejor la variación en la recaudación de impuestos en diferentes países y momen-
tos (véase Levi, 1981; 1988). 

6. Para un excelente resumen de los distintos enfoques, véase Thelen, 1999. Para un esfuerzo de crear nue-
vos puntos de convergencia, véase Katznelson y Weingast, 2005. 
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construir la democracia sino cómo promover el buen gobierno, democrático o no. Mi

énfasis se centra en la efectividad y en cómo la representatividad y la responsabilidad

están implicadas en aquélla. 

Un importante problema al que se enfrenta el mundo contemporáneo es relativo a

cómo construir gobiernos efectivos donde no existen. Tenemos excelentes descripciones

y teorías del equilibrio para explicar los gobiernos estables, buenos y malos. Sabemos

bastante acerca de por qué los Estados se hunden y sobre las condiciones que los des-

componen. Somos cada vez más expertos en explicar post hoc por qué algunos gobier-

nos, que tan bien rendían en tantas dimensiones, caen de repente. Pensemos en el Líba-

no, la antigua Yugoslavia o incluso la Unión Soviética. Pero, ¿cómo podemos

recomponerlos?, ¿cómo mejoramos aquellos (prácticamente todos) que necesitan me-

joras? 

Como científicos sociales, hemos llevado a cabo un progreso considerable en lo

referente a identificar los componentes clave de un gobierno tanto bueno como malo.

Podemos identificar y modelar los incentivos que promueven o minan la capacidad de

gobernar, y sabemos ciertas cosas sobre el papel de las instituciones formales y las nor-

mas. Normativamente, esperamos que los buenos gobiernos ofrezcan seguridad a per-

sona y propiedad pero también que promuevan el crecimiento económico, una relativa

igualdad y la igualdad política 7. Sin duda, sabemos que a menudo hay que hacer cier-

tos sacrificios en algunos de estos objetivos para lograr otros, y que la elección que se

hace tiene consecuencias sobre quién sale más beneficiado por el gobierno y, por lo

tanto, el tipo de gobierno que tiene esta sociedad. 

De lo que carecemos es de una teoría dinámica que endogenice los mecanismos de

transformación. ¿Cómo nos movemos de un equilibrio problemático a uno que prefira-

mos? ¿Cómo cambiamos una sociedad poco equitativa a una que sea justa? ¿Cómo ele-

vamos una baja participación hasta que sea alta? ¿Cómo ponemos fin a la corrupción y

establecemos burócratas imparciales pero compasivos? ¿Cómo podemos transformar

gobiernos que han decepcionado a sus ciudadanos en gobiernos que protejan a sus ciu-

dadanos, les proporcionen sanidad, educación, infraestructuras y otros bienes públicos?

Y, ¿cómo podemos transformar gobiernos democráticos con economías avanzadas que

benefician mucho a algunos de sus ciudadanos y muy poco a la mayoría, en gobiernos

democráticos con economías avanzadas que beneficien por igual a todos sus ciuda-

danos?

A la hora de defender la necesidad una nueva teoría del gobierno, me baso en una

amplia variedad de análisis de instituciones y de gobierno de organizaciones así como

POR QUÉ NECESITAMOS UNA NUEVA TEORÍA DEL GOBIERNO 11

7. El primero de los grupos de expertos de la APSA (APSA Task Forces) de presencia pública [Se refiere a
grupos de trabajo que tratan de tener como audiencia al público al general. N. del T.] se han dedicado a temas
de igualdad y equidad política y económica. Dos han presentado libros: Jacobs y Skocpol, 2005; Macedo et
al., 2005. 
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en una cantidad significativa de estudios sobre protesta y resistencia. La teoría del
gobierno que imagino necesita de interacción entre la población y los gobernantes. Una
teoría de arriba hacia abajo no explicaría adecuadamente muchas de las fuentes endó-
genas de cambio, pero tampoco lo haría una que solamente pusiera énfasis en el capi-
tal social, el compromiso social y las normas sociales como elementos esenciales para
promover la cooperación en la sociedad civil y para producir un mejor gobierno. Una
teoría del gobierno efectivo también tiene que tener en cuenta el papel del gobierno a
la hora de promover demandas populares efectivas y capacidad cívica 8. Es más proba-
ble que los gobiernos sean efectivos cuando pueden producir consentimiento condicio-
nal 9 —o al menos conformidad casi-voluntaria—. 

Si el argumento se limita a estructura, geografía, demografía, condiciones iniciales,
path dependence 10 y shocks exógenos, entonces quizás deberíamos acomodarnos y
dejar que la historia siga su curso 11. Pero decir que hay restricciones y que algunas de
ellas son bastante rígidas es comparable a describir la mentalidad humana como un
simple circuito eléctrico. Los humanos aprenden y también lo hacen las sociedades. La
calidad del gobierno depende de la calidad de las instituciones y del diseño constitu-
cional, pero también de la calidad del liderazgo, de lo acertado de las creencias de la
población acerca de la naturaleza del mundo en el que viven y de la existencia de pre-
ferencias por una sociedad que sea justa para la minoría como lo es para la mayoría.
Cuando se da una combinación de individuos con los incentivos y la imaginación para
comprender cómo funcionar mejor dentro de un determinado statu quo o incluso supe-
rarlo, observamos transformación y creación institucionales.

12 MARGARET LEVI

8. Mi propio trabajo sostiene esta afirmación, véanse Cook, Hardin y Levi, 2005; Levi, 1997; 1998. Asimis-
mo, véanse Rothstein, 2005 y Varshney, 2002. 

9. Consentimiento es un término controvertido (véase Pateman, 1988). Sin embargo, es un término que he
usado en mi propio trabajo (véase Levi, 1997). Aquí estoy evitando de forma consciente la palabra legitimi-
dad. Legitimidad es un concepto complejo que incluye muchos elementos, pero nadie —ni siquiera el propio
Weber— ha explicado cuáles de los varios elementos son necesarios o cómo medir indicadores o su interac-
ción. Hasta que tengamos una definición mejor, prefiero concentrarme en factores que indiquen aprobación o
aceptación del gobierno que puedan ser medidos. 

10. Se mantiene el término anglosajón al ser ampliamente empleado en el ámbito académico. Se podría tra-
ducir por “dependencia del camino”, y se aplica a aquellas situaciones en las cuales una elección primigenia
condiciona de manera permanente las opciones futuras [N. del T.]. 

11. Hay un debate interesante y en curso sobre la importancia relativa de las condiciones iniciales y de las
instituciones a la hora de entender la prosperidad y el crecimiento económicos. Véanse Acemoglou, Johnson
y Robinson, 2002; 2005; Bardhan, 2004; Przeworski, 2004b; Rodrik, Subramnian y Trebbi, 2004; Sachs et al.,
2004; Sokoloff y Engerman, 2000; Wilkinson en curso.
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I. QUÉ SABEMOS

Para desarrollar una teoría del gobierno efectivo que sea convincente desde el punto

de vista teórico y empíricamente verificable a la vez que útil para aquellos que tratan

de mejorar la actuación del gobierno es necesario que, primero, mostremos lo que

sabemos acerca de las razones tras las variaciones en los gobiernos; segundo, clarificar

los ingredientes de un gobierno efectivo; y, finalmente, comprender cómo cambiar de

un gobierno inefectivo a uno efectivo. 

Realmente, sabemos mucho. Seguimos influenciados —si bien a veces indirecta-

mente— por aquellos antiguos debates sobre “las teorías del Estado”. Afortunadamen-

te, en la actualidad hay menos preocupación hacia unas “teorías del Estado” más bien

abstractas y más hacia el gobierno, la organización y los individuos que establecen y

administran políticas públicas y leyes. Pueden tener lugar grandes cambios en el perso-

nal, las políticas, o incluso en la forma de gobierno, mientras el Estado permanece esta-

ble 12. No obstante, dichos cambios pueden tener consecuencias significativas para la

efectividad del propio gobierno. Los representantes que forman el gobierno son las par-

tes móviles del gobierno. Son seleccionados y reemplazados; pueden ser sensibles a las

necesidades de los ciudadanos 13 o innovadores. 

Existe ahora un rechazo por consenso del enfoque pluralista del gobierno como un

terreno de juego (o quizás como el árbitro de un terreno de juego) en el que pelean los

diferentes grupos. Los actores gubernamentales son actores importantes por derecho

propio: condicionan las reglas del juego; distribuyen o redistribuyen los recursos políti-

cos y económicos; pueden disipar la riqueza de un grupo o promoverla. Esto no es una

teoría pluralista del gobierno. Pero tampoco es el Leviatán de Hobbes. 

Para Hobbes, la clave para un gobierno efectivo es el poder coercitivo centralizado,

preferiblemente en manos de un soberano. Su gobierno no era ni parte de un sistema

interestatal ni cautivo de ningún grupo o clase en particular. Su población era homogé-

nea, y eran felices ganando seguridad a cambio de su conformidad con el gobierno

autoritario 14.

Ahora, por supuesto, todos sabemos que debemos ir más allá del modelo hobbesia-

no. Pero, ¿realmente lo sabemos?, ¿hemos ido verdaderamente más allá? El mundo de

la Inglaterra del siglo XVII puede tener pocas similitudes con la Gran Bretaña o los

POR QUÉ NECESITAMOS UNA NUEVA TEORÍA DEL GOBIERNO 13

12. Para una elaboración de este argumento, véase Levi, 2002. 

13. En el original aparece “responsive” en lugar de “sensibles a las demandas de los ciudadanos”. Se ha tra-
ducido de esta forma para dar cuenta del significado que suele darse a “responsive” en los textos de ciencia
política, que va más allá de la traducción literal “sensible” [N del T.].

14. Joan Tronto me ha hecho consciente de cuán simplificadora es mi caracterización de Hobbes. Sin embar-
go, esta es la visión de la teoría del gobierno de Hobbes que predomina en la investigación positiva sobre la
construcción del Estado. 
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Estados Unidos del siglo XXI, pero tiene una similitud considerable con muchas partes

del mundo actualmente atrapadas en guerras civiles y violencia política. ¿Es la hobbe-

siana una buena solución para dichos países? Creo que no. Mis razones incluyen obje-

ciones normativas a la clase de poder centralizado y coordinado encarnada por el

gobierno de Hobbes. Pero mis razones también son mucho más pragmáticas. No pode-

mos asumir un contrato social. Tampoco podemos asumir conformidad con un gobier-

no justificado sobre todo por la capacidad del Estado de proporcionar seguridad perso-

nal y derechos de propiedad. No podemos ahora y a decir verdad nunca pudimos.

Consecuentemente, incluso para las partes del mundo donde Hobbes podría ser más

relevante, la suya es una solución problemática. 

No es que el gobierno, y especialmente el gobierno efectivo, simplemente suceda,

ni siquiera donde hay constituciones bien diseñadas ni, especialmente, donde no las

hay. La mayoría de países experimentan avances y paradas en sus esfuerzos para cons-

truir Estados y gobiernos con un mejor funcionamiento. Muchos esfuerzos por construir

un Estado necesitan también de construcción nacional, la construcción de un compro-

miso con una entidad mayor más allá de religión, etnicidad o tribu 15. Pensamos en

Francia o Japón como en países altamente centralizados, pero no ha sido fácil hacer

que lo fueran. Forzar una identidad nacional requería la conquista de las provincias y

sus señores. Gran Bretaña y los Estados Unidos pueden tener ahora niveles cercanos a

cero en corrupción burocrática de bajo nivel, pero ha llevado siglos alcanzar ese obje-

tivo. Y aun están lejos de eliminar la deshonestidad en los niveles altos. El desarrollo

de gobiernos efectivos implica conseguir el cumplimiento de la ley, y hacerlo necesita

a veces de la pérdida de vidas humanas, incluyendo las de los recaudadores de impues-

tos, agentes del censo y encargados de la leva forzosa 16. Entender cómo fueron centra-

lizados Francia y Japón, cómo Gran Bretaña y los Estados Unidos erradicaron la mayor

parte de la corrupción estatal, y cómo todos consiguieron un sentido de identidad

nacional común y un nivel de cumplimiento con sus leyes relativamente elevado ofre-

ce lecciones a los países que hoy en día tratan de construir Estados efectivos. 

La trayectoria de estos constructores de Estados solamente proporciona un camino

—y lleno de caminos paralelos y desviaciones entre ellos—. En su edad temprana, los

Estados europeos modernos nacieron como respuesta a las guerras entre ellos y dentro

de sus fronteras. Las guerras impulsaron la búsqueda de los medios para conseguir

14 MARGARET LEVI

15. La nueva literatura sobre las fuentes y la resolución de los conflictos étnicos, un componente importante
de la quiebra del Estado, pone el énfasis en las que grupos anteriormente en conflicto llegan a tener confian-
za en que pueden cooperar entre sí sin miedo a ser explotados o algo peor. En gran medida, ello depende del
establecimiento del gobierno y de los arreglos políticos que facilitan las cosas en lugar de exacerbar la vio-
lencia. Véanse Beissinger, 2001; Hechter, 1975; Hechter, 2000; Varshney, 2002; Wilkinson, 2004.

16. El original era “draft registrars”. No existe una traducción literal que capture el significado del término
[N. del T.]. 
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ingresos y reclutas (Bates, 2001; Levi, 1988, 1997; Tilly, 1975, 1990). Otros Estados
hicieron su aparición como colonias de población de dichos Estados modernos origina-
les y adoptaron sus instituciones y constituciones —aunque con variaciones significati-
vas en cuanto a cómo echaron raíces o contribuyeron a la democratización y al creci-
miento económico (Acemoglou, Johnson y Robinson, 2002; North, 1981, 1990, 2005;
Wilkinson en curso)—. Y muchos de los actuales esfuerzos de construcción de Estados
y gobiernos responden a la descolonización y a anteriores quiebras de Estados. 

El pasado proporciona solamente lecciones parciales para el presente. En un mara-
villoso y poco extenso libro, Prosperity and Violence 17, Robert Bates profundiza en una
posible diferencia crucial: protegidos por las grandes potencias y por las agencias de
cooperación, los nuevos gobiernos no tienen que enfrentarse a amenazas militares o a
necesidades de recaudación que daban a anteriores generaciones de gobernantes incen-
tivos para «persuadir a aquellos con rentas privadas de costear los costes de gobierno»
(Bates, 2001: 82-83). Aun así, la misma cuestión que afectaba a los Estados históricos
afecta a los actuales: cómo asegurar que el gobierno tiene suficiente poder para recau-
dar impuestos y para proporcionar seguridad a la vez que se le impide convertirse en
un depredador de la sociedad a la que se supone que sirve. Mancur Olson interpretó
este asunto como una transformación de “bandidos errantes” en “bandidos estáticos”
(Olson, 1993). El bandidaje no es la única posibilidad en este caso, pero sí puede ser
una de las más comunes. Ésta y sus variantes constituyen los puntos en un continuo de
tipos de gobierno. Pese a que todos los gobiernos extraen recursos, algunos son cleptó-
cratas, otros Robin Hoods y algunos, aunque muy pocos, son socios en la producción
de prosperidad y equidad. Es este último tipo de gobierno el que esperamos conseguir.
Leviatanes y/o bandidos simplemente no lo harán. 

Los gobiernos son más capaces de llevar a cabo sus políticas cuando logran una
conformidad casi-voluntaria, es decir, una conformidad motivada por la voluntad de
cooperar pero respaldada por la coerción (Levi, 1988; 1997; 1998). Ello requiere que
los sujetos y los ciudadanos reciban algo del gobierno a cambio de lo que el gobierno
extrae de ellos. También significa que la conformidad es siempre condicional. Variará
según varíe el desempeño de los gobiernos, su honestidad, sus garantías procesales y
otros determinantes de la fiabilidad del gobierno. Cuando los representantes del gobier-
no se vuelven corruptibles, pierden su monopolio de la fuerza o se muestran incapaces
de extraer los recursos necesarios para producir bienes colectivos, existe una mayor
probabilidad de no-conformidad, de resistencia e incluso de quiebra del Estado. Un
círculo vicioso viene a continuación. Los gobiernos incapaces de recaudar suficientes
impuestos para pagar a sus funcionarios y agentes crean incentivos para que dichos
funcionarios expropien “salarios” de los ciudadanos, y a menudo por la fuerza. A su

POR QUÉ NECESITAMOS UNA NUEVA TEORÍA DEL GOBIERNO 15

17. En español fue publicado en 2004 como Prosperidad y Violencia (Barcelona: Antoni Bosch Editor)
[N. del T.].
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vez, ello lleva al auge de las bandas armadas al tratar el pueblo de protegerse de su

propio gobierno (Bates, 2005). Experimentamos una lucha entre bandidos. 

Somos todavía más conscientes de que el desarrollo del gobierno efectivo raramen-

te es inmediato. Tiene lugar un largo proceso de aprendizaje durante el cual el público

y los funcionarios del gobierno descubren qué instituciones y qué personas son fiables

y en qué contextos. A medida que uno gana confianza en los demás, más puede asumir

riesgos y ensanchar el abanico de interacciones económicas, políticas y sociales pro-

ductivas. A menudo, la respuesta a la inseguridad consiste en desarrollar redes de con-

fianza y compromiso. No obstante las redes pueden convertirse en una limitación en

mayor medida que en un facilitador de la cooperación general, especialmente cuando

refuerzan fronteras étnicas, raciales y religiosas 18. La ciencia política y la economía

política recientes ofrecen algunas pistas acerca de cómo construir interacciones produc-

tivas y seguras entre diferentes localidades, grupos étnicos y divisiones regionales 19.

Ahora debemos tomar estos hallazgos y hacerlos funcionar en contextos muy distintos. 

Hemos aprendido cuán frágiles son muchos gobiernos. No se trata simplemente de

un tema de coaliciones cambiantes en sistemas parlamentarios. Un problema de mayor

calado tiene que ver con los factores que minan la capacidad de gobernar. Parece dema-

siado fácil volver a “la guerra de todos contra todos,” y un creciente cuerpo de litera-

tura sobre la quiebra del Estado explica por qué 20. Las causas son complejas, y no pue-

den ser fácilmente reducidas a cleavages 21 religiosos, minas de diamantes o pobreza

generalizada, pero los académicos están desentrañando con éxito dicha complejidad. De

manera creciente, también estamos empezando a reconocer lo devastadoras que pueden

ser las epidemias, inundaciones y otras catástrofes, especialmente cuando reducen los

ingresos y el personal del gobierno (De Waal, 2003; Stovel, 2004). 

Incluso las democracias estables y económicamente desarrolladas tienen problemas

para sostener gobiernos efectivos. En la década de los setenta, existía una gran preocu-

pación acerca de la “crisis fiscal del Estado” (O’Connor, 1973), es decir, que la deman-

da de servicios por parte de las empresas y también de los ciudadanos superaría amplia-

mente los ingresos que el Estado pudiera recaudar. Una nueva forma de crisis fiscal es

una realidad, al menos entre aquellos Estados que gastan pero no recaudan. Los más

16 MARGARET LEVI

18. Cook, Hardin y Levi, 2005, especialmente el capítulo 9. Asimismo, véase Tilly, 2005. 

19. Véanse, por ejemplo, Fearon y Laitin, 1996; 2004; Greif, 1998; McMillan y Woodruff, 2000.

20. Véase, por ejemplo, el Informe del Grupo de Trabajo sobre la Quiebra del Estado (State Failure Task
Force Report) (Goldstone et al., 2000), y el volumen editado, When States Fail (Rotberg, 2004). Para una útil
crítica metodológica, véase Ward y Bakke, 2005. 

21. En este caso se mantiene el término inglés “cleavage” en lugar de sustituirlo por su equivalente castella-
no. “Cleavage” significa división o escisión, y es un término ampliamente empleado en obras de ciencia polí-
tica en castellano [N. del T.]. 
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pobres de entre nosotros dependen de los servicios gubernamentales, pero también lo
hacen los ricos (Gates y Collins, 2003). No obstante, en muchas democracias desarro-
lladas, existe una creciente oposición a los impuestos y un esfuerzo considerable de
los grupos de presión por trasladar los gastos de las corporaciones al gobierno. 

Sabemos bastante sobre lo que implica un gobierno efectivo, y por qué los Estados
se desmoronan. Hay ejemplos de gobiernos relativamente eficientes y justos, pero toda-
vía necesitamos los planos para crearlos y recrearlos. Nuestro siguiente paso debe con-
sistir en comprender cómo evitar que se desmoronen, cómo reconstruirlos cuando lo
han hecho, y cómo asegurarnos que son sensibles hacia las necesidades de aquellos a
los que deberían servir y responsables ante ellos. No deberíamos seguir sintiéndonos
satisfechos con la solución hobbesiana, un gobierno que solamente proporciona seguri-
dad contra la violencia. Nuestro objetivo no es solamente el orden social, sino una
sociedad segura, equitativa y próspera cuyo gobierno reciba apoyo y lealtad bien mere-
cidos por parte sus ciudadanos. 

II. REORIENTANDO NUESTRO PENSAMIENTO

Construir una teoría del gobierno efectivo necesita de cierta reorientación de nuestro
pensamiento. Demasiados análisis se centran en objeciones al gobierno y no suficiente-
mente en lo que el gobierno proporciona. Por todos los medios deberíamos —como
buenos ciudadanos— ser críticos con algunas políticas y programas. No obstante, uno
de los efectos más viles de la revolución neoliberal ha consistido en ocultar cuánto
dependemos de la infraestructura gubernamental, tanto física como social. 

También es insuficiente el reconocimiento, especialmente (aunque no solamente)
entre los partidarios de la elección racional, de que «las instituciones son estructuras de
poder» (Moe, 2005: 15). También existe preocupación acerca de quién gana y quién
pierde y el reconocimiento de que la acción colectiva es una forma de poder. Pero por
definición un equilibrio estable es mantenido por aquellos con un poder negociador
efectivo. Si estos actores o grupos están mejor, con pocos incentivos o ninguno para
cambiar el status quo, el gobierno no cambiará. Un análisis de equilibrios de este tipo
solamente incluye una parte de la población, aquellos capaces de negociar. Se convier-
te en una herramienta mucho más problemática una vez incluimos todos aquellos bajo
jurisdicción del gobierno. Las instituciones que hacen que algunos (pero no todos)
estén mejor también crean perdedores, posiblemente perdedores permanentes. Sin reco-
nocer esto, tampoco comprendemos plenamente la naturaleza del poder, y tampoco pro-
porcionamos los medios para compensar a los perdedores. 

Pero incluso más crítico para la investigación sobre los mundos desarrollados y en
vías de desarrollo es la desatención a la política, los conflictos y los choques que son
parte de la fundación de muchas instituciones y que no desaparecen como si nada cuan-
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do se alcanza un nuevo equilibrio. Son susceptibles de ser ocultadas, emergiendo a la
superficie solamente cuando el cambio puede ser posible (Kuran, 1995; Scott, 1992). El
lenguaje de la negociación es una descripción apta de las negociaciones 22 contractual
entre sindicatos y trabajadores, o de la corona y los parlamentarios llegando a una deci-
sión sobre las condiciones bajo las cuales el monarca puede pedir prestados fondos.
También es una caracterización inoportuna e insensible de las relaciones entre los into-
cables y las castas superiores en la India anterior a la independencia o de los pueblos
indígenas durante la mayor parte de la historia de Canadá, Australia o los Estados
Unidos. 

Incluso cuando existen negociaciones que contribuyen a la construcción y el mante-
nimiento del Estado, ¿hemos identificado todos ellos con éxito, o analizado las razones
tras la varianza en los acuerdos entre individuos y grupos en posiciones estructurales
similares en términos generales? Grupos y estructuras de poder locales configuran las
posibilidades de elección de las que disponen los gobernantes y las instituciones, y su
capacidad de imponer costes al Estado varía dentro de cada país y también entre países
(Boone, 2003; Hechter y Brustein, 1980; Kiser, 1994; Kiser y Barzel, 1991; Laitin,
1994). El control de la agenda es sin ninguna duda una forma de poder y se encuentra
en el núcleo del trabajo sobre la legislatura que define ese campo de estudio, pero los
académicos persisten, desde hace cuarenta años, en considerar una sola “cara del
poder” (Bachrach y Baratz, 1962; Lukes, 1974), siendo incapaz de tratar las formas en
que la ideología, las no-decisiones y otras formas de “movilización del sesgo” mantie-
nen cuestiones cruciales fuera de la agenda (Bachrach y Baratz, 1963; Schattschneider,
1960). Los “conjuntos ganadores” y la “herestética” lo corrigen algo, pero estamos tra-
tando de responder —y lo haremos durante un tiempo— cuestiones relativas a cómo se
forman las creencias, cómo son inducidas las preferencias y cómo se movilizan los
sesgos 23. 

Una posible solución a este interrogante consiste en usar un enfoque diferente.
Podemos desarrollar explicaciones estructuralistas más robustas o centrarnos de una
forma más consciente en exposiciones de las “armas de los débiles” (Scott, 1985). Hay
algo, de hecho bastante, que aprender de estas perspectivas (y otras). La estructura
importa, y las exploraciones interpretativas de la historia y las culturas nos enseñan
cómo la gente estructura su mundo y nos impulsa a pensar por qué es más posible que
actúen de una forma que de otra. Pero estos enfoques sólo nos ayudan, me parece, si se

18 MARGARET LEVI

22. En el original no se repite el término, sino que se emplean dos términos sinónimos, “negotiation” y “bar-
gaining” [N. del T.].

23. Véanse Weingast (1998), sobre los “conjuntos ganadores”, y Riker (1984) y Schofield (2000), sobre la
herestética. Hay partidarios de la elección racional tratando de desentrañar estos asuntos, evidentemente.
Véanse, especialmente, Calvert, 2002; Ferejohn, 1991; 1993; Ferejohn y Satz, 1995; Greif, 1994; Mantzavi-
nos, 2001; Mantzavinos, North y Shariq, 2004, así como varios fragmentos de Katznelson y Weingast (eds.),
2005.
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los combina con el rigor de la teoría formal y, cuando es posible, con el análisis esta-

dístico 24. Pero aun en ese caso, habría lagunas en nuestra teoría del gobierno. 

III. LOS DILEMAS

El desarrollo de una teoría dinámica del gobierno efectivo requiere que clarifique-

mos las preguntas que dicha teoría debe responder y entonces disponer los componen-

tes esenciales o las bases. Solamente una vez que estas tareas hayan sido llevadas a

cabo podemos extraer hipótesis, probarlas y proporcionar prescripciones basadas en la

buena lógica y la evidencia. En especial, necesitamos modelos sobre las maneras de:

• Domar la violencia interna de un modo que no engendre más violencia o una dis-

funcional desconfianza en el gobierno.

• Imponer límites a los funcionarios y miembros del gobierno forzándoles a com-

prometerse de forma creíble a renunciar a una actitud explotadora y a la traición

(desde impago de créditos a una conducta criminal hasta ocultar al público infor-

mación relevante sobre su decisión de ir a la guerra).

• Compensar a los perdedores de la construcción institucional.

• Producir consentimiento contingente estableciendo un gobierno que:

— Responda a los criterios dominantes sobre justicia y garantías procesales.

— Proporcione bienes colectivos en interés de la colectividad.

• Elegir entre objetivos valiosos sacrificando uno por otro.

Las citas siguientes captan los dilemas que estas tareas comportan:

[...] un gobierno lo suficientemente fuerte para proteger los derechos de propiedad [...] también

es suficientemente fuerte para confiscar la riqueza de sus ciudadanos [Barry Weingast, 1995: 1].

[...] muchos de los medios a través de los cuales el Estado intenta incrementar su seguridad redu-

cen la seguridad de otros [Robert Jervis, 1978: 169].

La formación y consolidación del Estado ha tenido costes humanos horrendos en todas partes.

A pesar de eso, en el mundo moderno parece que sólo no tener Estado es peor que tener uno

[Pratap Mehta, 2003: 2006].

La existencia del Estado es esencial para el crecimiento económico; el Estado, no obstante, es la

fuente del declive económico causado por el hombre [Douglass North, 1981: 20].

La desconfianza puede ser el problema, pero la confianza no es la solución [Margaret Levi,

2000].

[...] la democracia es la peor forma de gobierno a excepción de todas las otras formas que han

sido probadas de vez en cuando [Winston Churchill, 1974].
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24. Este es, por supuesto, un argumento de Bates et al., 1998. 
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En prácticamente todos los proyectos de construcción de un Estado o un gobierno, es

necesario “domar la violencia” 25 existente dentro de las fronteras, acabar con los “ban-

didos errantes”, poner fin a la violencia étnica y construir una identidad nacional, y ofre-

cer a los ciudadanos poderosos beneficios suficientes para mantener su lealtad y que

desistan de la depredación violenta. La construcción del Estado necesita que se ceda a

los gobernantes el sine qua non de un gobierno efectivo: la capacidad de aplicar las

leyes y de recaudar los impuestos necesarios para costear bienes públicos esenciales.

Para asegurar que los gobernantes no den un giro de 180 grados y exploten a aquellos a

los que gobiernan, es necesario que el gobierno sea diseñado para ser efectivo y efi-

ciente en algunas dimensiones e impotente en otras, que los actores gubernamentales

tengan acceso a algunos recursos pero no a otros. No obstante, tan importantes como las

restricciones legales son los límites sobre el poder negociador y coercitivo de los gober-

nantes. Sin embargo, estos inhiben significativamente la conducta de los funcionarios

sólo cuando los arreglos institucionales también aseguren compromisos creíbles 26. 

La incapacidad para alcanzar compromisos creíbles es endémica, en gran medida,

porque los gobernantes no tienen incentivos para “atarse las manos” (Root, 1989;

1994). Los Idi Amin y los Saddam Hussein son ilustrativos. Habiendo debilitado a la

oposición de forma significativa, no se veían limitados en su oportunismo o su favori-

tismo. ¿Qué podría inducir a un jefe de Estado de ese tipo, y especialmente uno con un

ejército fiable, a aceptar acuerdos que evocaran castigos automáticos en caso de que

violara el acuerdo? Al menos algunas veces, empero, la competición por el control de

los recursos o la presión internacional pueden tener ese efecto 27.

Hasta los gobiernos con intención de reducir el conflicto interno pueden fracasar.

Parte de la explicación deriva del “dilema de la seguridad” que afronta la población y

sus líderes. Los individuos, en su deseo de seguridad en una situación de protección

inadecuada por parte del gobierno, empiezan a sospechar de los demás, incluso de

aquellos con los que algún día habían cooperado 28. La conducta depredadora es moti-

vada por la codicia, los dilemas de la seguridad por el miedo en contextos en los que

los individuos se forman expectativas acerca de las amenazas por parte de los demás.

20 MARGARET LEVI

25. Tomo esta frase de Bates (2005). Esta cuestión es también una de las principales preocupaciones del
Grupo de Trabajo sobre Violencia Política y Terrorismo (Task Force on Political Violence and Terrorism) de
la APSA.

26. Para un interesante resumen y evaluación de la literatura sobre compromisos creíbles en la economía polí-
tica del desarrollo, véase Keefer, 2004. 

27. Esta es la línea argumental seguida por muchos académicos. Véanse North y Weingast, 1989; Rosenthal,
1998. 

28. Robert Jervis (1978) desarrolló el concepto de “dilema de la seguridad” para las relaciones interestatales,
y Barry Posen (1993) lo adaptó a la interacción dentro del grupo. Mi explicación en esta sección se basa en
Kasfir (2004). 
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Los dilemas de la seguridad pueden llevar a una carrera armamentística y a un conflic-

to ofensivo/defensivo que haga de todos los individuos víctimas potenciales y perjudi-

que a todo el mundo. Los gobiernos, enfrentándose a violencia interna, pueden decidir

invertir más en sus propios ejércitos. La evidencia sugiere que ello incrementa la vio-

lencia potencial en lugar de reducirla (Collier et al., 2003). 

Cualquier solución al problema de domar la violencia y establecer un gobierno entre

aquellos que no han sido capaces de resolver el dilema de la seguridad puede resultar

“horrenda”. La India, el caso que inspiró la cita, tuvo una traumática transición a la

independencia, acompañada de violencia de base religiosa que persiste hasta el día de

hoy en forma de disturbios en muchos Estados y de una guerra abierta en territorios

fuente de disputa como Kashmir. La partición llevó a matanzas masivas, familias des-

trozadas y la destrucción de propiedad y de los derechos de propiedad en algunas de

sus provincias. A pesar de dichos eventos trágicos, también hay una lección esperanza-

dora que extraer del caso de la India. El dilema de la seguridad es, después de todo,

una variable dependiente, que puede ser manipulada por la acción del gobierno. En

algunas provincias, durante el periodo de transición, la violencia no tuvo lugar. Es aun

más revelador el hecho de que la India haya sobrevivido como una democracia multi-

cultural y que incluso tenga un musulmán como presidente 29. Tanto la construcción del

Estado como de la nación han sido exitosas. 

Sabemos que los gobiernos efectivos aseguran los derechos de propiedad, zanjan

disputas, y proporcionan los bienes públicos que permiten prosperar a su ciudadanía.

Pero muchos gobiernos, incluso aquellos que engendran paz en el ámbito doméstico y

prosperidad, siguen sin hacer lo suficiente por el pueblo. Al servir a intereses especia-

les, al sobrerregular la economía, al pisotear los derechos y libertades civiles y al inhi-

bir el progreso científico y tecnológico, el gobierno puede resultar opresivo. Puede

entonces convertirse en una fuente de declive económico. 

Como muchos gobiernos se dedican a venderse a la corrupción o realmente dañan

las vidas personales y profesionales de los ciudadanos, hay buenas razones para des-

confiar del gobierno. Dicha desconfianza es, de hecho, una reacción saludable cuando

produce estructuras legales, controles y contrapesos y ciudadanos alerta. De hecho, la

desconfianza a menudo genera cambio y creación institucionales: «Buenas defensas

hacen buenos vecinos» (Levi, 2000). La clave estriba en el diseño organizativo, no en

la confianza interpersonal 30. Son esenciales las garantías de que los funcionarios cum-

plirán con su deber y serán atrapados y castigados si no lo hacen. 
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29. Steven Wilkinson me planteó este argumento. 

30. Estoy resumiendo argumentos de Braithwaite, 1998; Cook, Hardin y Levi, 2005; y Levi, 1998. Asimismo,
véase Hardin, 2004. Según la formulación de Cook, Hardin y Levi (2005), la confianza se refiere solamente a
creencias racionales basadas en unos considerables conocimientos personales y en repetidas interacciones, en
las motivaciones del objeto de confianza y en la capacidad para realizar una cierta tarea en un cierto contexto. 
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Raramente, y especialmente en el mundo moderno y democrático, existe una con-

fianza en los funcionarios del gobierno que se base solamente en el grado en el que

aseguran los derechos de propiedad y renuncian a la depredación. La confianza también

depende en el grado en que se asegure a cada ciudadano que todos los demás se

encuentran sujetos a las mismas obligaciones legales; y el grado en el que los ciudada-

nos consideren en general que están obteniendo algo a cambio de su consentimiento 31.

Estos son los factores clave para generar consentimiento casi-voluntario, una caracte-

rística definitoria del buen gobierno. 

Un gobierno que somete a todos a las mismas obligaciones es uno que posee la

capacidad y la voluntad para hacerlo, cualidades que son una función de con quién

cuenta el gobierno. Si el selectorado 32 es reducido y la coalición ganadora mínima es

pequeña, entonces el gobierno es más susceptible de implementar regulaciones y

extracciones discriminatorias 33. Si hay ciudadanos capaces de chantajear al gobierno

mediante su control de ciertos recursos, es probable que reciban un tratamiento fa-

vorable. También tienen más capacidad de tener el poder aun sin tener un cargo polí-

tico 34. 

La gente es más susceptible de cumplir con las demandas del gobierno cuando tie-

nen confianza en que hay algo que se acerca a un quid pro quo. Su confianza se incre-

menta cuando creen que los funcionarios son honestos, que lo que es recaudado como

impuestos llegará realmente a las arcas públicas, que todos los hombres jóvenes se

enfrentan a la misma probabilidad de ser reclutados, etc. La confianza se incrementa

más con la producción y distribución reales de bienes públicos valiosos. 

La confianza subyacente en el gobierno y la voluntad de cumplir son indicadores de

la justicia en la implementación de la ley y en la distribución de los bienes públicos.

Lo que constituye justicia y lo que es estimado como bienes públicos deseados varían

según la sociedad y el momento histórico. No obstante, es probable que cualquier

22 MARGARET LEVI

31. Existe un creciente cuerpo de evidencia sólida que corrobora este hallazgo. Lo trataré con más profundi-

dad en un artículo para el Banco Mundial que estoy escribiendo actualmente, pero para cierta literatura que

ofrece apoyo empírico, véanse Bergman, 2002; Fjeldstad, 2004; Lieberman, 2003; May, 2004; Pinney y

Scholz, 1995; Scholz, 1998; Tyler, 1990; Winter y May, 2001. 

32. Se trata de un término empleado por Bueno de Mesquita et al. (2003) y formado por la fusión de “elec-

torado” y “seleccionado”. Se refiere a la porción del electorado de la que depende el gobierno [N. del T.].

33. Para un argumento más elaborado, véase Bueno de Mesquita, Smith, Siverson y Morrow, 2003. 

34. Esta afirmación se remonta a los argumentos de dependencia estructural de los gobiernos democráticos

hacia los poderosos capitalistas (véanse Block, 1977; Przeworski y Wallerstein, 1982), así como a los argu-

mentos sobre poder de negociación relativo en Levi (1981), Levi (1988), Knight (1992), North (1981) y

muchos más. 
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gobierno que no responda a las expectativas generales en estos asuntos se enfrente a

resistencia y disensión, pasivas y activas 35. 

La democracia ayuda a solucionar problemas de conformidad y confianza, pero no

del todo. La transparencia y la controversia que la democracia favorece pueden minar,

en ocasiones de forma apropiada y en otras no, la confianza en los agentes guberna-

mentales. La democracia tampoco resuelve con facilidad los problemas relativos a

sacrificar unos objetivos políticos por otros. De hecho, puede incluso exacerbar el pro-

blema creando acuerdos de tipo “pork-barrel” 36 en lugar de un cálculo racional de los

costes y beneficios de las distintas políticas. Las decisiones a veces benefician a los que

más hacen oír su voz o tienen más votos en el parlamento en lugar de la colectividad

en general. 

Esta explicación nos deja con una lista de procesos a tratar con una teoría sobre la

creación y estabilidad del gobierno efectivo. Ya tenemos modelos y argumentos muy

convincentes sobre cuántos de dichos procesos se desarrollan. No obstante, faltan algu-

nos ingredientes para que suba la levadura. 

IV. INGREDIENTES ESENCIALES

Para hacer pan, debemos estar atentos a la evidencia empírica, la realidad, y la

buena ciencia, sensible a los detalles y a las particularidades del contexto y de la his-

toria, y comprometida con la mejora de nuestro bien común. Debemos reconocer el

papel de la agencia humana. Con estas pautas establecidas, ahora podemos empezar a

considerar los elementos esenciales de un gobierno efectivo, incluso si aun no hemos

sido capaces de sintetizarlos o endogeneizarlos en una teoría dinámica. Estos ingre-

dientes son:

• Estructuras institucionales que alineen incentivos de manera apropiada.

• Un liderazgo que pueda capacitar al gobierno para ofrecer seguridad y servicios a

la población.

• Creencias y expectativas realistas acerca de las capacidades y de los compromisos

del gobierno y de los actores del gobierno.

• Preferencias por resultados que, como un gobierno limpio y una sociedad justa,

pudieran haber parecido inaccesibles en el pasado.
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35. Este argumento está basado en Levi (1997) y Cook, Hardin y Levi (2005, capítulos 8 y 9). Asimismo,
véase Rothstein, 2005. 

36. Se trata de políticas destinadas a contentar o compensar a ciertos intereses y/o individuos locales sin tener
en cuenta sus méritos o los efectos generales de la política [N. del T.].
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Hace tiempo que los incentivos y las instituciones están en la receta 37. Estos cons-

tituyen lo que generalmente llamamos gobierno. Los economistas, economistas políti-

cos y los dirigentes de las organizaciones internacionales, especialmente aquellos que

ofrecen dinero y ayuda, han puesto el énfasis en los incentivos y las instituciones desde

hace varias décadas. De manera creciente, han llegado a reconocer que pese a que estos

factores son condiciones necesarias para construir gobiernos efectivos, no son suficien-

tes. Si lo fueran, el establecimiento y la aplicación de una constitución transplantada

sería lo necesario. No obstante, hay muchos ejemplos de constituciones, leyes, regula-

ciones y declaraciones de derechos adaptadas de sistemas políticos exitosos pero que

no prosperan en su nuevo contexto. No todos responden de la misma forma a los mis-

mos estímulos. Las instituciones que han sido simplemente transplantadas de un país a

otro o dictadas de una lista tienen más posibilidades de fracasar que de no hacerlo.

A menudo lo que mejor funciona es una mezcla de «elementos ortodoxos con herejías

locales» (Rodrik, 2003: 13). Pero incluso en ese caso y cuando las instituciones son el

resultado de la negociación entre actores domésticos significativos, las instituciones no

ofrecen por sí mismas certidumbre acerca de la construcción o mantenimiento de un

gobierno efectivo.

Sabemos considerablemente menos acerca de los elementos necesarios para una teo-

ría endógena del cambio 38. Estas instituciones son cajas vacías sin líderes y personal

que tengan la capacidad de producir bienes públicos que la población exige y la facili-

dad para suscitar la confianza popular incluso entre aquellos que están en desacuerdo

con algunas políticas. Por dar solamente un ejemplo: Pakistán y la India heredaron las

mismas instituciones formales del colonialismo, pero la diferencia entre un gobierno

relativamente ineficiente y uno eficiente reside en parte en la diferencia entre el enfo-

que de Jinnah y el de Nehru en lo referente a la construcción del Estado poscolonial

(Weiner, 1989) 39. 

Los líderes alinean incentivos, ayudan a diseñar y rediseñar instituciones, proporcio-

nan un entorno de aprendizaje que permite a los individuos transformar o revisar sus cre-

encias, y desempeñan un papel fundamental induciendo preferencias. Más importante es

el hecho de que el liderazgo —tanto del gobierno como dentro de la sociedad civil—

proporciona la agencia humana que coordina los esfuerzos de los demás. No es una cues-

24 MARGARET LEVI

37. Constituyen el tema principal de dos discursos presidenciales [Se trata de discursos del presidente de
turno de la APSA. N. del T.] (Keohane, 2001; Ostrom, 1998), lo que influyó en mi pensamiento. Asimismo,
véanse las publicaciones subsiguientes (Keohane, 2002; Ostrom, 2005). 

38. Hay varias contribuciones importantes recientes a esta cuestión desde puntos de vista variados. Greif y
Laitin (2004) ofrecen una explicación perteneciente a la elección racional, con una teoría basada en el equili-
brio. Thelen (2004) sugiere un enfoque de tipo institucionalista histórico. 

39. Véase Grzymala-Busse (2002) para comparaciones en las sociedades en transición de la Europa central y
oriental. 
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tión de un Príncipe de Maquiavelo, que manipula al pueblo para conseguir sus objetivos,
sino de un liderazgo que combina algunas de las competencias estratégicas y de otros
tipos que Maquiavelo describe 40 con la “ética de la responsabilidad” de Weber (1958).

No es fácil desarrollar un modelo de liderazgo que sea generalizable y replicable.
Existe una extensa literatura sobre el liderazgo, especialmente en los negocios pero
también en el gobierno 41. La investigación demuestra claramente que el liderazgo
puede marcar la diferencia, para bien o para mal, e ilumina los factores que los líderes
deberían tener en cuenta 42. No obstante, sigue siendo necesario un modelo sobre los
medios de asegurar el buen liderazgo y los orígenes de éste. Por dura que sea la tarea,
se trata de un trabajo que los científicos sociales debemos emprender si queremos dis-
poner de una teoría dinámica del cambio de gobierno. 

Los líderes obtienen su poder de las instituciones y el apoyo popular, pero también
se ven frenados por estos. Hume (1957), Madison (2000) y muchos otros teóricos polí-
ticos ponen énfasis en el diseño organizativo como protección contra truhanes 43. Sus
argumentos proporcionan un buen punto de partida, pero nuestras teorías deben ir más
allá para especificar qué tipo de restricciones son más susceptibles de producir un lide-
razgo capaz y en qué contextos y circunstancias. 

Hay una considerable retórica acerca de que la democracia representativa es el
mejor diseño para un gobierno efectivo y que incluso puede hacer menos importante la
calidad del liderazgo. La evidencia sigue siendo ambigua, dado que hay muchas demo-
cracias que son inestables o pobres (Przeworski, Álvarez, Cheibub y Limogi, 2000) y
muchas, incluso entre las ricas, que no sirven a gran parte de la población o son inca-
paces de alcanzar otros valiosos objetivos. Los líderes sujetos a sistemas electorales con
un funcionamiento relativamente bueno son más susceptibles de ser sensibles a los inte-
reses de un abanico más amplio de ciudadanos, y hay buenas razones para creer que
son más capaces de producir paz y prosperidad (Bueno de Mesquita, Smith, Siverson y
Morrow, 2003; Lake, 1992). Pero se trata de un asunto complicado. Los representantes
y ejecutivos elegidos de acuerdo a un programa pueden actuar de una forma bastante
distinta una vez en el cargo. A veces lo hacen a causa de guerras inesperadas, catástro-
fes naturales, epidemias o cambios en la economía, a veces por la nueva información
adquirida en el puesto, y a veces porque simplemente mintieron durante la campaña
electoral. La forma de hacer que sean responsables nos devuelve en parte a la estructu-
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40. Existe una extensísima literatura sobre Maquiavelo. Para este discurso me baso en gran medida en Keo-
hane, 2005. 

41. Un discurso presidencial de la APSA fue dedicado a este tema (véase Burns, 1977).

42. Un buen ejemplo actual lo constituye Keohane (2005). 

43. Brennan (1998), por otra parte, sostiene que la clave de un buen liderazgo en el gobierno consiste en
reclutar a aquellos con la motivación correcta. 
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ra institucional, pero es también un efecto de la confianza que son capaces de suscitar

entre la ciudadanía. Si el nivel de confianza es elevado, entonces existe mucha más dis-

crecionalidad para cambiar de rumbo cuando las circunstancias lo requieran 44.

La calidad del liderazgo es contextual, incluso en democracias. El anteriormente

citado Churchill era conocido por su capacidad como líder durante la guerra pero fue

rechazado como líder durante la paz. Hay muchos ejemplos de generales exitosos, ele-

vados a Jefes de Estado, que fracasan totalmente en el nuevo conjunto de tareas a las

que se enfrentan. Hay legisladores, como Lyndon Johnson, muy hábiles para negociar

y razonablemente efectivos en asuntos domésticos que tropiezan en la política exterior. 

El liderazgo que sirve a los intereses de un grupo puede no servir a los de otro. La

Guerra Fría reveló lo frecuentemente que las agencias de ayuda y las superpotencias

tomaban decisiones moralmente cuestionables en un esfuerzo por ganar aliados en una

disputa internacional o para apoyar regímenes que parecían promover la estabilidad

sobre cualquier otro valor posible. No deberíamos jugar a ser Dios en los asuntos de

otros países, pero sí necesitamos un conocimiento más sólido sobre qué hace a los líde-

res competentes y dignos de confianza. Y puede que necesitemos que más ayuda se

destine a entrenar a funcionarios y cargos públicos. 

A pesar de estas muchas razones para ser escéptico sobre la posibilidad de que exis-

tan mecanismos que mejoren el liderazgo, hemos conseguido un cierto progreso —aun-

que lejos de ser suficiente— acerca de cómo obtener lo mejor de aquellos líderes que

están dispuestos a mejorar sus habilidades y competencias. Los compromisos creíbles y

otras estructuras de incentivos desempeñan un papel, pero también son importantes los

factores más informales que aseguran tanto que los dirigentes sean sensibles a los inte-

reses de los electores como la confianza de los representados en sus líderes. Los líde-

res efectivos actúan de acuerdo a los principios que componen la identidad de la orga-

nización del gobierno y que generan normas para guiar el comportamiento al afrontar

contingencias imprevistas 45. Para que estos principios constituyan la base de un gobier-

no efectivo con apoyo de los electores, deben ser comunicados a todo el mundo y su

implementación debe ser observable ad hoc. Los líderes del gobierno establecen su fia-

bilidad a través de las reputaciones construidas sobre la base de dichos principios. Sos-

tienen su propia reputación y la del gobierno observando estos principios incluso cuan-

do no son los más eficientes desde el punto de vista organizativo o lo mejor para los

intereses personales de los líderes. De hecho, algunos de nuestros más reverenciados

líderes políticos han hecho grandes sacrificios personales. 
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44. Para dos de los mejores programas de investigación de ciencias sociales sobre estas cuestiones, véanse
Bianco, 1994; Stokes, 2001a; 2001b. 

45. Este argumento representa una aplicación y extensión de la teoría de la “cultura corporativa” de Kreps
(1990). Véanse también Miller, 1992; Levi, 2005, y mi reciente «Exploring Conditions of Cooperation and
Sacrifice in Political and Social Settings», bajo el patrocinio de la NSF, SES0517735. 
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Las culturas gubernamentales se inician y se refuerzan en momentos históricos crí-

ticos cuando una cohorte de líderes resuelve los problemas estratégicos clave de reclu-

tar apoyos, coordinar recursos, y gestionar hábilmente conflictos y catástrofes. Las cul-

turas gubernamentales sobreviven porque los líderes continúan observando los

principios fundamentales a la vez que los revisan para adaptarse a los tiempos —y pro-

duciendo a la vez lo que el público llegue a desear—. La persistencia de las institucio-

nes necesita de ajustes ocasionales, y los líderes deben persuadir a los actores relevan-

tes de que dicho cambio será lo mejor para mantener la institución. 

Aun así, existen al menos dos dilemas a los que se enfrentan dichos líderes. Prime-

ro, es difícil reconciliar la práctica democrática con políticas racionales y eficientes

(Arrow, 1951). El riesgo de errar al escoger una política en lugar de otra es probable-

mente mayor en países en vías de desarrollo sin responsabilidad democrática que en

democracias bien estructuradas, sin embargo. La calidad del liderazgo implica capaci-

dad de entender que un sacrificio podría ser necesario y qué se gana y qué se pierde

tanto de inmediato como en el futuro. 

Segundo, los líderes pueden resultar buenos o malos para un país. Esto lo sabemos.

Especialmente peligrosos son aquellos que se muestran tan ideológicos que son incapa-

ces de valorar las verdaderas realidades del mundo en el que viven. Todavía más peli-

grosos son aquellos incapaces o poco dispuestos a promover el aprendizaje y el feed-

back 46. Las instituciones y los incentivos no serán muy relevantes para dichos líderes;

solamente la salida y el reemplazo por otros líderes ayudarán a sus países a conseguir

gobiernos efectivos. 

Pero, ¿qué da a los líderes la capacidad para crear y mantener gobiernos efectivos?

¿Nacen así o hay medios por los cuales las habilidades de liderazgo pueden ser ense-

ñadas y aprendidas? Indudablemente, hay un componente relacionado con la personali-

dad, pero también está presente una gran dosis de habilidades adquiridas. Puede que los

medios de comunicación americanos hagan bromas sobre abogados, pero los fiscales y

otros con titulaciones superiores son numerosos entre los respetados cargos electos.

Muchos que no disfrutan de titulaciones superiores (e incluso algunos que sí las tienen)

han ascendido a través de las filas del gobierno, del ejército, de los sindicatos, de los

partidos políticos o de organizaciones revolucionarias. Se han preparado para los pape-

les que asumen. Una de las claves de las transiciones más exitosas de los gobiernos

post-soviéticos parece ser la selección de elites con aptitudes adquiridas mediante los

acuerdos y las negociaciones 47. La evidencia reciente sugiere que los gobiernos posco-
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46. Se trata de una palabra de origen anglosajón pero ortográficamente correcta en castellano. Se refiere al
proceso de aprendizaje consistente en que los efectos o resultados de un proceso son incorporados de nuevo
al proceso al proporcionar información sobre la idoneidad de éste [N. del T.]. 

47. Véanse, por ejemplo, Grzymala-Busse, 2002 y Luong Jones, 2002. 
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loniales exitosos fueron aquellos con un funcionariado nativo y entrenado y con expe-

riencias de autogobierno (Wilkinson en curso). 

Una vez en el cargo, un conjunto de líderes tiene el poder, dentro de los límites

de la ley aplicable y de su poder negociador, para escribir o revisar la constitución y

para establecer o reforzar instituciones. Los líderes pueden proporcionar institucio-

nes, pero también se ven limitados por ellas. Éste es un efecto de las instituciones y

de los compromisos creíbles sólo en parte. También puede ser un efecto de las obli-

gaciones morales inculcadas a los líderes. Más importante es el grado en que obtie-

nen conformidad casi-voluntaria o un más activo pero contingente consentimiento a

través de la transparencia, de la sensibilidad a las necesidades y de la implementa-

ción real de políticas. De manera simultánea, los líderes deben proporcionar lideraz-

go en el sentido de clarificar qué es posible y proporcionar la información que per-

mitirá a los electores formarse creencias y preferencias de acuerdo con el mundo en

el que se encuentran. 

Cómo los ciudadanos y sujetos llegan a tener creencias y expectativas correctas, es

decir, realistas y con base empírica, es una de las preguntas más importantes a la que

la ciencia social contemporánea debe contestar 48. Al menos, parte de la respuesta radi-

ca en la información y las señales que proporcionan los actores gubernamentales acer-

ca del comportamiento real y probable, tanto el suyo propio como el de aquellos con

los cuales tanto ellos mismos como sus electores interactuarán. Por lo tanto, la base

más importante de las creencias modificadas puede residir en el cambio de expectativas

sobre los actores del gobierno y sus servicios. 

Algunos líderes piden a los electores que exijan una reducción del gobierno. La

conversión neoliberal, liderada por Margaret Thatcher y Ronald Reagan, no fue simple-

mente impuesta de arriba abajo; también exigió a Thatcher y Reagan persuadir a un

sector significativo de la sociedad de que las políticas neoliberales estaban de acuerdo

con sus intereses. A veces, la tarea de un líder consiste en persuadir a los electores de

que las políticas del gobierno deberían ser más amplias e inclusivas como durante la

implementación de la legislación de derechos civiles en este país 49 o durante la intro-

ducción de los Estados del bienestar universalistas en Escandinavia. Los líderes tienen

el poder de desinformar o de manipular (Lindblom, 1982), pero también tienen el poder

de inspirar el cambio. El carisma no es tan importante en este caso como la capacidad

de modificar las creencias de los electores sobre la economía o la sociedad y, por lo

tanto, para convencerles de aceptar políticas más preparadas para las circunstancias tal

y como éstas han llegado a ser entendidas. 
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48. De nuevo me estoy basando en anteriores llamamientos para entender las creencias y el aprendizaje.
Véanse, especialmente, Keohane, 2002; North, 2005; Ostrom, 1998. 

49. Se refiere al país de la autora y al que pertenece la APSA, los Estados Unidos [N. del T.]. 
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El asunto de las creencias surgió en la discusión de los dilemas de la seguridad. Las

expectativas de traición, especialmente si los costes son altos, llevan a comportamien-

tos que promueven un ciclo de violencia. Se trata de creencias sobre hasta qué punto

los demás merecen confianza, e informan la decisión de asumir riesgos en empresas

cooperativas. Se trata de creencias acerca de la fiabilidad de una institución que infor-

man la decisión acerca de si actuar de acuerdo con sus normas y regulaciones. Las cre-

encias pueden explicar por qué algunos regímenes corruptos son tan persistentes a

pesar de serios esfuerzos de reforma (Manion, 2004). Si el público y las autoridades

creen que existe una corrupción generalizada, es probable que sustenten la deshonesti-

dad a menos que el gobierno pueda cambiar realmente las creencias a la vez que la

práctica. Por otra parte, si consideran que el sistema es limpio, es más probable que se

resistan, revelen y castiguen los casos de corrupción. Los líderes pueden proporcionar

la información y el ejemplo para ejercer una influencia sobre lo que la gente cree del

sistema en el que se encuentra.

La posibilidad de transformación desde un gobierno inefectivo a uno efectivo reside

en gran medida en las creencias populares y en las normas resultantes. La gente rara-

mente quiere cambiar los hábitos y las normas que los han protegido y han promovido

sus objetivos individuales a menos que estén convencidos de que las circunstancias real-

mente han cambiado. Los campesinos se oponen a nuevas técnicas de cultivo o siguen

teniendo familias numerosas, porque durante mucho tiempo ello les ha asegurado contra

riesgos conocidos. La población, y sus líderes, deben llegar a entender y creer la eviden-

cia científica que promueve la salud. A aquellos que confían en las redes, en lugar de en

el mercado o el gobierno, a menudo les falta confianza en el sistema legal y deben

aprender que el gobierno es fiable. El apego a religiones tradicionales, incluso en sus for-

mas extremistas o fundamentalistas, proporciona una explicación del mundo que puede

ajustarse a la realidad que experimentan sus partidarios; modificar las creencias que sos-

tienen las ortodoxias religiosas puede hacer necesario convencer a sus partidarios de que

obtendrán lo que necesitan de fuentes alternativas. Líderes y actores gubernamentales

pueden modificar las creencias y ayudar a la gente a aprender nuevas maneras de inter-

actuar en sociedad solamente en la medida en que puedan crear confianza en la fiabili-

dad y la calidad de la información y los servicios proporcionados por el gobierno. 

Los buenos gobiernos también pueden animar a los funcionarios a preferir ciertos

resultados a otros y a excluir completamente algunas posibles acciones (como robar de

las arcas públicas). Los ciudadanos comprometidos en democracias bien estructuradas

pueden llegar a preferir votar, estar bien informados y adquirir una actitud vigilante en

lugar de actuar como parásitos sociales 50 y permanecer racionalmente ignorantes. Aque-
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50. En el original en lugar de parásitos sociales se aplica el término “free-rider”, muy utilizado en ciencia
política y que denomina a aquellos que no cooperan con sus semejantes o con la sociedad pero sí esperan
beneficiarse de bienes públicos o colectivos que éstos producen [N. del T.]. 
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llos que advierten acerca de la corrupción pueden creer que se encuentran en un equi-

librio limpio, pero también están dispuestos a actuar, prefiriendo pagar los costes de

implicarse. 

Así pues, ¿cómo inducen los líderes y otros gobiernos preferencias por la demo-

cracia, la justicia social, la resolución pacífica de disputas y por otros objetivos que

hacen viable un gobierno efectivo? Si no podemos contestar esta pregunta, nos queda-

mos —una vez más— con una teoría estática. Aunque es interesante dar cuenta de la

variación en las preferencias, necesitamos conocer su origen. 

La investigación experimental, la evidencia de encuestas y la economía del com-

portamiento ofrecen hallazgos convincentes que sostienen que los individuos están

motivados por consideraciones acerca de la justicia y la reciprocidad 51. Se deciden,

conscientemente, por acciones que producirán un resultado que consideran más justo o

correcto que otro que les proporcionará un mayor beneficio material. Quizás esa pre-

disposición es el resultado de la evolución (Gintis, 2003; Kurzban, 2003; Ostrom,

1998) o de algunos otros factores más allá del control humano inmediato. Sin embargo,

la probabilidad de actuar de acuerdo a dicha predisposición varía claramente según el

contexto y las expectativas sobre cómo es probable que actúen los demás. Existe una

base social y política para, al menos, parte de la variación. Las redes o las instituciones

pueden generar, sustentar o incluso inducir preferencias 52. 

Hay varios aspectos de la estructura institucional que permiten a los individuos

actuar de acuerdo con sus preferencias. En algunos casos, lo hacen posibilitando resul-

tados que los individuos prefieren pero que o nunca habían tenido en cuenta o pensa-

ban que eran imposibles de conseguir. Una situación de aplicación de la ley otorga

poder a los funcionarios que quieren ser honestos y a los ciudadanos que quieren cum-

plir con su deber. Estos individuos prefieren ser de un modo que de otro, pero se com-

portarán de acuerdo con su carácter solamente si confían en que los demás cumplirán

su parte y que los burócratas no serán corruptos (Sánchez-Cuenca, en curso; May,

2004). Otras instituciones, posiblemente aquellas que facilitan la deliberación y la

comunicación políticas y, con certeza, aquellas que promueven el comercio y otras

interacciones más allá de la reducida red de contactos de cada persona, ayudan a la

gente a desarrollar preferencias que o bien no tenían antes o bien consideraban inal-

canzables. Y tenemos una abundante evidencia de que el cambio de las leyes en asun-

tos relativos a la protesta y movilización, como la abolición de la esclavitud, la exten-

sión del sufragio o el derecho de las mujeres a poseer propiedades, ofrece a la gente a
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51. Véanse Bowles, 1998; Ensminger, 1999; Fehr y Falk, 1999; Henrich et al., 2004; Kahneman, Knetsch, y
Thaler, 1991a [1986]; Kahneman, Knetsch y Thaler, 1991b [1986]; Tyler, 1990.

52. Sobre redes véanse: Bowles, 1998; Bowles y Gintis, 2000; 2002; Hagan, 1991; Henrich et al., 2004;
Huckfeldt y Sprague, 1987; Ostrom, 1990. Sobre instituciones, véanse Wildavsky, 1987; Beissinger, 2001;
Varshney, 2002; Rothstein, 1998.
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quién se acaban de otorgar facultades, derechos y preferencias que anteriormente habían

sido eliminadas de su orden de preferencias. A largo plazo, la restricción del sufragio,

la esclavitud o la negación de los derechos de la mujer pueden incluso ser eliminados

del orden de preferencias de aquellos que alguna vez podrían haberlos querido como

resultado. 

Para resumir: las instituciones son un ingrediente fundamental del gobierno efecti-

vo, pero igualmente importante es la calidad del liderazgo y el entorno político que

proporcionan líderes e instituciones. Los individuos pueden llegar a creer que el mundo

es diferente de lo que pensaron tiempo atrás, que los resultados que nunca tomaron en

consideración o creían inaccesibles son, después de todo, resultados posibles. Pueden

actuar de acuerdo con las normas de justicia que prefieran porque esos son los princi-

pios que líderes y constituciones sustentan. En dichas circunstancias y con dichas pre-

ferencias, es probable asimismo que los ciudadanos se vuelvan vigilantes; pidiendo un

gobierno sensible a sus intereses, exigiendo responsabilidad a los líderes y reservarse su

consentimiento y conformidad cuando la ocasión lo requiera.

Acabo de presentar los componentes que son esenciales para la construcción y el

mantenimiento de un gobierno efectivo. He identificado mecanismos mediante los cua-

les al menos algunos de esos componentes pueden, y lo han hecho, llegar a existir. La

acción (agencia) humana, a través del liderazgo, la reforma de las creencias, la forma-

ción de preferencias, y un apoyo generalizado entre los electores, proporciona la leva-

dura, el ingrediente que faltaba en una teoría dinámica del gobierno efectivo. No obs-

tante, aun nos falta la receta o recetas que transformen estos elementos en un gobierno

que satisfaga a la población, a toda la población, a la vez que se reproduzca a sí mismo

y sin traumas destructivos. La acumulación de conocimientos e investigación se

encuentra ahora en un punto en el que podemos prever el surgimiento de una teoría

dinámica del gobierno efectivo. Este es nuestro desafío como científicos sociales, ¡y

nuestra próxima frontera!
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