La primacia de las instituciones

(y lo que implica)

Dani Rodrik y Arvind Subramanian

N problema crucial de la economia del desarrollo
es explicar la enorme diferencia entre el ingreso
promedio de las naciones mds pobres y las mads
ricas. ;Como surgi6? ;Es posible reducirla?

Para responder, podemos seguir el rumbo de tres escuelas
de pensamiento: primero, la antigua y reconocida teoria que
asigna un papel preponderante a la geografia, el determinante
clave del clima y los recursos naturales, que también puede
decidir las enfermedades que prevalecen, los costos de trans-
porte y la difusion de la tecnologia de zonas mas adelantadas.
Por ende, ejerce una fuerte influencia en la productividad
agricola y la calidad de los recursos humanos. Entre las obras
mdés destacadas que siguen esta tradicién figuran trabajos
recientes de Diamond y Jeffrey Sachs (véase la pag. 38).

La segunda teoria destaca el papel del comercio interna-
cional como promotor de la variacion de la productividad y
el aumento del ingreso: se trata de la perspectiva de la inte-
gracién porque da a la participacion en la economia mundial
—v a sus impedimentos— una funcién estelar propicia para
la convergencia econémica entre las regiones pobres y las
ricas. Los debates acerca de la globalizacién se refieren en
buena medida a las virtudes de este concepto.

La tercera se centra en las instituciones, sobre todo en la
funcién de los derechos de propiedad y el estado de derecho:
lo que importa son las reglas de juego de una sociedad, segiin
las definen las normas de conducta explicita e implicita que
prevalecen y su poder para crear incentivos apropiados para
un comportamiento econdémico deseable. Este concepto, vin-
culado quiza en especial al Premio Nobel Douglass North, ha
sido el tema de una serie de recientes estudios econométri-
cos, en particular de Daron Acemoglu (véase la pig. 27),
Johnson y Robinson.

La idea de que uno de estos determinantes (o acaso todos)
pueda explicar bien las grandes variaciones del ingreso entre
los paises puede parecer absurda a primera vista. Pero los
economistas se inclinan por la parsimonia, y queriamos ave-
riguar qué pasa cuando se prueba una de estas teorias frente
a otra. El andlisis de regresién nos permitié obtener algunos
resultados claros y asombrosos, con amplias repercusiones

para las condiciones del desarrollo, examinadas mas adelante,
que indican que la calidad de las instituciones predomina so-
bre todo lo demas. Si se neutraliza el efecto de las institucio-
nes, la geografia tiene, como mucho, un débil efecto directo
en el ingreso, aunque otro intenso pero indirecto a través de
ellas porque influye en su calidad. Andlogamente, el comer-
cio internacional produce un efecto significativo en dicha
calidad pero no uno positivo y directo en el ingreso.

Causalidad compleja

No es facil formular una estrategia empirica razonable para
determinar qué parte de la variacion internacional del nivel
de ingreso puede explicar estos tres determinantes y si tiene
la misma importancia: hay que desenmarafiar la compleja
red de causalidad que implican estos factores y niveles, como
se ve en el grafico 1.

La geografia es el dnico determinante que puede conside-
rarse exdgeno, o sin influencia del ingreso. Como se observa,
puede afectar al ingreso directamente (determinando, diga-
mos, la productividad agricola) e indirectamente, por su im-
pacto en el grado de integracion del mercado o en la calidad
de las instituciones. Pero la causalidad se da en ambos sentidos
en el caso de la integracion del comercio y las instituciones: la
integracién puede aumentar el ingreso pero es igualmente po-
sible que el comercio sea resultado de la mayor productividad
de una economia. Las mejores instituciones y la mayor protec-
ci6n de los derechos de propiedad aumentan la inversion y fo-
mentan el progreso tecnol6gico, incrementando asi el nivel de
ingreso, pero las primeras también pueden ser consecuencia
del desarrollo econémico porque cuando los ciudadanos au-
mentan su riqueza exigen la mejora de la calidad institucional.

Aqui adoptamos una estrategia sencilla pero general que
nos permiti6 estimar los elementos del grafico 1 simultdnea-
mente y, a la vez, tener en cuenta la compleja estructura de la
causalidad. En términos econométricos, con un enfoque de
variables instrumentales, estimamos una serie de regresiones
que relacionan el nivel de ingreso con indicadores de geo-
grafia, integracién e instituciones. Empleamos, concreta-
mente, instrumentos para los dos determinantes end6genos
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Gréfico 1
Los determinantes del ingreso

El desarrollo y sus determinantes estan ligados por una multitud de vinculos

complejos; por eso es dificil aislar y cuantificar la causalidad.
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—instituciones e integracion— basandonos en el trabajo de
2001 de Acemoglu, Johnson y Robinson y el de 1999 de
Frankel y Romer, respectivamente, que nos permitieron
captar la variacion del determinante exdgeno.

Los resultados (gréfico 2) muestran que la calidad de las ins-
tituciones (medida por un indicador compuesto de varios ele-
mentos que captan la proteccién brindada a los derechos de
propiedad y la solidez del estado de derecho) es el inico deter-
minante positivo y significativo del nivel de ingreso. Cuando
se neutralizan las instituciones, la integracién no tiene un
efecto directo en el ingreso, mientras que la geografia tiene,
como maximo, débiles efectos directos. Los resultados son
muy sélidos y no se modifican dentro de una gama grande de
alteraciones razonables de nuestra especificacién econométrica
bésica (muestras distintas, otros indicadores de geografia e
integracion, diferentes instrumentos y otras covariables, etc.).

En cuanto a la relacién entre los determinantes, compro-
bamos que la calidad institucional siempre tiene un efecto
positivo y significativo sobre la integracién, mientras que
ésta también tiene un efecto (positivo) en dicha calidad, lo
que sugiere que el comercio puede tener una repercusion in-
directa en el ingreso al mejorar las instituciones. Los resulta-
dos también tienden a confirmar los de Easterly y Levine de
2002; a saber, que la geografia es un determinante importante
de la calidad institucional.

;Cudnto pueden hacer subir el ingreso unas buenas institu-
ciones? Nuestras estimaciones indican que un aumento de su
calidad puede producir un gran incremento del ingreso per
capita. Por ejemplo, en términos estadisticos, la diferencia en-
tre esta calidad medida en Bolivia y en Corea equivale a una
desviacién estdndar, o una diferencia de 6,4 veces. Es decir, si
Bolivia consiguiese instituciones de la calidad de las de Corea,
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Instituciones

su PIB se aproximaria a US$18.000 en lugar de
los US$2.700 actuales. No es coincidencia que esa
sea mas o menos la diferencia de ingreso entre
ambos paises.

Funciones de las instituciones

Los ultimos trabajos sobre las instituciones y el
crecimiento econdémico se han centrado en la
importancia de las que protegen los derechos de
propiedad y garantizan el cumplimiento de los
contratos. Podriamos llamarlas creadoras de mer-
cado puesto que, en su ausencia, los mercados no
existen o funcionan muy mal. Pero el desarrollo
econémico a largo plazo exige algo mas que im-
pulsar la inversion y la empresa; habra que tratar
de construir otros tres tipos de instituciones para
mantener el impetu del desarrollo, lograr flexibi-
lidad ante las conmociones y facilitar una distri-
bucién socialmente aceptable de la carga frente a
dichas conmociones, a saber:

* Reguladoras de mercado; es decir, las que se
ocupan de las externalidades, las economias de
escala y la informacion imperfecta; por ejemplo,
las entidades reguladoras de las telecomunicacio-
nes, el transporte y los servicios financieros.

« Estabilizadoras de mercado; es decir, las que aseguran una
inflacién baja, minimizan la volatilidad macroeconémica y evi-
tan las crisis financieras; por ejemplo, los bancos centrales, los
regimenes cambiarios y las normas presupuestarias y fiscales.

+ Legitimadoras de mercado; es decir, las que proporcionan
seguro y proteccién social, se ocupan de la redistribucion y
controlan el conflicto; por ejemplo, los sistemas de pensiones,
los planes de seguro de desempleo y otros fondos sociales.

Algunas de las funciones de estabilizacién y legitimacion
se han comprobado en un estudio de Rodrik de 1999 sobre
varios paises subsaharianos: 15 alcanzaron tasas de creci-
miento de mds del 2,5% al afo antes de 1973, pero en razén
de la debilidad de las instituciones, pocos o ninguno pudo
resistir los efectos del alza del petréleo y otras conmociones
macroecondmicas de los afos setenta y, en el periodo si-
guiente, el crecimiento disminuyd marcadamente. Las res-
puestas macroecondmicas a tales conmociones tienen graves
repercusiones en la distribucién. Por ejemplo, ante una crisis
de balanza de pagos, los paises tienen que reducir la demanda
agregada por medio de politicas fiscales mds restrictivas.
sPero cudles y como? ;En forma de aumento de los impues-
tos o de reduccién del gasto? En este tltimo caso, ;debe el re-
corte hacerse en defensa, capital, salud o educacién? Unas
instituciones sélidas, en especial las que facilitan una amplia
participacién, permiten manejar estas disyuntivas con el
minimo costo posible y prevenir que los dilemas sociales y
politicos magnifiquen el golpe econémico inicial.

La funcién no determina la forma

Las instituciones son decisivas para el desarrollo, pero cada
una de las funciones que cumplen tiene una multitud de op-
ciones en cuanto a su forma especifica ;Qué tipo de sistema



juridico debe adoptar un pais: anglosajén, romano o una
combinacién de ambos? ;Cuadl es el punto de equilibrio entre
competencia y regulacién para superar algunas de las fallas
corrientes de mercado? ;Cudl es el tamafio apropiado del sec-
tor publico? ;Cudnta discrecién y cudnta flexibilidad debe
haber en los mecanismos de conduccién de las politicas
fiscal, monetaria y cambiaria?

Lamentable y llamativamente, el andlisis econdmico no sirve
mucho de guia. Es verdad que se acumulan las pruebas de que
en la combinacién institucional deseable hay un elemento
grande de especificidad del contexto que surge de las diferen-
cias histdricas, geograficas, de economia politica u otras con-
diciones iniciales, lo que ayudaria a explicar por qué los paises
en desarrollo que lograron el éxito casi siempre han incorpo-
rado elementos poco ortodoxos en las politicas ortodoxas. En
Asia Oriental se combino la orientacion al exterior con la in-
tervencion industrial. China injert un sistema de mercado en
una economia planificada en lugar de eliminar por completo
la planificacion centralizada. Mauricio creé zonas francas para
las exportaciones en lugar de aplicar una liberalizacién gene-
ral. Hasta Chile combind los controles de capital con otras me-
didas econdmicas bastante ortodoxas. Estas variaciones
también podrian explicar por qué persisten importantes dife-
rencias institucionales —en la funcién del sector publico, la
indole del sistema juridico, el gobierno de las empresas, los
mercados financieros y laborales, y los mecanismos del seguro
social, entre otros— entre los paises avanzados de América del
Norte, Europa Occidental y Japon. Ademas, las soluciones ins-
titucionales que sirven en determinado dmbito pueden ser
inapropiadas en otro que carezca de las normas y las institu-
ciones complementarias. En otras palabras, las innovaciones
institucionales no siempre se transplantan bien.

Entonces, sen qué forma deben escogerse las opciones ins-
titucionales? El andlisis econémico puede ayudar identificando
los incentivos de las distintas combinaciones asi como las
ventajas y desventajas del caso, pero en las sociedades la deli-
beracién publica y la eleccion colectiva tienen un papel muy
importante. De hecho, la democracia politica sirve de me-
tainstitucion que ayuda a las sociedades a elegir las institu-

Gréafico 2
La calidad institucional realmente importa
La calidad institucional puede incrementar sustancialmente el ingreso, algo que no logran por si solas la integracion mundial ni la geografia

El ingreso aumenta con una mejor
calidad institucional . . .

pero no con una mayor integracion

ciones. Aunque los indicadores de la democracia no siempre
explican cudles paises crecen con mayor o menor lentitud en
ciertos periodos, si explican el nivel de ingreso a largo plazo.
Es decir, es posible lograr rachas de crecimiento con distintas
combinaciones de instituciones politicas, como lo confirma
lo sucedido después de la segunda guerra mundial, pero al
parecer la democracia hace mds ficil sostenerlas y transfor-
marlas en niveles de vida mads altos.

¢Estan predeterminados los resultados
del desarrollo?

El fuerte papel que tienen la historia y la geografia en perfilar
las instituciones, ssignifica que las politicas de hoy tienen escaso
impacto y que la trayectoria del desarrollo humano esta prede-
terminada? Algunos dicen que si. Easterly y Levine, por ejem-
plo, insisten en que las politicas no tienen efecto en el nivel de
ingreso cuando se neutralizan las instituciones. Pero nada en
nuestro trabajo apoya esta idea de predestinacion, sino que sos-
tenemos que el marco utilizado en publicaciones recientes no
es apropiado para probar si las politicas tienen efecto. Lo que se
explica —el nivel de ingreso— es un fenémeno a muy largo
plazo, resultado de acciones acumuladas durante siglos. No es
razonable suponer que las politicas, medidas en un plazo mds
corto, puedan explicar un fenémeno de tan larga data.

Ademas, las instituciones cambian, aunque con lentitud.
Por ejemplo, entre los afos setenta y los noventa hubo algu-
nos cambios notables en la calidad de las instituciones, uno
de cuyos indicadores es el indice que mide la limitacién del
poder ejecutivo. Veinte paises aumentaron su calificacién en
mds del 40%. Por supuesto, la forma en que puede concre-
tarse el cambio institucional es un tema dificil, quizas central
en muchas de las discusiones actuales sobre crecimiento y
desarrollo, pero no debe dudarse de que si pueden cambiar
ni de que tienen un efecto perdurable en el desarrollo.

Implicaciones para los préstamos
en pro del desarrollo

Los resultados a que hemos llegado deberian plantear serios
interrogantes sobre la forma en que el FMI y el Banco Mundial

... hi con una ubicacion geografica mas propicia.
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geografia son la relacion comercio exterior/PIB y distancia del ecuador, respectivamente. Para méas detalles, véase Rodrik, Subramanian y Trebbi (2002).

1Expresado en términos de la PPA: paridad del poder adquisitivo.
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establecen las condiciones para los préstamos; es decir, la con-
dicionalidad. Si el cambio institucional es lento, los plazos de
los programas de ajuste estructural deben reflejar ese hecho.
El ajuste que mejoraria en forma sostenible las perspectivas
de desarrollo no puede realizarse en tres o cinco afos, dura-
cién tipica de estos programas. Creer y pensar de otro modo
practicamente garantiza el fracaso de las expectativas.

Menos evidente es que, si las instituciones son realmente
determinantes del desarrollo, no podemos evaluar las politi-
cas tradicionales —fiscal, monetaria, cambiaria o reforma es-
tructural— mirando meramente los efectos previstos.
Cuando no se modifican en forma apro-
piada las instituciones en que se basan, la
condicionalidad de las politicas suele ser
ineficaz. Por lo tanto, hay que repensar la
concentracion exclusiva de la condiciona-

La necesidad de
encontrar las

creada por Estados Unidos y, en cierta medida los documen-
tos de estrategia de lucha contra la pobreza del FMI.

Alejarse de la microcondicionalidad basada en los resulta-
dos tendria otras ventajas porque no se corresponde con la
idea de identificacién que, debidamente definida, implica
dejar a los paises cierta libertad para que encuentren sus
propias soluciones institucionales y de politica para los
problemas de desarrollo.

Identificar las precondiciones institucionales apropiadas
para asegurar la eficacia de la asistencia para el desarrollo es
tarea dificil. Una posibilidad es crear una lista de paises que
podrian recibir esta ayuda con arreglo al
cumplimiento de los requisitos de un
marco institucional basico: estado de de-
recho, poder judicial independiente,
prensa libre y participacién politica, pero

lidad en formular las politicas adecuadas. precond iciones la lista plantearia una serie de preguntas
Considérese Nigeria: la exhortacién a complicadas. ;Cémo medir estos requisi-
ahorrar con prudencia los ingresos petro- institu C|0na|es tos? ;Pueden tener objetividad? ;Qué

leros se ha ignorado sistemdticamente
;Era realista esperar que Nigeria se atuviera
a las politicas fiscales fijadas como meta si
para lograrlo tenfa que reordenar el gasto
de esos ingresos?

En la condicionalidad, la norma du-
rante afnos ha sido fijar lo que podria de-
nominarse micrometas relativas a las politicas y a los resulta-
dos. Pero en los paises donde faltaban los requisitos
institucionales, habia menos probabilidad de que la condi-
cionalidad tuviera éxito v, si no faltaban, la microcondiciona-
lidad era, en principio, superflua. En este reconocimiento de
la necesidad de encontrar las precondiciones institucionales
correctas en lugar de microadministrar resultados se basa la
tendencia de explorar nuevas formas de lograr la eficacia de
la ayuda, ilustrada por la Cuenta para el Desafio del Milenio

correctas en lugar
de microadministrar
resultados.

pasa con los paises que no cumplen algu-
nos, como sin duda hicieron al principio
Chile, China, Corea y Uganda? También
estd el problema inverso. En la actuali-
dad, ;habria garantia de que Nigeria e
Indonesia, que oficialmente cumplen con
los requisitos, utilizarian bien la asisten-
cia para el desarrollo? Los recientes estudios comparativos de
paises sobre los determinantes del desarrollo son solo el
comienzo que nos indica la direccién correcta; queda por de-
lante un campo abierto y fascinante para la investigacién.
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