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RESUMEN

Este documento presenta el marco conceptual en el que se inscribe este proyecto.
Resumen una vision de la teoria institucional del crecimiento econémico que resulta
ser un poderoso instrumento para explicar tanto la evolucién histérica de los paises
gque han tenido éxito en su despegue econdmico, como para identificar los obstaculos
gue frenan el desarrollo de los que no lo han conseguido. Se argumenta que el mismo
esquema tedrico es util para explicar las diferencias entre los paises desarrollados y
entre distintas regiones de un mismo pais. Se completa con una reflexion sobre el
disefio de la estrategia de desarrollo para los paises estancados y con una discusion
de algunas criticas que ha recibido el enfoque institucional.

! Este estudio es parte de un proyecto titulado “Calidad Institucional y Crecimiento Econémico”,
financiado por la Fundacién Ramén Areces (www.calidadinstitucional.org)



Concepto de Instituciones

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

Pero también son relevantes para regular las relaciones politicas y econémicas
el grado de cumplimiento de las normas y los valores y codigos de conducta que
condicionan la aplicacion e interpretacion de las normas y configuran, mas alla del
contenido de las mismas, lo que es permisible o0 no en las relaciones humanas. A
estos condicionamientos los llamamos Instituciones Informales.

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

Hay relaciones obvias entre instituciones formales e informales. Una
determinada norma regulara de forma diferente las relaciones humanas dependiendo
del grado de su cumplimiento. La calidad de la institucién formal Administracién de
Justicia dependera de lo creible que resulten las normas sobre cuyo cumplimiento
tiene que pronunciarse y del grado en el que los cédigos de conducta imperantes
consideren licito o ilicito determinados incumplimientos. Las consecuencias de
determinadas normas sobre la conducta de los ciudadanos no seran las mismas si son
andnimas y son gestionadas con transparencia y equidad que si existen importantes
sesgos a favor de grupos determinados.

Siguiendo a Acemoglu, Johnson y Robinson (2004) podemos distinguir las
Instituciones Politicas, las normas y cddigos de conducta que regulan las relaciones
de poder y las organizaciones sociales, de las Instituciones Econémicas, las
instituciones formales e informales que organizan y regulan las relaciones econémicas.
Dentro de las instituciones politicas, Acemoglu, Johnson y Robinson (2004) llaman
instituciones politicas de iure a las que nosotros llamamos instituciones formales (las
leyes y organizaciones), diferentes del poder politico de facto (nuestras instituciones
informales), que consiste en el poder de determinadas personas o0 grupos para sesgar
el resultado de las instituciones de iure o alterar su contenido. Esta ultima distincion
hace posible explicar como paises con instituciones politicas formales (de iure)
similares tienen instituciones econémicas diferentes (y resultados econémicos muy
distintos)?.

Tanto la distincién entre instituciones politicas y econémicas como la realizada
entre los dos tipos de instituciones politicas son extremadamente importantes para
explicar la dindmica institucional.

2 Es interesante en este sentido ver los comentarios de Bueno de Mesquita y Root (2000) sobre el sistema
politico de India bajo el poder del Partido del Congreso.



Instituciones y funcionamiento de la economia

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

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

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

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

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



los fallos en los mercados de capitales aumentan si existe una mala proteccion de los
derechos de los acreedores.

Diferencias en Instituciones

Las instituciones son fundamentalmente enddgenas; es decir, son las
sociedades las que crean las reglas de juego que gobiernan las relaciones
economicas. ¢ Por qué, entonces, los paises tienen instituciones econémicas de muy
diferente calidad? ¢ Por qué los paises estancados en el subdesarrollo no eligen
cambiar sus instituciones y de esta forma mejorar sus resultados econémicos?

El motivo principal es que el cambio de las instituciones puede conducir a una
pérdida de poder politico y econdmico de los grupos gue tienen una posicion
dominante, por lo que estos bloquean los cambios. De acuerdo con esta vision, las
instituciones imperantes han sido modeladas por los grupos que han conseguido el
control del poder y lo han hecho para optimizar su situaciéon (maximizar sus rentas,
mantenerse en el poder, etc.).

La sociedad podria acordar las instituciones econémicas mas eficientes, que
permitirian un mayor nivel de renta y de rigueza y, una vez alcanzados esos
resultados, estos se repartieran de forma que los grupos dominantes se beneficiaran
en mayo grado. Pero toda la sociedad mejoraria respecto a la situacion existente bajo
las anteriores instituciones. Pero esto no es posible, fundamentalmente porque los
grupos dirigentes desconfiarian de que efectivamente se cumpliera el compromiso
distributivo, si otros son los creadores de la nueva riqueza. Por otra parte, ante el
mantenimiento de un grupo de poder dominante, las instituciones informales (la
confianza en que se respeten las reglas de juego, la seguridad juridica) no serian las
mismas que si existiera un cierto equilibrio del poder. Sin embargo, la reciente
experiencia china, a la que nos referiremos mas adelante, arroja algunas dudas sobre
la importancia de esta segunda dificultad.

¢Son las ideas, las ideologias, un elemento importante en el disefio
institucional? Desde luego que contribuyen a ello. Ha existido suficiente incertidumbre
acerca de las consecuencias para el crecimiento de las economias y para el bienestar
de los ciudadanos de diferentes arreglos institucionales, que la ideologia de los grupos
de control ha sido un elemento relevante. Pero la persistencia de un disefio
institucional con malos resultados no se explica por razones ideoldgicas, sino por el
deseo de los grupos dirigentes de mantenerse en el poder. Resulta bien evidente en
las sociedades con organizacion soviética de su economia. Pero en otros casos
menos extremos también. Desde la independencia de la India, Nehru y su partido del
Congreso adoptaron practicas de planificacion central, que se podria explicar por la
ideologia socialista (Fabiana) de Nehru y su grupo. Pero el mantenimiento de aquellas
instituciones econdémicas, que durante casi cuatro décadas se mostraron tan
ineficientes, solo se explica porgque facilitaban enormemente el control del Partido del
Congreso sobre los procesos electorales (mediante el clientelismo politico y otras
practicas que la planificacion centralizada hacia viables). Otro ejemplo interesante,
puesto de manifiesto por los estudios de Bates (1981) sobre Africa, es la utilizacion de
modelos de desarrollo propuestos en universidades anglosajonas (la acumulacién de
capital en actividades industriales), para justificar medidas que perjudicaban a la
poblacién agricola (la mas importante generadora de renta en esos paises, pero
diseminada y mas dificil de controlar politicamente), y beneficiaban a pequefios grupos
urbanos que establecian actividades industriales ineficientes al amparo del poder y
contribuian a consolidar los grupos de control.



Los valores que condicionan la percepcién por parte de las personas de su
entorno, y que van mas alla de una formulacién ideolégica concreta, si que
contribuyen a dar forma al entramando institucional, en la medida en que condicionan
la percepcion de las normas y configuran codigos de conducta (acuerdos sociales
implicitos sobre lo que es licito y o que no lo es) relevantes para las relaciones
econdmicas. También, como veremos, afectan a la dindmica institucional.

Dinamica Institucional y Persistencia de las Instituciones

El esquema propuesto por Acemoglu, Johnson y Robinson (2004) sobre
dindmica institucional nos parece muy Uutil:
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Las instituciones politicas formales (poder politico de iure) e informales (poder
politico de facto), que son el resultado de una determinada evolucion de las
instituciones politicas y de la distribucién de recursos, determinan las instituciones
econdémicas. A ellas también contribuyen los valores sociales imperantes®, que son el
resultado de un lento proceso en el que la distribucién de recursos puede ir incidiendo.
Las instituciones econémicas condicionan el resultado econémico (el crecimiento de la
economia) y, conjuntamente a este, una determinada distribucion de recursos. Esta va
a afectar al poder politico de facto del futuro mas o menos mediato (y va a condicionar
la evolucién de los valores sociales®). Un cambio en el poder politico de facto puede
producir cambios tanto en las instituciones politicas como en las econémicas, que
vuelve a afectar al resultado econémico.

De este esquema se coligen varios aspectos interesantes de la dinamica
institucional. El primero y principal es la persistencia de la estructura institucional. En la
medida en la cual las instituciones econémicas propiciadas por el poder politico de
facto tiendan a generar resultados econdémicos que favorezcan a los propios grupos
dominantes, no se produciran cambios en las relaciones de poder ni, en consecuencia,
tampoco en las instituciones econémicas. El mantenimiento de los grupos de poder y

* Esto representa una pequefia reformulacion del esquema propuesto por los citados autores, que no
introducen los valores como elemento en la dindmica institucional.

> Los valores de los que van mejorando en la distribucién, de los triunfadores, van incidiendo sobre el
estado de los valores sociales imperantes.



de la distribucién de recursos también implica la conservacién de los valores, lo que
contribuye a la persistencia de las instituciones.

Pero estas relaciones no son deterministas. Sin que se produzca un cambio en
las instituciones politicas ni en la distribucion de recursos, los grupos dominantes (el
poder politico de facto) pueden decidir un cambio en las reglas econémicas, que
alteren sustancialmente el crecimiento econémico. Los cambios en las instituciones
econdémicos que se produjeron en Espafia alrededor del Plan de Estabilizacion, y que
condujeron al fuerte desarrollo de los 60, es un buen ejemplo®. Probablemente los
detentadores del poder politico de facto eran entonces mas heterogéneos de lo que
podia deducirse del caracter aparentemente monolitico del régimen dictatorial, de
forma que sin que se produjera un cambio en la distribucién de recursos (ni en las
instituciones politicas) se introdujeron nuevas instituciones econémicas
(probablemente, gracias a cambios en el poder politico de facto). Algo similar es lo
ocurrido en China desde principios de los 80, donde se ha producido un cambio (lento
y original) de las instituciones econémicas sin que hayan cambiado las instituciones
politicas y sin que se hubiera producido, inicialmente, una variacion en la distribucion
de recursos.

Algo diferente ocurrié con la transicién en Rusia y otros paises de la antigua
Union Soviética. Alli cambiaron las instituciones politicas formales, pero apenas el
poder politico de facto y con las privatizaciones, realizadas de forma rapida y brusca,
la distribucién de los recursos favorecio en gran medida a esos mismos grupos. No es
de extrafiar que no se produzca un avance en la reforma de las instituciones
econdmicas y que, incluso, se atisbe una cierta reversion en las instituciones politicas.

En algunos casos histéricos, se han producido cambios relevantes en las
instituciones econémicas, sin cambios previos en las politicas (ni en la distribucién de
recursos), como respuesta a una amenaza exterior de una potencia superior industrial
y tecnoldgicamente, como lo sucedido en la segunda mitad del siglo XIX en Japon tras
la ocupacioén transitoria de la bahia de Tokio por la armada estadounidense.

Pero, como no podia ser menos, unas instituciones politicas (formales e
informales) generadas por el equilibrio de distintos grupos, de forma que los que
ejercen el poder se encuentran constrefiidos en el ejercicio del mismo, dan lugar a
instituciones econdmicas de buena calidad, como ocurrié en Estados Unidos tras la
independencia. También las que se generaron a mediados de los 60 en Mauricio poco
después de la independencia. Pese al aparente fraccionamiento étnico’, se alcanzé un
equilibrio politico que propicié unas muy favorables instituciones econémicas, lo que
ha generado un crecimiento sostenido durante varias décadas. A este equilibrio
contribuy6 que los grupos de poder econdmico (los terratenientes de la cafa de
azucar) se sumaran al desarrollo institucional. Seguramente porgue percibieron que
estaba en su interés hacerlo asi®.

Pese a la persistencia institucional, también ha habido casos de regresiéon en la
calidad institucional, que también pueden ser explicados mediante el mismo esquema.

® No sélo se produjeron esos afios en Espafia cambios sustanciales en las normas (en las instituciones
formales), que facilitaron la inversién productiva y la importacion masiva de bienes de equipo que
incorporaban nuevas tecnologias, sino también, como recientemente ha apuntado el historiador Santos
Julia, un cambio en la confianza en que el Estado iba a respetar las nuevas normas econémicas, lo que
supuso una mejora de la seguridad juridica para los empresarios y propicio el esfuerzo inversor.

7Y las malas condiciones econémicas iniciales (monocultivo e insularidad), que llevaron al premio Nébel
J. Meade a predecir en 1961 que Mauricio iba a ser un desastre de crecimiento.

8 Como lo habian hecho los terratenientes britanicos en el siglo XVII1 o los junkers alemanes en el XIX.



En Argentina, que en tiempos de la primera guerra mundial era una de los grandes
potencias econdmicas, el proteccionismo mundial que siguié a la Gran Guerra y los
efectos devastadores que la Depresion del 29 tuvo sobre el comercio exterior
argentino, cambio6 la correlacion de fuerzas en aquel pais (el poder politico de facto).
Esto generd un proceso de mayor intervensionismo (impulsado por el deseo de
incrementar el proteccionismo local) y, a su amparo, el desarrollo de una clase politica
ligada a los distintos niveles de la Administracion y a los sindicatos (el peronismo es la
maxima expresion politica de esta clase). Esta degeneracion de las instituciones
econdémicas ha generado unos valores sociales contrarios a la actividad empresarial®.

Pese a todo, es posible que se produzcan cambios en las instituciones
econdmicas relevantes que ponga en marcha un proceso de crecimiento, sin que se
tengan que producirse antes grandes cambio en las instituciones politicas. Sin duda,
para que ese proceso sea sostenido, seran necesarios nuevas reformas institucionales
(la experiencia de la India, de la que hablaremos mas adelante, es un buen ejemplo
en este sentido). Los cambios en la distribucién de recursos impulsados por el éxito
economico, facilitardn que se mantenga el proceso de reforma, aunque no siempre se
logra (Indonesia es un ejemplo de fracaso en el avance reformador).

Calidad Institucional y Crecimiento Econémico

Hay mucha evidencia a favor de la hipotesis de que las Instituciones
Econdmicas son la causa fundamental del crecimiento a largo plazo. Y esta hipotesis
se ha ido abriendo camino tanto en el mundo académico como en los profesionales de
organizaciones internacionales. No deja, sin embargo, de haber criticas realizadas
desde distintos grados de cercania al enfoque institucional, algunas de las cuales
seran revisadas mas adelante.

Conviene concretar cuales son las instituciones mas relevantes para el
crecimiento econémico y porque.

1) Normas gue requlan la actividad de los agentes econémicos

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

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

% En este sentido, Rama (1991) describe con especial agudeza el estado de los valores sociales en
Uruguay y Argentina, y desarrolla el término “el mundo de los vivos” (los picaros en la terminologia
hispanica), para caracterizar el funcionamiento institucional de aquellos paises.



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

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

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

2) Seguridad Juridica

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

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

La relacién entre Seguridad Juridica y desarrollo empresarial es evidente. No
se puede esperar que aparezcan y se mantengan empresarios con capacidad
de innovar (invertir en nuevos bienes de equipo y procesos, mejorar la
productividad de los existentes, abrir nuevos mercados, etc.) si no confian en
gue se mantengan y se cumplan las leyes, se cumplan los contratos, se les
respete la propiedad de sus activos y de los rendimientos de los mismos, etc.
Hemos subrayado la proteccién de los derechos de los acreedores porque es
fundamental para que se desarrollen unos mercados de capitales donde los
empresarios puedan financiarse; y mientras existe sensibilidad para la
proteccion de los derechos de propiedad de otros activos, existe menos en lo
concerniente a estos activos financieros.

3) Eficacia y transparencia de las Administraciones

Buena parte de las normas que regulan las actividades econémicas no sélo
emanan de las propias Administraciones sino que son aplicadas por ellas. La

19°En este sentido es interesante explicar la evolucion institucional de distintos paises a lo largo de los
ultimos siglos en funcién de la voracidad de los estados para aumentar sus ingresos (ver North y Thomas;
1973 y North; 1981)



eficacia y transparencia de las Administraciones se convierte asi en un
elemento institucional méas importante que el contenido de las propias leyes™.

Los sesgos que pudiera haber en el desarrollo de las normas y en su aplicacién
pueden condicionar sustancialmente la actividad empresarial, especialmente la
mas innovadora. Normalmente los sesgos se producen a favor de grupos o
empresas ya establecidos, que gozan de relaciones especiales con los poderes
publicos, por lo que entorpecen (0, incluso, impiden) el desarrollo de
emprendedores que pudieran dinamizar los mercados y los sectores
productivos.

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

El clientelismo politico (la toma de decisiones publicas en funcién de la afinidad
de los beneficiarios) discrimina, obviamente, contra los no afines, que pueden
tener un mayor potencial de dinamismo. Pero, ademas, crea una cultura (unos
cbdigos de conducta) en la que la cercania al poder prima por encima de otras
estrategias.

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

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

Se ha esgrimido que la falta de una Administracion Pablica preparada es un
serio obstaculo en los paises en vias de desarrollo, pero en muchas instancias
los grupos dirigentes no tienen ni el deseo ni la necesidad de tener una
Administracion eficiente: su mayor interés no es la provision de bienes publicos
(para lo que seria necesaria una mejor Administracion) sino la aportacion de
bienes privados a grupos o colectivos afines.

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

12 En un contexto de corrupcion generalizada han surgido figuras (instituciones) privadas que facilitan a
las empresas el cumplimiento de las cargas administrativas cuando éstas son pesadas. Es el caso de los
“dispachantes” en Brasil, intermediarios entre las empresas y funcionarios corruptos. Aunque desde un
punto de vista estatico esto constituye una respuesta eficiente a una restriccion relevante, desde un punto
de vista dindmico contribuye a perpetuar las practicas irregulares y a desarrollar modelos sociales
contrarios al desarrollo empresarial.



4) Politicas macroeconémicas

Las politicas macroecondémicas seguidas por los gobiernos forman parte del
marco institucional, ya que forman parte de las reglas de juego en las que los
empresarios tienen que actuar.

Una inflacion alta o variable, un endeudamiento publico alto y creciente, un tipo
de cambio sobrevaluado, un tipo de interés intervenido, constituyen todas ellas
distorsiones que entorpecen la inversiéon productiva y la apertura de mercados

exteriores.

Es sabido que, como comentaremos mas adelante, el grueso de las
recomendaciones realizadas por organismos internacionales para superar el
estancamiento de los paises subdesarrollados se ha centrado en reformar las
politicas macroecondmicas para eliminar esas distorsiones. Pero, como
acertadamente apuntan Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen (2003),
en la mayoria de las ocasiones las distorsiones macroeconémicas son otro
procedimiento por el que los grupos dirigentes desvian rentas a su favor.
Rentas de los agricultores exportadores a favor de los grupos industriales
afines al poder, cuando se sigue una politica de tipo de cambio sobrevaluado®,
o rentas de los consumidores cuando causan procesos de inflacion por la
financiacion monetaria del déficit pablico.

El mantenimiento de las distorsiones macroeconémicas afecta negativamente
al crecimiento de la renta, y lo puede hacer de forma significativa, pero su
correccion, manteniendo el entramado institucional, no acelera el crecimiento.
La experiencia de Bolivia en los ultimos veinte afios ilustra bien este hecho.

5) Valores sociales

Los valores compartidos por una parte sustancial de la sociedad condicionan la
interpretacion y credibilidad de las normas y dictan la aceptacién o rechazo
social de los incumplimientos de las leyes y de las conductas irregulares. Son,
por tanto, un factor fundamental en la calidad de las instituciones descritas en
los puntos 2) y 3) més arriba.

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

'3 Como apunta Bates (1981) al analizar experiencias de paises africanos.
¥ Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen (2003), Easterly y Levine (2003) y Sebastian (2004)

encuentran en sus estimaciones econométricas que la relevancia de las variables macroeconémicas para

explicar diferencias en crecimiento desaparece cuando se introducen como variables explicativas
indicadores que miden las diferencias en calidad institucional.

!> North (1990) defiende que la generalizacion de posiciones antiesclavistas en Estados Unidos no fue la

consecuencia de una quiebra de la rentabilidad econémica del modelo, sino que se debi6 a que el

liderazgo de los defensores de los derechos humanos creé una situacion en la que la defensa de posiciones

antiesclavistas no tenia apenas coste, mientras que defender lo contrario tenia un coste creciente.



Diferencias Institucionales en los Paises Desarrollados

Las malas instituciones econdmicas es una causa fundamental del
estancamiento de los paises subdesarrollados. Pero en los paises desarrollados
(digamos, en los paises de la OCDE) también hay diferencias institucionales que
pueden explicar el comportamiento de la productividad de los factores, motor del
crecimiento.

Es evidente que las normas que regulan la actividad econémica (las
instituciones del tipo 1 de la clasificacién anterior) no son las mismas en todos los
paises de la OCDE. El proyecto que dentro de la OCDE realiza el grupo dirigido por
Nicoletti y Scarpetta’®, tras elaborar indicadores sobre el estado de las regulaciones en
los mercados de productos y en el mercado de trabajo, establece relaciones entre
esas regulaciones y el avance de la productividad (a nivel nacional y, también, a nivel
sectorial).

Pero con toda seguridad, las instituciones del tipo 2 y 3 (y los valores sociales)
son diferentes entre los paises desarrollados y pueden estar condicionando la
actividad empresarial y el crecimiento de la productividad.

La Encuesta que el World Economic Forum'’ hace periédicamente a ejecutivos
empresariales del todo el mundo (Executive Opinion Survey, EOS), pone de manifiesto
diferencias apreciables entre los paises de la OCDE en cuestiones como: Favoritismo
en las decisiones de las Administraciones, eficacia e independencia de la Justicia,
proteccion de los Derechos de Propiedad, calidad de las infraestructuras y servicios
publicos y coste de la corrupcion para las empresas. Factores todos ellos relevantes
para la actividad empresarial y para la inversién productiva. No es causalidad que con
los datos de la EOS se obtenga una correlacién alta entre cada uno de esos aspectos
institucionales y la intensidad con la que las empresas absorben tecnologia®®.

En los paises de la OCDE también la percepcién de los empresarios de las
normas y de las regulaciones depende, ademas del literal de las normas, de lo que
hemos venido llamando instituciones informales. Si hay sesgos y conductas irregulares
en la Administracién y si la seguridad juridica es menor, los empresarios pueden
percibir como maés restrictivas para su actividad un determinado conjunto de normas™®.

La presencia de la economia informal o sumergida lastra la innovacién y los
avances de la productividad, pues esas actividades se desarrollan en un contexto
menos propicio para la eficiencia. En la OCDE el grado de economia informal es
menor que en los paises en vias de desarrollo, pero en algunos de sus paises sigue
siendo sustancial. La intensidad de la economia informal estd parcialmente explicada
por normas, fundamentalmente de tipo fiscal, pero también, en gran medida, por el
grado de seguridad juridica existente en los paises. También dentro de la OCDE.
Precisamente en los paises desarrollados con mayor grado de economia informal
(Grecia, Italia, Espafna y Portugal) los factores fiscales son menos decisivos que la
baja calidad (en términos relativos) de su seguridad juridica®.

16 Scarpetta, Hemmings, Tressel y Woo (2002), Scarpetta y Tressel (2002) y Nicoletti y Scarpetta (2003).
Ver, por ejemplo, el Global Competitive Report 2004-2005 del World Economic Forum.

18 \Ver Sebastian y Osés (2006)

19'\er Sebastian y Roca (2006, b)

20 Estos paises tienen un porcentaje del PIB informal o sumergido mayor que el que les corresponderia
por los factores fiscales (la percepcion de los empresarios de lo restrictivo que resultan para la inversion
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Dentro de un mismo pais apenas hay diferencias en las normas, pero entre
unas regiones y otras puede haber diferencias sustanciales en los valores y en las
conductas (de politicos y funcionarios, pero también de ciudadanos). Y esto puede
condicionar atrasos relativos persistentes, que varias décadas de politicas regionales
no han sido capaces de solucionar?.

En la practica totalidad de los paises desarrollados las instituciones politicas
formales son similares. Pero la distribucion del poder politico de facto difiere de unos
paises a otros. Para entender porqué en algunos paises se generan y mantienen
determinadas normas que no existen en otros, habra que identificar los grupos
beneficiados por esas normas (sindicatos, agricultores, fuerzas politicas regionales,
etc.) con capacidad para suscitar apoyo electoral. Es fundamental explicar también la
dindmica de los valores y cddigos de conducta, pues entre los paises de la OCDE las
diferencias en las instituciones economicas formales (normas y regulaciones) son
significativamente menores que las diferencias en el comportamiento empresarial.

Subdesarrollo, Instituciones y Estrategia de Desarrollo

Del andlisis tanto de experiencias en las que los paises subdesarrollados no
han conseguido superar su estancamiento, como del de los paises que han
experimentado una aceleracion sostenida en su crecimiento, se concluye que los
factores institucionales, negativos en los primeros y dinamizadores en los segundos,
han jugado un papel muy relevante

Podria argumentarse que existen numerosos trabajos econométricos en cuyas
regresiones los factores institucionales aparecen como elementos importantes para
explicar las diferencias en renta per capita y en tasas de crecimiento a largo plazo:
Knack y Keefer (1997), Hall y Jones (1999), Acemoglu, Johnson y Robinson (2001),
Acemoglu, Johnson, Robinson y Thaicharoen (2003), Easterly y Levine (2003), Rodrik,
Subramanian y Trebbi (2003), y Sebastian (2004), son solo una muestra. Pero también
han aparecido criticas a las estimaciones realizadas. La mas contundente, que se
aplica por igual a todo tipo de regresiones para explicar el crecimiento, tengan o no
variables institucionales, es la de Rodriguez (2005), que apunta a que la relacién entre
crecimiento y sus factores determinantes es fundamentalmente no lineal (con lo que
las regresiones lineales no son adecuadas) y que los factores no son separables (se
potencian unos a otros) y este hecho no es contemplado por las regresiones. Esta
critica econométrica es coherente con el marco tedrico que estamos presentando, por
lo que estamos inclinados a considerar su relevancia. La naturaleza de esa critica, por
otra parte, permite explicar el hecho, subrayado por Easterly (2001), de que entre 1980
y 2000 un conjunto amplio de paises tuvieron un crecimiento medio nulo (y mucho
menor que en las décadas anteriores), a pesar de que muchos de esos paises
mejoraron su educacion y realizaron algunas reformas. Lo contrario de lo que se
hubiera esperado de los resultados de las estimaciones econométricas. Por todo ello,
insistimos mas en el analisis de casos que en el andlisis de regresiones
transnacionales.

y el empleo el conjunto de figuras tributarias). Pero son los paises de la OCDE con seguridad Juridica
mas baja (ver Sebastian y Roca; 2006, a)

21 Un caso extremo es el de Sicilia en Italia, en donde la hip6tesis seria que el atraso es consecuencia de la
importancia de la Mafia (una institucion privada perversa también para el crecimiento econémico) y no
que el desarrollo de la Mafia haya sido una consecuencia del atraso.
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Los cambios institucionales que han impulsado procesos de crecimiento
sostenido han sido muy variados. Puede decirse que cada uno de ellos ha tenido
elementos idiosincrasicos que los hace dificilmente trasladables a otros paises.
Siguiendo a Rodrik (2004) se puede afirmar que para salir del secular estancamiento
en el que se encuentran sumergidos los paises subdesarrollados tienen que
conseguir:

a) Una cierta estabilidad macroecondmica,

b) Una mayor integracion en la economia mundial

c) Mayores garantias a empresarios sobre proteccién de derechos de
propiedad y cumplimiento de contratos

d) Un cierto grado de estabilidad politica y de cohesién social.

Todos los paises que han logrado mantener un crecimiento alto y sostenido,
gracias al cual han iniciado una convergencia con los paises mas adelantados, han
experimentado estas cuatro caracteristicas. Pero las estrategias para conseguirlas han
sido muy diferentes. No hay un conjunto definido y cerrado de reformas que puedan
ser aplicados a cualquier pais subdesarrollado para que inicie una fase sostenida de
despegue. Asi, el listado de medidas que Williamson (1990) resumié como el
Consenso de Washington carece de sentido, pese a la aceptacion que tuvo en muchos
expertos de organismos internacionales. Y el motivo no es sdélo que estuviera
compuesto fundamentalmente por medidas macroeconoémicas y de liberalizacion (que
por si solas no pueden impulsar el crecimiento de forma sostenida), sino porque no es
posible definir un recetario comun para todos los paises.

Es evidente que pueden existir muchas dificultades, especialmente de orden
politico interno, para iniciar un programa amplio de reformas. Cualquier intento de
reforma que genuinamente quiera emprender un gobierno, encontrara resistencias en
una parte de los grupos dominantes. Mayor cuanto mas amplia sea la reforma que se
pretende. Por lo que una identificacion de las restricciones mas importantes, para
incidir inicialmente en ellas, tal como proponen Hausmann, Rodrik y Velasco (2005),
puede ser la base de una estrategia de desarrollo con éxito. Como bien dicen los
mencionados autores, podria ocurrir que reformas parciales de algunos aspectos
pudieran empeorar otros aspectos, respecto de los que no se tenga la voluntad o la
capacidad de reformar. Un ejemplo claro es la privatizacion de empresas estatales
acompanfada de la liberalizacién de los mercados, sin haber sentado las bases de
confianza y seguridad juridica para que surjan empresarios que asuman la propiedad
de esas empresas y ejerzan su actividad en esos mercados. El resultado sera que las
empresas privatizadas pasan a ser propiedad de los grupos dominantes ya existentes,
gue pasan a tener mas incentivos y mas poder para bloquear el desarrollo
empresarial.

Por eso es importante identificar los aspectos mas restrictivos y tratar de centrar en
ellos la accion politica. En algunas ocasiones las reformas iniciales que ponen en
marcha un proceso positivo no tienen que ser muy grandes. Por ejemplo, la India llegé
a mediados de los 80 con una tasa de ahorro bastante alta y un nivel educativo de
parte de su poblacion relativamente elevado. Pero el crecimiento habia sido muy
pobre. Las mdltiples intervenciones en los precios y en la actividad empresarial, y la
ineficiencia del sistema fiscal condicionaba seriamente la inversion productiva. Las
empresas necesitaban todo tipo de autorizaciones administrativas (que el Partido del
Congreso gestionaba a su favor) y los precios relativos, como consecuencia de las
intervenciones, tenian un sesgo fuertemente en contra de los bienes de equipo.
Reformas relativamente pequefias introducidas por el Gobierno de Rajiv Gandhi
(liberalizacion de buen nimero de precios, disminucién de las autorizaciones
administrativas y disminucién del impuesto marginal) produjo un cambio significativo. A
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ello debié contribuir el mensaje implicito de que los poderes publicos (dominados
todavia por el Partido del Congreso) pasaban a respetar en mayor grado los derechos
de propiedad. Tras el asesinato de Rajiv Gandhi, el Partido del Congreso perdi6 las
elecciones y los gobiernos posteriores siguieron el proceso de reforma. La mas
inmediata fue la de reducir intervenciones en el sector exterior y en el mercado de
divisas, que habian pasado a ser una importante restriccion tras los primeros afios de
crecimiento?®.

El enfoque propuesto por Hausmann, Rodrik y Velasco (2005) es realmente
acertado. Pero su aplicacion concreta requiere de un conocimiento de la realidad de
cada pais, gue no se puede sustituir por un analisis de estadisticas econémicas
locales y de indicadores institucionales transnacionales?.

Discusion de Criticas recientes al Enfoque Institucional

Se han producido recientemente diversas criticas al enfoque institucional que
acabamos de presentar.

En su libro sobre el Fin de la Pobreza, Sachs (2005) defiende que la causa
fundamental del subdesarrollo es la dotacion de recursos naturales. La pobreza de
recursos agricolas conduce a una trampa de pobreza: imponen una muy baja
generacion de rentas, que hace imposible generar fondos para la inversién que se
necesitaria para hacer mas productivas las actividades agricolas. Por eso Sachs
considera que la ayuda financiera internacional es la Unica via para sacar a esos
paises del estancamiento.

La evidencia que presenta Sachs para fundamentar su hipo6tesis es muy pobre.
El intento de ilustrar la importancia de la tasa de ahorro, que contradice mucha
evidencia anterior, es decepcionante®*. Por otra parte, ni siquiera menciona los casos
de Botswana y Mauricio, los dos paises africanos con mayor crecimiento, que
partieron con unos recursos agricolas muy pobres®. Tampoco los casos de Nigeria y
Venezuela, paises magnificamente dotados del recurso natural que mas se ha
encarecido en los dltimos 30 afios, por lo que no deberian tener restricciones
financieras, y que han registrado una caida sostenida de su renta per capita.

Para reforzar su posicién, critica el analisis institucional, pero lo hace mas con
descalificaciones que con argumentos. El Gnico argumento empirico que utiliza es
peregrino: corrige los valores de un indicador institucional del Banco Mundial por la
renta per capita de cada pais y concluye que las diferencias en esa medida de calidad
institucional es poco relevante. Si, como creemos, la calidad institucional es una causa

%2 Otros procesos han sido, en cambio, mas complejos y han necesitado de tiempo y de mucha
ingenieria institucional. El caso de China es el mas notable.

%% En este sentido algunas aplicaciones que presentan los citados autores y sus colaboradores no hacen
justicia a lo prometedor de su propuesta programatica.

%4 No hay un intento de contraponer sus datos sobre la importancia de la tasa de ahorro con la anterior
evidencia que los contradicen, ni hay la menor respuesta (ni siquiera mencion) a relevantes criticas a
anteriores trabajos suyos que otorgaban una excesiva importancia la dotacion de recursos naturales, como
las presentadas por Acemoglu, Johnson y Robinson (2001), Easterly y Levine (2003), Rodrik,
Subramanian y Trebbi (2003)

2> Un anélisis desde la perspectiva institucional de la experiencia de Botswana y Mauricio se encuentran,
respectivamente, en Acemoglu, Johnson y Robinson (2003) y Subramanian y Roy (2003).
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fundamental del crecimiento de la renta per capita, el resultado de Sachs no indica lo
que él pretende, sino justamente lo contrario®.

Mas interés tiene la critica expuesta por Glaeser, La Porta, Lopez de Silanes y
Shleifer (2004), que aunque coinciden en que una buena proteccién de los derechos
de propiedad es necesario para mantener un esfuerzo inversor e innovador que
impulse el crecimiento, consideran que este proceso ha sido en ocasiones iniciado por
decisiones econdémicas de unos lideres politicos que pueden no tener restriccion
institucional alguna, decisiones que impulsan la acumulacién de capital fisico y
humano. Y es precisamente esa acumulacion de capital humano, termina su
argumento, la que acaba produciendo mejoras en las instituciones politicas. Un
ejemplo seria la experiencia de Corea del Sur, que tras el intenso proceso de
acumulacion de capital, tanto fisico como humano, impulsado por un régimen
dictatorial, se produjo una transicion a la democracia, que interpretan como el
resultado del deseo de una sociedad mas educada.

Confrontan la hipétesis de Acemoglu, Johnson y Robinson (2001) de que el
modelo colonial seguido (extractivo o de asentamiento), que estuvo condicionado por
la densidad de poblacion de la nueva colonia, fue lo que determiné que en la
descolonizacion las instituciones fueran propicias (en las colonias de asentamiento) o
no (en las colonias extractivas) al desarrollo econdmico. Su tesis alternativa es que en
los paises con baja densidad de poblacion autéctona, en los que se produjo el modelo
de asentamiento, el capital humano medio era mayor, por el mayor peso de los
colonos. Es cierto que las dos teorias aplicadas a los modelos de colonialismo son
dificiles de discernir empiricamente. Pero Acemoglu, Johnson, Robinson y Yared
(2005) han respondido con nueva evidencia sobre la muy débil relacién existente entre
cambios en la educacion y mejora democratica®’, un elemento fundamental en la
explicacién de Glaeser, La Porta, Lopez de Silanes y Shleifer (2004). Por otra parte, lo
que la teoria del “capital humano” no puede explicar son fenédmenos de reversion
como el de Argentina. Ni el fracaso de Venezuela, comparado por ejemplo con el éxito
de Mauricio, cuando durante buena parte del periodo (mas de 30 afios) en el que el
primero ha disminuido su renta per capita y el segundo ha crecido de forma sostenida
el nivel de capital humano del primero era sustancialmente mayor (sin contar con la
disponibilidad de petréleo por parte de Venezuela).

En su contribucion los autores ponen en duda la medicion de aspectos
institucionales mediante los indicadores disponibles?®. Consideran que algunas
medidas de instituciones politicas (el riesgo de expropiacion o la eficacia del gobierno,
por ejemplo) no son tales, sino que son las consecuencias de politicas de los
gobiernos, que las pueden tomar en contextos institucionales diferentes. Y tienen
razon. Pero este hecho no deslegitima el enfoque institucional. La pretension pone de
manifiesto la confusién conceptual que parecen tener los autores.

Glaeser, La Porta, Lopez de Silanes y Shleifer parecen aceptar la importancia
de las instituciones econdmicas (insisten desde el principio en lo crucial que resulta la
proteccion de los derechos de propiedad), pero su critica la centran en la falta de
relevancia de las instituciones politicas. Ponen en el centro de su andlisis el capital

%% Para que se entienda: si corregimos la ingesta de calorfa de un conjunto de individuos por su peso,
seguramente concluiremos que esa ingesta es “similar” en todos los individuos.

2" En otro trabajo reciente, Acemoglu y Jonson (2006), tras comprobar la mejora en la esperanza de vida
en muchos paises subdesarrollados, establecen que no hay una relacion entre esta mejora y la mejora en el
nivel de renta per capita,

28 Apuntan, acertadamente, que algunos indicadores muestran una volatilidad impropia si miden
adecuadamente aspectos que cambian muy lentamente.
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humano, que en su teoria contribuye tanto a la mejora de los resultados econémicos
como, mas lentamente, a la evolucion de las instituciones politicas. No explican como
interactuan capital humano e instituciones econémicas. Ni se plantean si un aumento
en el nivel educativo permitiria mejorar el crecimiento si se mantiene una mala calidad
de las instituciones econdmicas®. Los autores no discuten (o no conocian) el esquema
propuesto por Acemoglu, Johnson y Robinson (2004) que hemos desarrollado mas
arriba. Ya sabemos que no hay una relacion determinista entre instituciones politicas
formales e instituciones econémicas. Es verdad que las instituciones politicas formales
vienen afectadas por el crecimiento econdémico, pero mas que por el incremento del
capital humano lo son por los cambios en la distribucion de los recursos, que lleva a
los beneficiados por ella a reclamar reglas de juego politico mas equilibradas. Por lo
que su critica a la falta de relevancia de las instituciones politicas formales no afecta
fundamentalmente a la validez del enfoque institucional que hemos desarrollado.

Muy recientemente Rodrik (2006) ha sembrado algunas dudas, hablando de la
existencia de cierto fundamentalismo institucional. Viene a decir que el enfoque
institucional debilita a los que defienden politicas reformistas: si las instituciones son
algo tan solidamente incrustado en la realidad social de un pais y si son algo tan dificil
de cambiar, defender que es necesaria su reforma para que una economia pueda salir
de su estancamiento parece deslegitimar las propuestas de reformas parciales. Pero
de nuevo hay una confusidn entre instituciones politicas e instituciones econémicas. El
desarrollo tedrico que hemos explicado en las paginas anteriores da una respuesta
bien clara a esa preocupacion. Cambios relevantes (que reduzcan restricciones
efectivas), que no tienen que ser necesariamente muy radicales, en normas y en los
mensajes del poder politico (que aumenten la confianza de los responsables de la
inversion y de la innovacién) pueden desatar una dindmica positiva. Para que el
proceso se prolongue en el tiempo, seran necesarias nuevas reformas. La llamada de
atencion de Rodrik puede interpretarse, precisamente, como una defensa de la
estrategia defendida junto a Hausmann y Velasco, coherente con lo que acabamos de
argumentar.

2% os paises comunistas tenfan un nivel de capital humano muy superior al de paises con mayor nivel de
renta per capita.
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