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1. Introduccion

En la ultima década ha adquirido popularidad entre los
economistas la idea que la estructura institucional es un
determinante de importancia de la tasa de crecimiento
de un pais, como también de otros indicadores de des-
empeino macroeconomico, como la inflacion.

Desde esta perspectiva, la configuracion de un conjunto
de «reglas del juego» amistosas con la toma de riesgos
productivos, como es la inversién, seria un aspecto esen-
cial dentro de una estrategia dirigida a lograr un progreso
sostenido en el bienestar econoémico de la poblaciéon. En
la perspectiva de la linea de investigaciéon que destaca el
papel de las instituciones en el desempefio econémico de
los paises, aquellos casos en los que se observo un fuerte
crecimiento de la inversion en capital fisico y humano,
o bien en tecnologia, habitualmente estuvo presente un
marco normativo respetuoso del derecho a propiedad, en
el que prevalecié una baja expectativa de que los contra-
tos, o el entorno en el cual se desenvuelve la actividad
productiva, podrian sufrir modificaciones importantes
como consecuencia de acciones de la autoridad.

Si bien lo habitual en politica econémica es la discusion
acerca de las consecuencias de acciones especificas de la
autoridad, la mirada institucional nos lleva a levantar la
mirada por encima de dicho analisis, para establecer en
qué medida las restricciones —explicitas o implicitas—
que enfrentan las autoridades de turno, podrian influir
sobre la marcha de la economia de un pais. A partir de
este andlisis, la pregunta siguiente consiste en analizar

la forma en que se gestan los cambios institucionales y
su relacion con el desempefio econdémico de un pais.

Esta agenda de trabajo, cuyos origenes se remontan a
la escuela clasica, ha adquirido un renovado impulso
como consecuencia de las contribuciones del Premio
Nobel de Economia 1993, Douglas North, y mas re-
cientemente gracias a las investigaciones lideradas
por el economista del MIT? Daron Acemoglu.

El establecimiento de una definicion precisa de lo que se
entiende por el «marco institucional» de una economia
no es trivial. En general se supone que este incorpora
las restricciones que enfrenta la autoridad en el ejercicio
de sus funciones, como también el grado de proteccion
que tienen la propiedad privada y los contratos que los
individuos deseen realizar. En lo que sigue adoptare-
mos la definicién propuesta por North, quién asocié la
estructura institucional con «las reglas del juego» dentro
de las que se desenvuelve la actividad econémica:

«Un conjunto de reglas, procedimientos acordados,
y comportamientos morales y éticos disefiados a
constreiir el comportamiento de los individuos con
el interés de maximizar la riqueza o las utilidades»
(North 1981: 201, traduccién del autor).

Luego, el desempeiio que registre una economia en un
momento del tiempo, estaria determinada esencialmente,
por la estructura de incentivos que resultan del esquema
institucional. Como veremos mas adelante, no es sencillo
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trasladar esta definiciéon a expresiones mas concretas y es-
pecificas en la evaluacion economeétrica de esta teoria, sien-
do habitual el uso de indicadores —como el riesgo de expro-
piacién— que capturan algunos aspectos de la misma.

El propésito del presente documento es describir los as-
pectos esenciales de este enfoque que destaca la impor-
tancia del marco institucional en el crecimiento, dando
cuenta de las controversias que ha generado. Sin em-
bargo, la idea no es realizar un survey de la literatura
relacionada con el tema, sino que establecer los rangos
centrales del debate para, a partir del mismo examinar,
ilustrar las implicancias de éste enfoque a partir de la
realidad observada en las economias latinoamericanas,
y especialmente en la chilena.

2. Las instituciones como fuente del crecimiento
economico

En un influyente trabajo Acemoglu, Johnson y Robinson
(AJR), publicado en el afio 2004, sostienen que plantear
el debate entre las diferentes teorias del crecimiento de
acuerdo con el énfasis que estas ponen en la inversién en
capital fisico, respecto a aquellas que destacan la inversion
en tecnologia o en capital humano, es poco ttil concep-
tualmente. Ello por cuanto la evolucion de los diferentes
factores propuestos como determinantes del crecimiento,
en definitiva estarian determinados por las caracteristi-
cas del entorno institucional vigente. En otras palabras,
la evolucién del capital humano, de la tasa de innovacion
en tecnologia o de la formacion de capital fisico, serian
consecuencia de la estructura institucional existente, lo
que haria poco razonable estructurar una teoria a partir
del comportamiento de variables endégenas.

Desde una perspectiva diferente, las variables institucio-
nales también han ocupado un lugar importante dentro
del trabajo empirico reciente dirigido a establecer las
causas del crecimiento, en el marco de las teorias tradi-
cionales. Asi por ejemplo, Barro (1999) encuentra que
variables como un indice de democracia; un indicador de
la fortaleza del «estado de derecho»®; un indice de regu-
laciones al mercado laboral, entre otros, pueden explicar
una fraccion importante de las diferencias en las tasas de
crecimiento del producto por habitante entre paises.

Por otro lado, el mismo Barro encuentra un efecto nega-
tivo de la inflacion sobre el crecimiento, resultado que

también lleva a poner la mirada en las variables institu-
cionales, considerando la importancia que una vertiente
de literatura en el ambito de la politica monetaria le ha
otorgado al esquema institucional en que se desenvuelve
el banco central en la determinacion del grado de esta-
bilidad de precios que observe una economia*. Mas aun,
algunos estudios han encontrado que el grado de estabi-
lidad politica tendria una influencia apreciable en la in-
flacion®, puesto que en escenarios de alta conflictividad
los partidos no estarian dispuestos a asumir los costos
del ordenamiento de las finanzas publicas, por lo que se
recurre al financiamiento monetario del gasto fiscal.

Un razonamiento similar lleva a examinar el papel de las
instituciones en el crecimiento en el caso de otras varia-
bles, las que de acuerdo a los resultados empiricos obte-
nidos por Barro, serian importantes para explicar el cre-
cimiento de una economia, tal como la deuda publica y el
gasto de gobierno, ambas como porcentaje del PIB.

El papel de la estructura institucional también esta pre-
sente en aquellas teorias del crecimiento que subrayan
la importancia de las innovaciones tecnologicas como
una fuente importante de este proceso®. Ello por cuan-
to el desarrollo de nuevos conocimientos y tecnologias
requiere, no solo exige de un marco institucional respe-
tuoso del derecho de propiedad, sino que ademas, que
no castigue las utilidades que genera de la innovacion,
aun cuando estas pudieran adquirir temporalmente el
caracter de monopolicas.

La noci6n que los mercados son «contestables» —a través
de nuevas innovaciones— junto con la hipotesis que el
crecimiento es un proceso sucesivo de «creacion destruc-
tivan, son aspectos esenciales de la «teoria neoschumpe-
teriana» del crecimiento, uno de cuyos exponentes mas
destacados es el propio Paul Romer. En esta perspectiva,
una amenaza al crecimiento es una institucionalidad,
que al penalizar duramente las posiciones monopolicas,
termine inhibiendo la innovacién. El equilibrio entre
la promocion de la eficiencia que traen los mercados
competitivos y la innovacion que generan las posiciones
monopdlicas es complejo, siendo esencial la mirada de
la autoridad —y del marco institucional en que ésta se
desenvuelve— en la «contestabilidad» de los mercados,
mas que en la estructura de la oferta que se configure en
éstos. Desde este punto de vista, el resultado que obser-
ve una economia en materia de innovacion tecnolégica

3 En inglés, «the rule of lawn.

4 Por ejemplo, véase Cukierman, Webb y Neyapti (1993).

5 Por ejemplo, véase Cukierman, Edwards y Tabellini (1992).
6 Por ejemplo Romer (1992).



dependera fuertemente de la forma en que la institucio-
nalidad vigente resuelva el tema de los derechos de pro-
piedad sobre los resultados de ésta, y el de las posiciones
monopolicas que pudieran resultar.

3. Ladinamica de la teoria institucional

Para Acemoglu et. al., los dos variables centrales’ para el
estudio del proceso de crecimiento son:

» las instituciones politicas
« la distribucion de los recursos en la sociedad

La primera variable determinaria el poder politico formal
(de jure) en la sociedad, mientras que la segunda deter-
minaria el poder de hecho (de facto).

Es importante sefalar, que la idea que se expresa a tra-
vés de la «distribuciéon de recursos» no se limita a la
distribucién de ingresos en la sociedad, sino que incor-
pora otras fuentes de recursos que podrian utilizarse en
un momento del tiempo para influir en la definiciéon de
las «reglas del juego» de la sociedad. En esta categoria
se incluye el liderazgo que puede alcanzar un dirigente
sindical, como fue Lech Walesa en Polonia a mediados
de los 80s por ejemplo.

La interaccion entre las instituciones y el crecimiento —o
el desempefio econémico en general— la describe Ace-
moglu a través del siguiente diagrama:

Diagrama 1

Instituciones politicas (t) == poder politico formal (t)

Distribucion de recursos () == poder politico de hecho (t)

DIRECCION DE ASUNTOS PUBLICOS ¢ NOVIEMBRE 2007

De acuerdo con la légica que plantea el mencionado
diagrama, las instituciones econdémicas determinan el des-
empeiio de la economia de un pais, pero a la vez éstas son
determinadas por el «peso politicon de los diversos secto-
res de la sociedad, reflejando el hecho que la organizacion
econdmica no es neutral en cuanto a sus efectos distribu-
tivos. Esto es, unos ganan con un determinado esquema,
mientras que otros pierden. En otras palabras, algunos sec-
tores se sienten mas (menos) beneficiados que otros, con la
estructura de reglas de juego prevalecientes.

Como se indica en el diagrama, los cambios que eventos
exodgenos provoquen sobre la distribucion de fuerzas po-
liticas de una sociedad pueden acarrear consecuencias
importantes sobre el desempeno de la economia y de alli
en la distribucion de recursos de los periodos siguientes.
En esta perspectiva, parece razonable suponer que una
recesion severa —ya sea que esta se origine en errores de
la politica econémica o en factores ajenos a ésta, podria
promover una redistribucion de recursos y poder politico,
que termine modificando la estrategia de politica econé-
mica, el desempefio global de la economia e incluso las
«reglas de juego» econémico. En este caso no se podria
sostener que la tendencia de crecimiento es independiente
de las fluctuaciones en torno a ésta, aunque evidentemen-
te este es un punto que requiere de un mayor analisis.

En la revision de diferentes casos analizados por AJR
(2004), identifican aquellos factores que influyeron en el

\
Distribucion
de recursos (t + 1)

—) Instituciones econdmicas (t) >

Desempefio
econémico (t)

S

—) Instituciones politicas (t + 1)

7 Variables «estadon, en la terminologia de los problemas de control 6ptimo dentro de los que se inscribe el crecimiento econémico.
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disefio institucional y a través de ello en el crecimiento.
Asi por ejemplo, destacan la importancia del contrape-
so a la monarquia que represent6 el poder alcanzado
por los comerciantes en la Inglaterra de mediados del
Siglo XVII, lo que habria sido determinante en la confi-
guracion de una estructura institucional coherente con
el desarrollo de la propiedad y la iniciativa privada. En
este caso, el desarrollo de un intenso comercio con el
exterior, otorgd importantes recursos y con ello poder de
facto, a un grupo de empresarios y navegantes.

En sus investigaciones AJR también destacan la diferen-
te «inversién en instituciones» realizadas por los con-
quistadores europeos en las colonias. Para ellos, los colo-
nizadores invirtieron mas en el desarrollo institucional
de aquellos lugares en los que visualizaron la perspec-
tiva de asentarse. Un factor importante de la decision
respecto a cuanto «invertir» en las instituciones de una
cierta colonia fue el grado de concentracién urbana pre-
valeciente en ésta, puesto que dicha variable incidia en
la posibilidad que los colonizadores pudiesen imponer
sus reglas y cultura a los «localesy. Luego, en aquellos
poblados de mayor densidad, la posibilidad de lograr di-
cho objetivo era mas baja, lo que motivaba un menor
interés por comprometerse en el desarrollo institucional
de estos.

Acemoglu et.al, también destacan la cuantia de las rique-
zas extraibles en un corto plazo en cada colonia, en la
determinacion de la estrategia que adoptaron los «con-
quistadores» respecto al esfuerzo que dedicarian al di-
sefo institucional de las mismas. Asi, en aquellas donde
las riquezas eran importantes y podrian ser obtenidas
rapidamente, el colonizador no se preocupé mayormen-
te de invertir en el diseno de un marco institucional de
largo plazo, sino que se definieron reglas coherentes con
la rapida extraccion y embarco de dichos recursos.

El vinculo que establecen AJR entre el disefio institucio-
nal de las colonias®, su posterior crecimiento y las moti-
vaciones del «conquistador», parece debatible en varios
aspectos, sin embargo, este tiene el mérito de poner de
relieve la influencia del marco institucional en el desem-
pefio de las economias.

Una somera inspeccion de la historia econémica de La-
tinoamérica permite levantar algunas dudas y cuestio-
namientos a la hipétesis planteada. Por ejemplo, llama

la atencién el hecho que paises como Argentina y Chile,
cuyo desempefio econoémico fue inicialmente exitoso, lo
que en el contexto mencionado cabria atribuir al aporte
del marco institucional que surgié de los «colonizado-
res», mas tarde entran en una declinacion pronunciada
en términos de su dinamismo. En esta perspectiva, pare-
ce razonable preguntarse como y por qué los paises des-
truyen —en algtn grado— una institucionalidad exitosa.

Cabe anadir al respecto, que hasta inicios del pasado
siglo Argentina exhibia un producto por habitante supe-
rior —o al menos similar— al de sus «conquistadores» y
también al de paises donde aparentemente el conquis-
tador invirti6 mas en desarrollo institucional, como se
puede apreciar en el Cuadro N°1. Sin embargo, de pron-
to este pais entr6 en un proceso de lento crecimiento,
que lo llevo a declinar sostenidamente en los rankings
de progreso. En este caso, la pregunta es cuando y como
se produjo un proceso de «destruccién institucional» en
Argentina durante la primera parte del siglo pasado.

Algo parecido se observa en el caso de Chile, pais que
también registra un satisfactorio desempefio econémico
hasta la irrupcion de la crisis del salitre, para luego de
la Gran Depresion salir con un bajo dinamismo, el que
se hizo especialmente evidente a partir de la década del
60, dado el fuerte dinamismo que experimento la eco-
nomia mundial en el periodo de postguerra.

¢Fue la redistribucion de riqueza y poder politico de
hecho que provocéd la «Gran Depresion» la causa de
cambios institucionales que frenaron el crecimiento?
Pareciera que en buena medida ello fue asi, puesto que
la severidad de la crisis provocada por dicho episodio
promovié una tendencia mundial a responsabilizar al
libre mercado del mismo, en el marco de lo que los eco-
nomistas denominaron como «la revoluciéon keynesia-
nan, dado el impacto que alcanzaron los planteamientos
que en esta direccion formul6 el economista inglés, John
Maynard Keynes.

Al cabo de varias décadas, el efecto adverso de una estra-
tegia de enclaustramiento fue especialmente severo en una
economia pequefia como la chilena. Desde el punto de
esta teoria institucional del crecimiento, una tarea de gran
interés es el establecimiento de las causas que habrian ori-
ginado un proceso de «destrucciéon institucional» tras la
Gran Depresion, en paises como Argentina y Chile.

8 Respecto a este tema también véase Bruhn y Gallego (2006).



Cuadro N°1
Per capita GDP. 1990 International Geary-Khamis dollars

DIRECCION DE ASUNTOS PUBLICOS ¢ NOVIEMBRE 2007

Argentina 2.756
Chile 2.071
Alemania 2.985
Francia 2.876
EEUU 4.025
UK 4.492
China 545
Japon 1.180

Fuentes:
Diaz, Liiders y Wagner (2007) La Republica en Cifras.

Maddison, (2003) The World Economy: historical statistics. OECD.

4. Gomentarios respecto al caso chileno
en AJR (2004)

En sus ejemplos para describir la interaccion entre las
fuentes de poder definidas en el diagrama expuesto, AJR
(2004) mencionan el caso chileno con relacion al golpe
de Estado de 1973, situacién que en dicha década se re-
piti6 en reiteradas ocasiones en diferentes paises latinoa-
mericanos. En este caso, las Fuerzas Armadas hicieron
uso del poder que les confiere su condicion de tal, para
destituir a un presidente elegido democraticamente.

Sin embargo, el analisis de la experiencia chilena es
mas interesante aun si se toma en una perspectiva mas
amplia de tiempo, y con referencia a sus consecuencias
sobre el desempefio, que es el aspecto esencial que ellos
analizan. Asi, sin pretender llevar a cabo un analisis
acabado de la experiencia chilena de la segunda mitad
del siglo pasado, ni tampoco asumir con ello que la vi-
sién institucional del crecimiento constituye «el marco»
de referencia adecuado para estudiar dicho proceso, del
analisis de la experiencia chilena de los tltimos cincuen-
ta aflos es posible descubrir una serie de ilustraciones
respecto a la importancia del marco institucional en la
marcha de una economia, los que resulta interesante
describir.

6.371 8.137
4.518 10.379
9.186 18.677
9.361 21.092
13.426 28.248
9.752 20127
706 3.583
5.934 20.683

En primer lugar, parece evidente que la estructura ins-
titucional prevaleciente en Chile hasta la crisis insti-
tucional de mediados de 1973 favorecia el desarrollo
de equilibrios politicos precarios, lo que originaba un
cierto grado de incertidumbre respecto a la estabilidad
de la estructura institucional vigente. Cabe senalar por
ejemplo, que Salvador Allende fue elegido Presidente
de la Republica el afio 1970, con alrededor de un 34%
de los votos. Si bien fue necesaria su ratificacion por el
Congreso, evidentemente ello no resolvié el hecho que
accederia al poder un candidato que so6lo habia alcanza-
do cerca de un tercio de los votos, o en su defecto, por
quién lo siguié en votacion popular.

Por otro lado, es importante recordar que el programa de
gobierno de Allende se proponia realizar transformacio-
nes profundas en la sociedad chilena, lo que desde el pun-
to de vista de la estabilidad politica hubiere hecho desea-
ble algin mecanismo que promoviese acuerdos entre los
partidos —de partida, una segunda vuelta en la eleccion
presidencial— lo que en teoria al menos, habria eliminado
las reformas mas radicales del candidato ganador.

En otro plano, el marco institucional dentro del cual se
insertaba el disefio de politica econémica hasta comien-
zos de los 70 favorecia la aparicién de desequilibrios ma-
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croeconomicos y de distorsiones a nivel micro. En efecto,
en dicho contexto el Parlamento tenia la posibilidad de
impulsar iniciativas de gasto, las que ademas podia atar a
ciertas formas de financiamiento, como por ejemplo a un
determinado impuesto. Ello mas alla de la eficiencia de
éste, cuestion que habitualmente es poco interesante en el
fragor del debate politico. En dicho contexto, el Parlamen-
to podia aprobar un Presupuesto Fiscal desfinanciado, lo
que hacia necesario acudir al financiamiento monetario,
con el consecuente efecto inflacionario. A lo anterior cabe
anadir que el Banco Central era dependiente del gobierno
de turno, quién elegia a sus autoridades®.

En la institucionalidad entonces vigente la autoridad mo-
netaria contaba con amplios poderes para regular, tan-
to el mercado del crédito como el mercado cambiario,
lo que finalmente se tradujo en una compleja marana
de disposiciones. De acuerdo con estas, las operaciones
cambiarias realizadas fuera del régimen establecido por
la autoridad podian adquirir el caracter de delitos pena-
les y por lo tanto, exponer a penas de carcel a quienes
participasen de ellas.

Como resultado de la institucionalidad gruesamente ex-
puesta, el pais arrastré una inflacién cronica, en un con-
texto en el que la proliferacion de distorsiones sobre el
sistema de precios deterior6 seriamente la capacidad de
crecimiento, exacerbando las tensiones sociales y las pro-
puestas de cambios radicales en la organizacion existente,
lo que acentué el conflicto politico y la polarizacion.

Los cambios en la estructura institucional del pais que se
inician con la Constitucion de 1980, apuntan a configu-
rar un marco que evite la repeticion de situaciones don-
de un grupo politico relativamente minoritario alcance
el poder e implemente transformaciones profundas en la
economia y la sociedad. Por otro lado, se establecen cier-
tas normas conducentes a promover la disciplina fiscal,
proceso que se inicia con las bases que establece la Ley
de Administracién Financiera de Estado de 1974.

Como resultado del marco institucional que se construye
para el manejo de las finanzas publicas, el Parlamento
que inicia sus actividades en marzo de 1990 se encuentra
con un escenario en el que las decisiones de gasto estan
en el ejecutivo y no el Congreso; se elimina, o al menos
limita, la asociacion de gastos y tributos, lo que favorece
el disenio de una estructura tributaria mas eficiente; los
Ministerios no pueden tomar decisiones financieras —de
endeudamiento, por ejemplo— proceso que se canaliza a

través del Ministerio de Hacienda. Esto entre las reformas
mas importantes a la institucionalidad fiscal.

Por otro lado, del mismo proceso de reformas a la insti-
tucionalidad que impulso la Constitucion de 1980, sur-
ge la ley que consagra la autonomia del Banco Central,
puesta en vigencia a fines de 1989. Este establece como
objetivos de la autoridad monetaria la estabilidad de
precios y en el sistema de pagos. Al mismo tiempo, se
restringen a situaciones excepcionales, y por lo mismo
transitorias, las atribuciones de la autoridad monetaria
para establecer restricciones cambiarias, las que se ha-
bian desarrollado ampliamente en las décadas previas,
como se indico antes!.

Lo interesante del caso chileno, es que tras el cambio de
gobierno de 1990, los diferentes gobiernos han mante-
nido los rasgos esenciales de la estructura institucional
vigente, mientras han continuado con la insercién de la
economia chilena al comercio internacional.

Si bien no es posible establecer de un modo riguroso cual
habria sido el resultado de la aplicacion de la estrategia
de politica vigente en las ultimas décadas en el marco
institucional que prevalecié hasta 1973, parece razonable
suponer que en dicho contexto se habria visto resentido
el desempefio global de la economia, dado la propension
a generar desequilibrios y distorsiones que mostro el con-
junto de «reglas del juego» vigentes hasta entonces.

5. Instituciones en un «<mundo plano»

En el analisis de la forma en que una sociedad estructu-
ra sus instituciones, Acemoglu introduce como concepto
la «version politica del Teorema de Coasen. De acuerdo
con ésta, aquellos grupos que bloquean la implementa-
cion de reformas favorables al agregado de la sociedad,
podrian ser compensados de algiin modo, lo que haria
posible realizar los cambios necesarios para alcanzar un
mejor desempeno de la economia. Sin embargo, el mis-
mo Acemoglu reconoce que este tipo de compensacion
no se puede alcanzar, puesto que no existen mecanis-
mos que lo posibiliten. En otras palabras, una vez que
el grupo que se resiste a la modernizacion de las institu-
ciones renuncia a su posiciéon de poder, para dar paso a
un cambio politico y de la implementacién de reformas,
parece dificil que pueda materializarse el mecanismo
de compensacion. Para ello se requeriria de un «tercer
acton, entre la sociedad y ellos, que arbitre en este tipo
de situaciones, el que habitualmente no existe.

9 En alguna etapa existi6 un directorio en el que se encontraban representados diferentes sectores productivos, junto con personeros del gobierno.

10 Al respecto véase Fontaine (1989) y Rosende (1989).



El problema es evidentemente complejo, y explica por-
qué numerosos paises que atraviesan por una situacion
de subdesarrollo severa, no logran adecuar a sus politi-
cas e instituciones a un cuadro parecido al que observan
los que exhiben un desempeno exitoso. Asi, para paises
como Corea del Norte o Cuba, debiera ser bastante evi-
dente que el modelo de desarrollo que han adoptado
no es eficaz, lo que se ha traducido en un importante
rezago de éstos respecto de otros que algunas décadas
atras tenian niveles de desarrollo similar y que optaron
por un camino opuesto. El problema entonces es, como
persuadir a los actuales dirigentes de dichos paises para
que abandonen el cargo y «compensarlos» por ello.

La ausencia de un mecanismo que permita llevar a cabo
esta «transacciony, tiende a mantener dictaduras como
las mencionadas, o esquemas regulatarios ineficientes,
como los que proliferaron en Europa Occidental, en el
contexto del «welfare staten.

Otra explicacién posible —aparte de la ausencia de es-
quemas de transaccion entre las partes involucradas en
el disefio de las instituciones— es la ignorancia respec-
to a cuales son las politicas e instituciones mas eficien-
tes para alcanzar el progreso. Asi, hasta algunos afios
atras se discutia con intensidad acerca de si la estrategia
optima de integracién al comercio exterior era una de
apertura amplia, o ésta debia ser mas selectiva, en el
contexto de una estrategia de politica industrial del tipo
«picking the winners». Si bien el debate no ha desapareci-
do, su intensidad es menor, puesto que la experiencia ha
sido contundente en destacar la importancia de la aper-
tura al exterior como vehiculo para elevar la produc-
tividad agregada de la economia. En esta perspectiva,
muchas de las recomendaciones en orden a promover
una «apertura estratégican, se han desvanecido, en tanto
—habitualmente— éstas no eran mas que férmulas con-
ducentes a impedir, o dilatar la apertura.

La disponibilidad de informacion, junto con los efectos
de la misma globalizacién en términos de competencia
y redistribucién de recursos y poder, son elementos que
han contribuido a clarificar cuales son las estrategias
mas eficaces para elevar el nivel de vida de la poblacion
de un pais, como lo muestran las experiencias de Euro-
pa Oriental, China e India, entre otros.

Lo que Thomas Friedman denomina —en su celebrado
libro «The World is Flatv— el proceso de «aplanamienton
de la tierra, es una fuerza que también genera nuevas ins-
tituciones y que, en alguna medida, permite la aparicién
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del «tercer actor» que propugnaban AJR (2004). Ello en
términos de parametros e instituciones que reflejen otras
instancias de evaluacion (poder) de las politicas e institu-
ciones domeésticas. Pensemos por ejemplo, en la impor-
tancia que han alcanzados los indicadores de riesgo pais
en el desarrollo de las decisiones de inversion en un pais,
o en la aparicién de mecanismos de solucion de disputas
como el Ciadi. En esta perspectiva, parece razonable su-
poner que una restriccién a considerar en el desarrollo
de propuestas conducentes —por ejemplo— a modificar el
marco institucional del Banco Central de Chile, es el efec-
to que la sola discusion de estas reformas podria provocar
sobre la percepcion de riesgo pais de los inversionistas.

El mismo proceso de globalizacion ha promovido el
desarrollo de esquemas de contratos y de solucion de
controversias que, a menudo, se encuentran fuera de los
paises de origen de sus suscriptores. De este modo se
ha producido una cierta tendencia a la globalizacién de
algunos aspectos de las reglas de juego en las que se
inserta la actividad econémico, proceso que parece ra-
zonable suponer se intensificara en el tiempo.

6. La teoria institucional en el contexto del debate en
torno al consenso de Washington

Como ha planteado Lucas (1996), la economia mundial
continiia inmersa en la dindmica de innovacion y cre-
cimiento que se inici6 con la revolucion industrial. Las
economias que se han podido insertar de un modo mas
pleno y efectivo al comercio internacional han logrado
alcanzar mejores niveles de vida. En la perspectiva de
North y Acemoglu, estas economias han logrado dar for-
ma a estructuras institucionales amistosas con la toma
de riesgos productivos y la innovacion.

Es evidente que la participacién amplia de un pais en el
comercio internacional le acarrea numerosos beneficios,
los que como ha reconocido la literatura reciente, superan
con creces los tradicionales («triangulos») beneficios aso-
ciados a un mejor uso de los recursos disponibles. Dentro
de los beneficios, adicionales a la reasignacion, destaca el
inherente a la adquisicién de nuevos conocimientos, junto
con el aprendizaje que surge de la repeticion. Esto es, del
«learning by doing» que conlleva el trabajar a una mayor
escala de produccion gracias a la aperturall.

Los paises relativamente mas atrasados en este proceso
—economias de Africa y menor grado las de Latinoamé-
rica— no han logrado concretar una apertura significa-

11 Al respecto véase Lucas (1993).
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tiva de sus economias, lo que se puede explicar por el
hecho que estas no han consolidado un marco institu-
cional coherente con dicho objetivo. Una interpretacion
alternativa, que han adoptado algunos economistas de
una linea mas heterodoxa en temas de politica econo-
mica, como Rodrick y Stiglitz, entre otros, es que en
realidad los beneficios de las reformas promovidas por
el denominado «consenso de Washington», no son tan
altas como sus impulsores han sostenido, siendo incluso
probable que las consecuencias finales para una econo-
mia en desarrollo sean negativas'?. No obstante, para
el propio Rodrick (2005), lo esencial en la suerte que
corra un conjunto de reformas econémicas es el disefio
institucional, de manera que en tanto éste sea favorable
al desarrollo de la actividad productiva, es posible que
diferentes sendas de politica, en la direccion de hacer
mas eficiente la economia, concluyan siendo exitosas.

La interpretacion que realizan Acemoglu y sus asocia-
dos acerca de la forma en que interactuan las diferentes
variables que intervienen en el crecimiento, provee de
una interesante alternativa de analisis para los aparen-
temente fallidos intentos por estimular el crecimiento a
través de una combinacion de politicas ortodoxas. Por
ejemplo, en paises como Argentina, Bolivia, Ecuador
y otros. Desde luego, cada economia de las mencio-
nadas justificaria una investigacion en si misma, dado
las particularidades y complejidades que involucra el
proceso de reformas que se realizo en éstas durante
los 90. Sin embargo, a menudo no se requiere de un
analisis demasiado exhaustivo para descubrir incon-
sistencias en la implementacion de las mismas, que
podrian explicar su posterior fracaso. Al respecto no
se debe perder de vista que la literatura empirica de
crecimiento econémico muestra que la relacién entre
politicas individuales y dicho proceso es relativamente
débil, siendo lo relevante la adopcion de «paquetes»
coherentes de politica. En una perspectiva mas amplia,
resulta necesario establecer si el entorno institucional
prevaleciente era coherente con el éxito de las refor-
mas en ejecucion.

Respecto al tema de la coherencia de las politicas, cabe
mencionar las reformas impulsadas por Carlos Menem
en Argentina con el propésito de estabilizar y luego
dinamizar la economia. Por un lado, se utiliz6 la fija-
cion del tipo de cambio al délar'® como el ingrediente
esencial de la politica de control de la inflacién, no obs-
tante, no se lograron ajustes importantes en la institu-

cionalidad fiscal, al punto que cada provincia conservé
un grado significativo de poder sobre el resultado de
sus finanzas publicas. Mas aun, esta autonomia fiscal de
las provincias en algiin momento llevé a la creacion de
dineros provinciales, lo que evidentemente no es cohe-
rente con un cuadro de estabilidad macroeconémica en
general, y menos con la fijacion del tipo de cambio.

Por otro lado, los sindicatos junto con otros poderes de
facto, algunos vinculados a los partidos tradicionales,
conservaron un alto grado de influencia en la definicién
de las reglas del juego, lo que contribuy6 a mantener un
alto indice de corrupcion en este pais, evidenciando asi
la existencia de una estructura institucional ineficiente y
por lo tanto, poco amistosa con el crecimiento.

Estos problemas se vieron acentuados luego del default
de la deuda externa, el uso de los fondos previsionales
para el financiamiento del déficit fiscal y el incumpli-
miento de contratos de inversion extranjera en diferen-
tes casos.

En el caso de Bolivia por ejemplo, las propuestas para lo-
grar una mayor integracion de la economia al comercio
mundial han chocado con una estructura institucional
débil, cuyo principal signo es la presencia de importan-
tes sectores —actualmente en el gobierno— que mues-
tran una baja conexion cultural con los desarrollos de la
sociedad moderna, los que propugnan fuertes reformas
en la institucionalidad, pero en una direccion opuesta al
que prevalece en las economias que han logrado impul-
sar un proceso de crecimiento.

7. El problema de causalidad

La comprobacion empirica que aquellos paises que han
logrado un mayor desarrollo econémico observan tam-
bién un mayor desarrollo institucional, plantea la nece-
sidad de establecer cual es la causalidad entre ambas
variables. De hecho, no parece absurdo suponer que el
mismo progreso econoémico genera los recursos, y las
exigencias sociales, para promover el fortalecimiento del
aparato institucional. En esta perspectiva, la construc-
cion conceptual antes expuesta adoleceria de una seria
limitacién, en tanto seguiria siendo necesario establecer
qué es lo que verdaderamente causa el crecimiento y el
desarrollo institucional.

Para Glaeser, La-Porta, Lopez de Silanes y Shleifer
(2004), el principal determinante del crecimiento es el

12 Al respecto véase Rodrick (2005).
13 Esta politica se identifico como «la ley de convertibilidad».



capital humano, al tiempo que es esta misma variable la
que impulsa el desarrollo institucional. Para ellos, las va-
riables utilizadas por Acemoglu y otros, para medir el ni-
vel de desarrollo de las instituciones en un pais adolecen
de limitaciones importantes. Asi por ejemplo, sefialan
que el Indice de Riesgo de Expropiacion —que utilizan
AJR para evaluar el desarrollo institucional— no refleja
adecuadamente dicha variable, puesto que a menudo un
bajo nivel de éste puede responder a la decision estraté-
gica de un dictador que desea promover la economia de
mercado, no obstante en la practica éste enfrente pocas
restricciones para modificar sus decisiones previas.

Asi, las admiradas economias del sudeste asiatico no
habrian iniciado su vertiginoso camino al crecimiento
gracias a la configuracion de reformas importantes en el
plano institucional, conducentes a limitar la discreciéon
de las autoridades, sino que a decisiones de politica que
mas tarde fueron configurando un escenario de mayor
estabilidad y desarrollo institucional.

En el caso de China, el dinamismo que esta economia
registra en la ultima década, se produce en un contexto
que dificilmente podria ser calificado como de desarrollo
institucional, considerando la precariedad del sistema de
proteccion a la propiedad privada. Para Glaeser et. al, el
factor determinante del impulso al crecimiento chino fue
el enfoque pro crecimiento de la gestion de Deng, con-
trariamente a la visiéon que antes impuso Mao, mas que
cambios formales en la estructura institucional vigente.

En lo que se refiere a la «herencia institucional» de los con-
quistadores que analizan AJR, para Glaeser et. al, lo que
éstos llevaron a las colonias fue capital humano, mas que
instituciones. Asi, en la medida en que por diversas razones
decidieron asentarse en un lugar, su principal contribucién
al desarrollo del mismo fue el conjunto de conocimientos
y habilidades que aportaron al proceso productivo, mas
que transformaciones institucionales. En esta perspectiva
adquiere importancia el argumento de las externalidades
que genera el conocimiento, como lo ha destacado la lite-
ratura moderna de teoria del crecimiento.

Un aspecto importante de mencionar, dentro de la dis-
cusion de la teoria institucional del crecimiento Glaeser
et. al, es que estos adoptan una definicién muy especifi-
ca de desarrollo institucional, la que no necesariamente
es coincidente con la utilizada por AJR. En particular,
vincular el desarrollo institucional con la presencia de
restricciones efectivas sobre el ejercicio del poder de las
autoridades de turno, en tanto North y Acemoglu ponen
el acento en las reglas del juego en torno a las cudles se
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desenvuelve la actividad econémica. Asi, para Glaeser
et.al, son numerosos los casos de economias exitosas en
las que un gobierno no democratico impulsé el creci-
miento a través de reformas coherentes con un mejor
aprovechamiento de los recursos, en un contexto donde
las limitaciones que de hecho enfrentaba en su proce-
so de toma de decisiones eran relativamente bajas. Esta
realidad podria ser coherente, en algtin grado, con la
teoria institucional de Acemoglu, en tanto se interpre-
te que el conjunto de fuerzas existentes en la sociedad
configuré de hecho, un esquema de incentivos favora-
ble al desarrollo de la actividad productiva, las que se
esperaba iban a prevalecer en el futuro relevante a las
decisiones economicas.

Un planteamiento similar al de Glaeser et. al, realiza
Barro (1999), para quién el progreso institucional es el
resultado del desarrollo econdémico. A su juicio, es dificil
que un pais muy pobre pueda sostener un sistema de-
mocratico.

A pesar de los cuestionamientos planteados a la Teoria
Institucional del Crecimiento, y de los debates que pu-
dieran producirse con respecto a la forma en que deben
ser definidas y medidas las variables que intervienen en
la evaluacion empirica de ésta, es posible desprender
tres conclusiones de la discusion anterior:

i) Las instituciones tienen un papel importante dentro
del proceso de crecimiento, no obstante no se reconozca
una causalidad desde la primera variable a la segunda.
Mas aun, la presencia de shocks a la institucionalidad
puede ocasionar efectos importantes y duraderos sobre
el crecimiento de un pais.

ii) Cualquiera sea la causalidad que se establezca entre
instituciones y crecimiento, parece razonable suponer
que el mismo progreso requiere de un proceso de mo-
dernizacion del marco institucional. Por ejemplo, debido
a los avances en el proceso de integracion de la econo-
mia mundial.

iii) La evidencia sugiere que asi como la construccion
de un marco institucional mas eficiente, que promueva
el desarrollo de la actividad productiva y la innovacion,
puede tener efectos duraderos sobre el desempefio de la
economia de un pais, también puede ocurrir que se ori-
gine una cierta «destruccion institucional», que deteriore
las perspectivas econémicas por un tiempo prolongado.

Los argumentos planteados por Barro (1999) y Glaeser
et. al. (2004), entre otros, son convincentes en advertir
las limitaciones de dicho enfoque, al mismo tiempo que
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destacan la importancia de la acumulacién de los facto-
res productivos tradicionales. En especial, el de capital
humano. No obstante, el mismo analisis de episodios de
crecimiento, pero esta vez de declinaciéon del progreso,
lleva a destacar la importancia de los cambios institucio-
nales como explicaciéon de dicho fenémeno. En otras pa-
labras, si en un cierto contexto se puede atribuir el cam-
bio en el ritmo de progreso de un pais —por un periodo
prolongado— a shocks tecnolégicos, el descubrimiento de
nuevos recursos, guerras u otros eventos imprevistos,
parece razonable suponer que en la medida que alguno
de dichos eventos origine cambios institucionales, su im-
pacto en las perspectivas de crecimiento puede ser mas
profundo y duradero.

Si bien este podria ser calificado como un planteamien-
to especulativo, la mirada a algunas experiencias lati-
noamericanas, en la linea «narrativa» usada por AJR,
otorga cierta validez a esta hipdtesis. Como se indicd,
el caso de Argentina y Chile a lo largo del Siglo XX, el
que inician con un fuerte dinamismo y una aventaja-
da posicién relativa dentro de la economia mundial, no
puede ser explicado por una pérdida de capital humano,
o un deterioro tecnologico. Mas razonable es suponer
que la combinacion de eventos exdgenos a las politicas
domésticas, como la Gran Depresion y la Segunda Gue-
rra Mundial, configuraron un escenario propicio para
la materializacion de cambios institucionales que influ-
yeron significativamente en la dindmica politico-econd-
mica de las décadas siguientes. En la légica de la linea
de investigaciéon de Acemoglu, dichos eventos causaron
una redistribucién del poder politico en la sociedad, lo
que impact6 en la gestiéon econémica y de ahi en la tasa
de crecimiento.

En el caso de Argentina, el auge del peronismo fue de-
terminante de la trayectoria econémica y politica poste-
rior de un pais cuyos indices de capital humano apare-
cen como comparables con los de otros con un producto
por habitante sustancialmente mayor.

En cuanto al punto ii), la misma dinamica en que se
desenvuelve la actividad econémica lleva a la apariciéon
de nuevos problemas y restricciones que deben ser in-
corporados —de algun modo— dentro del marco institu-
cional. En esta perspectiva, parece razonable suponer
que existe algiin grado de obsolescencia en la estructura
institucional, que hace recomendable su modernizacion.

Pensemos, por ejemplo, en lo que se refiere a los meca-
nismos para el disefio y verificaciéon de los contratos en
un mundo cada vez mas integrado.

8. Reflexiones finales sobre el caso chileno

El proceso de reformas econémicas iniciado en Chile a
partir de mediados de los 70 constituye una experiencia
interesante de analisis respecto al vinculo entre institu-
ciones y crecimiento.

Por un lado, se puede sostener que dicho proceso se
produce luego de una severa crisis econémica y poli-
tica, en la cudl tuvo una responsabilidad importante el
marco institucional vigente, como se indico antes. Asi,
un aspecto importante dentro del proceso de transfor-
maciones que se inicia a mediados de los 70 es la con-
figuracion de un marco institucional mas acorde con el
desarrollo de la actividad productiva y con la estabilidad
macroeconomica. Asi, la combinacion de un sistema que
promueve los acuerdos politicos y los gobiernos de ma-
yoria, elevados quorums para modificar leyes de alto im-
pacto (politico o econémico), la Ley de Administracion
Financiera del Estado, la Ley que establece la autono-
mia del Banco Central y la proteccion constitucional a
la propiedad privada, son factores que permiten explicar
un profundo cambio en la economia chilena, el que po-
sibilité un importante progreso en los niveles de vida de
la poblacién. Todo lo anterior parece coherente con la
visién de North y Acemoglu del crecimiento.

Como lo indica el propio Acemoglu, las instituciones
—al definir los incentivos politicos y econémicos— tienen
adherentes y detractores, por lo que la dinamica que
sigan depende del poder politico relativo de cada grupo.
Asi, parece razonable sostener que las reformas econo-
micas introducidas a partir de mediados de los 70 se
vieron favorecidas por el evidente fracaso de lo que se
entendia era el modelo alternativo. Esto redujo el poder
de veto de importantes grupos que en el pasado se ha-
bian visto favorecidos por la proteccion, la asignacion
selectiva del crédito y las regulaciones en general. De
otro modo es dificil explicar como sectores con un im-
portante peso politico historico, como la industria y la
agricultura tradicional, no pudieron impedir un proceso
sostenido de apertura de la economia chilena, a lo largo
de mas de treinta anos'*.

14 De acuerdo a lo sefialado en diferentes analisis del proceso que llevé al Gobierno Militar a adoptar un modelo de economia de mercado, esta no fue una
opcion clara desde un comienzo, en la medida que al interior de las Fuerzas Armadas habia un importante apoyo a la implementacion de reformas me-
nos radicales, que combinasen un cierto grado de mercado con un activo proceso de planificacion. Al respecto véase, por ejemplo, Fontaine (1988).



No obstante, si por diversas razones algunos grupos no
pudieron impedir la competencia y la apertura al exte-
rior, otros si lo han hecho, como por ejemplo los profeso-
res, con el establecimiento del Estatuto Docente, en los
primeros anos de los 90. En alguna medida se produce
una situacion parecida con el mercado del trabajo y la
presion de las ctpulas sindicales, que logran introducir
sucesivas reformas que reducen el grado de flexibilidad
en este mercado, especialmente, desde fines de los 90
cuando la competencia politica se intensifico.

En ambos casos se replica —en algin grado— la logica
politica prevaleciente hasta los 70, en tanto grupos de
presion, con una convocatoria relativamente pequeiia,
lograron imponer su agenda en temas en los que por su
alto impacto agregado, habrian llevado a la reversion
de la misma si pudiera imponerse la versién politica del
teorema de Coase.
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El tema educacional y el laboral son especialmente im-
portantes en la discusién de las perspectivas de creci-
miento de la economia chilena, puesto que existe un gra-
do importante de coincidencia a nivel técnico respecto
a la necesidad de llevar a cabo ajustes en la institucio-
nalidad vigente en cada ambito, si se quiere recuperar
una tasa de crecimiento mas elevada. Sin embargo, los
«perdedores» de las eventuales reformas a la institucio-
nalidad vigente han sido efectivos en vetarlas, lo que
evidentemente ha causado algin dafio en el potencial
de crecimiento de la economia.

Asi, en la medida que el menor crecimiento origine una
intensificacion de las presiones por llevar a cabo redis-
tribuciones, que satisfagan las expectativas de progreso
de los sectores de mayor peso politico'5, se podria oca-
sionar un dafio severo a las perspectivas de crecimiento
de mediano plazo.

15 En la légica de «un juego de suma ceron.
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