Las instituciones son
importantes, pero no para todo

No debe subestimarse el papel que cumplen la geografia
y los recursos naturales en el desarrollo

Jeffrey D. Sachs

L DEBATE sobre la funcién que cumplen las insti-

tuciones en el desarrollo se ha simplificado en

grado peligroso. El concepto vago de “institucio-

nes” se ha convertido casi tautolégicamente en la
meta intermedia de toda tentativa por mejorar una econo-
mia. Se argumenta que si los resultados econémicos son defi-
cientes, algo debe andar mal en las instituciones. De hecho,
se ha dicho en trabajos recientes de Acemoglu, Johnson y
Robinson; Rodrik, Subramanian y Trebbi, y Easterly y Levine,
que éstas explican casi todo acerca del nivel de desarrollo
econ6émico de un pais, y que las limitaciones de recursos, la
geografia, la politica econdmica, la geopolitica y otros aspec-
tos de la estructura social interna, como los papeles del hom-
bre y de la mujer y las desigualdades entre los grupos étnicos
tienen escaso o ningun efecto.

Sin duda es atractivo explicar con un factor Gnico algo tan
importante como el desarrollo econdémico; que ese factor
sean las instituciones es fascinante por otras dos razones. Pri-
mero, atribuye el alto nivel de ingreso en Estados Unidos,
Europa y Japén a instituciones sociales supuestamente supe-
riores; incluso asegura que cuando el ingreso sube en otras
regiones lo hace sobre todo por los mensajes de Occidente
acerca de la libertad, los derechos de propiedad y los merca-
dos que les transmiten los intrépidos misionarios del desa-
rrollo econémico. Segundo, el mundo de los ricos estd casi o
totalmente exento de responsabilidad financiera ante los po-
bres porque las fallas del desarrollo son producto de fallas
institucionales y no de la falta de recursos.

El problema es que las pruebas no apoyan esas conclusio-
nes. Las instituciones quiza sean importantes, pero no exclu-
sivamente. Los actuales obstdculos al desarrollo econémico
de los paises mds pobres son mucho mds complejos que las
imperfecciones institucionales. En lugar de centrarse en me-
jorar las instituciones de Africa subsahariana, serfa sensato
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intensificar la lucha contra el SIDA, la tuberculosis y el palu-
dismo; tratar de solucionar el agotamiento de los nutrientes
del suelo; y construir mds caminos para conectar poblacio-
nes remotas a mercados regionales y puertos costeros. En
otras palabras, Africa subsahariana y otras regiones que hoy
se afanan por mejorar el desarrollo econdémico necesitan
mucho mds que sermones sobre buen gobierno e institucio-
nes solidas, factores que sin duda sirven para aumentar la efi-
cacia de las demds medidas. Necesitan intervenciones direc-
tas, respaldadas por mds asistencia de los donantes, para
superar la enfermedad, el aislamiento geografico, la escasa
productividad tecnoldgica y las limitaciones de los recursos
que los atrapan en la pobreza.

Cuando se frustra el desarrollo econémico

En 1776, época en que Adam Smith, el preclaro paladin ori-
ginal de las instituciones econémicas solidas, dirigié su mi-
rada hacia las partes mds pobres del mundo, ni siquiera
menciond las instituciones para explicar sus penurias. Con-
viene citar lo que dijo en La riqueza de las naciones acerca de
las dificultades de Africa subsahariana y Asia central, que to-
davia son los lugares mds criticos y problematicos del mundo
en materia de desarrollo:

Todas las tierras interiores de Africa y todas aque-
llas de Asia, que se extienden hacia el norte del Mar
Negro (Ponto Euxino) y del Mar Caspio, la antigua
Scythia, la moderna Tartaria y Siberia, parece que estu-
vieron en todas las edades del mundo sumidas en la
misma barbarie y ausencia de civilizacién en que hoy
las encontramos. El mar de Tartaria es el Océano gla-
cial o helado, cerrado a la navegacién, y aunque algu-
nos de los rios mds caudalosos del mundo corren por
esos parajes, se hallan muy distanciados unos de otros



para facilitar el comercio y las comunicaciones en la
mayor parte de esas dilatadas comarcas. En Africa no
hay mares interiores, como el Béltico o el Adridtico en
Europa, el Mediterraneo y el Mar Negro, en este conti-
nente y en Asia, como tampoco golfos parecidos a los
de Arabia, Persia, India, Bengala, y Siam en Asia, para
llevar el comercio al interior del Continente. Los gran-
des rios de Africa se encuentran tan distantes unos de
otros, que no hacen posible una navegacion interna
considerable. (Libro primero, capitulo III.)

Lo que afirma Smith es que Africa y Asia central no podian
realmente participar en el comercio internacional porque los
costos de transporte eran simplemente demasiado altos, y
que sin él ambas regiones estaban condenadas a pequefios
mercados internos, una division ineficiente del trabajo y una
pobreza constante. Estas desventajas de las tierras interiores
persisten en la actualidad.

Ese era solo el comienzo. Los problemas del aislamiento
africano iban mucho mas alld de los meros costos de trans-
porte. Africa, caracterizada por la ecolo-
gia paludica mdas adversa del mundo,
estaba separada de la inversion y del co-
mercio mundial por esa mortal enferme-
dad. Aunque la ecologia del paludismo no
se entendi6 bien hasta dos siglos después
de Smith, lo que se sabia demostraba que
el sufrimiento de Africa era singular. Tenia
un clima proclive a la transmisién del pa-
ludismo durante todo el afo y albergaba
un mosquito idealmente adaptado para
transmitirlo de una persona a otra. Cuando
Acemoglu, Johnson y Robinson dicen que
las altas tasas de mortalidad de los solda-
dos britanicos en 1820 en distintas partes
del mundo guardan correlacién con los
bajos niveles de PNB per cépita de la dltima
década, estin descubriendo lo pernicioso
de la enfermedad al bloquear el desarrollo
econémico a largo plazo.

La capacidad de una enfermedad para cortar el desarrollo
econdémico quizd sorprenda a algunos, pero solo si no
entienden cémo actiia. Cuando escriben que el paludismo
tiene un impacto limitado en Africa subsahariana porque la
mayoria de los adultos ha adquirido cierta inmunidad,
Acemoglu, Johnson y Robinson pasan totalmente por alto
que la enfermedad reduce tremendamente el rendimiento
de la inversién extranjera y aumenta los costos de transac-
cién del comercio internacional, la migracién y el turismo.
Es como decir que los efectos del estallido del SARS (sin-
drome respiratorio agudo severo) en la RAE de Hong Kong
pueden medirse por el nimero de muertos atribuible hasta
ahora a la enfermedad y no por los graves trastornos en los
viajes hacia y desde Asia.

Como los capitales y las personas pueden desplazarse con
relativa facilidad, las desventajas de una geografia adversa se
magnifican: aislamiento fisico, endemias u otros problemas

La capacidad
de una enfermedad
para cortar
el desarrollo
economico quiza
sorprenda a algunos,
pero solo si
no entienden
como actua.

locales (como escasa fertilidad del suelo). Probablemente sea
cierto que cuando el capital humano es bastante grande en
un lugar dado, atraerd capital fisico como un factor comple-
mentario de la produccién. Los trabajadores calificados pue-
den vender sus productos practicamente en cualquier mer-
cado del mundo, por Internet o por avién. Denver, lejos del
mar y a gran altura, puede sin embargo ser un centro de
avanzada para el turismo, el comercio y la tecnologia de la
informacién. Pero cuando paises remotos o con otros pro-
blemas relacionados con su geografia solo cuentan con unos
pocos trabajadores calificados, es mucho mds probable que
éstos emigren en lugar de atraer capital fisico al pais, lo que
también ocurre en el caso de regiones distantes dentro de los
paises. Por ejemplo, China estd experimentando grandes di-
ficultades para atraer inversiones a las provincias occidenta-
les y en cambio tiene enormes desplazamientos de mano de
obra, incluso los pocos trabajadores calificados del oeste,
hacia las provincias orientales y costeras.

La historia reciente confirma entonces la notable percep-
cién de Smith. Sin duda, las buenas instituciones son impor-
tantes y las malas presagian la desa-
paricién del desarrollo, incluso en un
clima propicio. Pero una deficiente dota-
cién fisica también puede obstaculizar el
desarrollo. Durante los 20 afios tltimos
de globalizacién, los resultados econé-
micos han sido muy contrastantes en el
mundo en desarrollo, cayendo los paises
en tres categorfas generales. Primero es-
tan los paises, y las regiones dentro de
ellos, en los cuales las instituciones, las
politicas y la geograffa son razonable-
mente favorables. Las regiones costeras
de Asia oriental (de China y esencial-
mente toda Corea, la provincia china de
Taiwan, la RAE de Hong Kong, Singapur,
Tailandia, Malasia e Indonesia) tienen
esta beneficiosa combinacién vy, en
consecuencia, se han integrado mucho
en los sistemas mundiales de produccién
y beneficiado de grandes entradas de capital extranjero.

Segundo, hay regiones relativamente bien dotadas geogra-
ficamente pero que por razones histdricas han tenido un go-
bierno e instituciones insatisfactorias, entre ellas, los estados
de Europa central, cuya proximidad a Europa occidental les
reporté escaso beneficio mientras estuvieron bajo el régimen
socialista. Es alli donde tiene importancia primordial la re-
forma institucional. Por ultimo, estdn las regiones empobre-
cidas y geograficamente desfavorecidas, como casi toda
Africa subsahariana, Asia central, extensas zonas de la regiéon
andina y las mesetas de América Central, donde la globaliza-
ci6én no ha logrado mejorar el nivel de vida y, de hecho, puede
haber acelerado la fuga de cerebros y capitales. Los paises que
han experimentado los mayores fracasos econdémicos en los
ultimos afos se caracterizaron por tener al principio un
ingreso bajo y una poblaciéon reducida (es decir, pequefios
mercados internos) que vive lejos de las costas y estd
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Carga de bauxita en Ghana. A pesar de la riqueza de sus recursos naturales, Ghana sigue siendo muy dependiente de la
asistencia financiera y técnica internacional.

aquejada por enfermedades como SIDA, tuberculosis y palu-
dismo. Son economias esencialmente atrapadas en la pobreza
porque no pueden atraer capitales privados.

Cuando importan las instituciones

y también la geografia

Es un error comun, y un argumento débil, creer que la
geografia es determinista. Aunque la salud sea importante
para el desarrollo, no todas las regiones paladicas estan con-
denadas a la pobreza, sino que requieren inversiones especia-
les para combatir la enfermedad. Las regiones sin litoral
pueden sentir el peso de los altos costos del transporte pero
no estan condenadas a la pobreza; necesitan, en cambio y mds
que otras, inversiones especiales en medios de transporte
y de comunicaciones, y quizds también ayuda especial
del mundo exterior para poner en marcha un crecimiento
autosostenible.

Una region costera pobre pero vecina a un puerto natural
puede quizd iniciar un crecimiento a largo plazo porque se
necesitan pocos recursos financieros para construir caminos
y puertos pero otra, también pobre pero mediterranea, no
podré escapar de la pobreza sin ayuda externa. Es probable
que un proyecto vial o portuario supere las posibilidades fi-
nancieras locales y tenga una rentabilidad mucho menor que
el costo de mercado del capital a nivel mundial. El mercado
puede tener razén: es improbable que se pague un rendi-
miento de mercado para el desarrollo de las tierras interiores
sin un subsidio del resto del mundo. La reforma institucional
tampoco llevard las mercancias al mercado por si sola.
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A corto plazo, tal vez haya solo tres alternativas para
una regién aislada: empobrecimiento continuado de la
poblacién, migracién del interior a la costa, o asistencia
externa suficiente para construir la infraestructura que la
vinculard lucrativamente a los mercados mundiales. La mi-
gracién seria el método de mercado libre més puro pero la
estructura internacional niega sistemdticamente esa opcion;
la migracién es factible solo dentro de los paises. Cuando hay
emigracion, el pais receptor suele experimentar agitaciéon po-
litica. La enorme migracién de Burkina Faso a Cote d’Ivoire
fue uno de los factores de los recientes desérdenes étnicos y
violencia civil.

Una cuarta estrategia, a plazo mds largo, que merece consi-
derarse es la integracion regional: la eliminacién de las barre-
ras politicas artificiales que limitan el tamafio del mercado y
condenan a los paises a la pobreza relativa. En este sentido,
deben apoyarse las iniciativas recientes por fortalecer la coo-
peracién regional y subregional en Africa, pero, dada la reali-
dad politica, el proceso serd demasiado lento para superar la
crisis de las regiones internas mas pobres.

En estas regiones con desventajas geogréficas, buena prueba
del éxito de una estrategia de desarrollo es determinar si se
logré atraer nuevos capitales. La era del ajuste estructural en
Africa subsahariana, por ejemplo, fue muy decepcionante en
este aspecto. Aunque la regién se concentré en la reforma
econémica durante casi 20 afos, atrajo muy poca inversion
extranjera (o incluso nacional) y lo que obtuvo beneficié
principalmente a los sectores de productos primarios. En
realidad, estas economias mantuvieron una dependencia casi




completa de unas pocas exportaciones primarias. La reforma
no solucioné los problemas fundamentales de enfermedad,
aislamiento geografico y deficiente infraestructura. Los
paises, poco atractivos para los posibles inversionistas, no
pudieron escapar de la trampa de la pobreza y los proyectos
de infraestructura de mercado no lograron salvar la diferencia.

Ayuda para las regiones mas pobres

Los conceptos y la politica de desarrollo deben volver a lo ba-
sico: tanto las instituciones como los recursos son esenciales.
No se trata de unas u otros, algo que era evidente para Adam
Smith pero que, con los afios, cay6 en el olvido. Un corolario
crucial es que las trampas de la pobreza son reales: los paises
pueden ser demasiado pobres para encontrar su propia via
de escape. Es decir, algunos lugares no son bastante favora-
bles como para atraer inversionistas en las condiciones tec-
noldgicas actuales y necesitan mds ayuda internacional que la
que tuvieron en décadas recientes.

Un punto de partida apropiado para la comunidad inter-
nacional seria fijar metas reales de desarrollo para esas regio-
nes en lugar de tratar de “arregldrselas” con los resultados
econémicos que se logren, y el estindar mejor serian, por le-
jos, los Objetivos de Desarrollo del Milenio derivados del
compromiso de aliviar la pobreza que adoptaron todos los
paises del mundo en las Naciones Unidas en septiembre de
2000. Aspiran a que para 2015 la tasa de pobreza y de hambre
de 1990 se reduzca a la mitad, y la de mortalidad infantil, en
dos tercios. Docenas de paises atrapados en la pobreza estan
muy fuera de rumbo para alcanzar estas metas pero afortu-
nadamente, el afio pasado, en Monterrey y en Johannesburgo,
el mundo industrializado reiteré su decisiéon de ayudarlos

aumentando el alivio de la deuda y la asistencia oficial para el
desarrollo y adoptando medidas concretas para alcanzar
la meta internacional del 0,7% del PNB de los donantes.
Los US$125.000 millones al afo adicionales que asi se
obtendrian bastarian para permitir que todos los paises
pobres bien gobernados alcanzaran los Objetivos. Hasta
hoy, los mecanismos de alivio de la deuda han sido total-
mente insuficientes, al igual que la asistencia oficial para
el desarrollo.

Armada con estas metas y garantias de mayor asistencia de
los donantes, tanto ellos como los beneficiarios podrian
identificar, en cada pais y con mayor detalle que antes, los
obstédculos que verdaderamente impiden el desarrollo econé-
mico, sean institucionales, geograficos o de otro tipo (como
las barreras al comercio en los paises ricos). Para cada uno de
los Objetivos, las partes interesadas y los donantes pueden
evaluar y acordar intervenciones especificas, con sus costos,
organizacién, mecanismos de prestacién y seguimiento.
Dejando de pensar en explicaciones basadas en un solo fac-
tor y entendiendo que la pobreza puede tener que ver tanto
con el paludismo como con el régimen cambiario, podremos
ser mucho mas creativos y amplios de miras frente a los pai-
ses mas pobres; asi, las instituciones internacionales lograran
ayudar mucho mas que las generaciones anteriores a liberar a
estos paises de su sufrimiento econémico.

Jeffrey D. Sachs es Director del Earth Institute de la Universidad
de Columbia, y Asesor del Secretario General de la
Organizacion de las Naciones Unidas, especializado en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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