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La teoría del desarrollo se encuentra preparada para abordar nuevos
desafíos. El análisis económico del desarrollo ha dado un «giro institucional».
La finalidad de este capítulo es establecer cuáles son las oportunidades y
los retos que presenta el giro institucional. El argumento comienza por
desalojar el «fundamentalismo del capital» del centro teórico de la econo-
mía del desarrollo. Luego se discutirá el giro institucional. Aunque dicho
giro se presenta en numerosas formas, se analizarán sólo unas pocas1. La
«nueva teoría del crecimiento», cuyas consecuencias han sido las menos
explotadas eficazmente por los no economistas, recibirá una atención espe-
cial. Se estudiará también el «enfoque de la capacidad» de Sen, que a pesar
de sus enunciados cuidadosamente medidos, puede argumentarse que es la
versión más radical del giro institucional. El enfoque institucional históri-
co de North se usará como puente entre ambas teorías. Por último, se
lanza un desafío a los institucionalistas que trabajan en otras ciencias so-
ciales para que se hagan presentes en este debate y contribuyan a la solu-
ción de los nuevos rompecabezas que plantea el giro institucional desde la
economía.

Las cuestiones planteadas por el giro institucional son teóricas, pero
tienen implicaciones para el mundo de la política y las políticas públicas2.
Las teorías que se basaron en la acumulación de capital tuvieron la virtud
de dotar de consistencia a las relaciones entre los intereses institucionales
establecidos y los requisitos que exigía el desarrollo económico. Los nue-
vos enfoques debilitan esta placentera correspondencia. Si pueden resol-
verse las contradicciones entre los intereses institucionales existentes y
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los fines desarrollistas, ello sólo ocurrirá a través de un enfoque más com-
plejo de la política del cambio institucional, que deberá conectar el poder y
la cultura, y prestar atención especial a las cuestiones distributivas. Este
capítulo no pretende ofrecer esa clase de soluciones. Se conforma con se-
ñalar el grado en el cual han cambiado las fronteras de la teoría del desa-
rrollo desplazándose hacia un terreno teórico nuevo e inevitablemente
interdisciplinario.
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El «fundamentalismo del capital» asumió que solucionar el problema
del subdesarrollo era principalmente ocuparse de aumentar las reservas
de capital de los países pobres3. Era una perspectiva que tenía intuitivamente
un fuerte atractivo. Desde el punto de vista de los países pobres, también
se prestaba por sí misma a realizar proyecciones optimistas acerca del cre-
cimiento futuro. Los países pobres se harían más ricos si podían incremen-
tar su ahorro doméstico, que se transformaría luego en inversiones,
produciendo una expansión proporcional de los ingresos futuros. Si los ín-
dices de ahorro doméstico no se podían incrementar, la financiación ex-
tranjera podía cubrir ese vacío. Los países ricos deberían verse afectados
por los rendimientos decrecientes del capital, por lo que el capital debería
desplazarse de aquellos lugares en los que era relativamente abundante, y
donde, por tanto, se obtenía una rentabilidad menor (los países ricos), ha-
cia aquellos lugares donde al ser relativamente escaso podía obtener rendi-
mientos superiores (los países pobres). Llegar a «alcanzar el nivel
socioeconómico de los ricos» se convertía así en una expectativa razonable.

Desgraciadamente, el fundamentalismo del capital no funcionó, ni teó-
rica ni empíricamente. Hace casi cincuenta años, Robert Solow (1957) se-
ñaló que el fundamentalismo del capital, ni tenía sentido teórico, ni permitía
explicar la trayectoria a largo plazo del crecimiento estadounidense. Te-
niendo en cuenta que el capital, especialmente el capital físico, está sujeto
a tasas de retorno decrecientes, el aumento de las reservas de capital no
puede explicar el tipo de crecimiento a largo plazo experimentado por Esta-
dos Unidos4. Confiar en los aumentos de las reservas de capital para solu-
cionar los problemas del desarrollo tampoco funcionó muy bien en el Sur.
El capital tiende a desplazarse de un país rico a otro país rico, y no de un
país rico a uno pobre. Las instituciones internacionales, que intentan com-
pensar esa situación con préstamos y subsidios, descubren para su frustra-
ción que más capital no produce frecuentemente un mayor bienestar social.
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Las visiones de la acumulación de capital como «píldora mágica» perduran,
a pesar de todo, incluso en los debates académicos5. Sin embargo, el con-
senso ha llevado a destronar al capital como píldora mágica6. Hoy, la mayo-
ría estarían de acuerdo con Hoff y Stiglitz (2001, 428, 389) en que «la
insuficiencia de capital debe considerarse un síntoma, y no una causa, del
subdesarrollo».

Hoff y Stiglitz (2001, 389) resumen el impacto de lo que ellos llaman «la
economía moderna» en el estudio del desarrollo con una simple afirma-
ción: «El desarrollo no puede verse ya principalmente como un proceso de
acumulación de capital, sino que debe verse como un proceso de cambio
organizativo». Ésta es una de las formas de hacer ondear la bandera del
giro institucional, pero no captura totalmente el alcance del cambio. Ade-
más de las organizaciones, también están involucradas la cultura y las nor-
mas. El papel del poder en la configuración de las estructuras organizativas
y la cultura es esencial.

Existe una multitud de «institucionalismos» que definen diversamente
qué son las «instituciones»7. En estas páginas sólo podemos estudiar un
pequeño subgrupo de la totalidad de esas variedades8. Lo que es esencial en
ese argumento es desplazar el centro de atención hacia las instituciones, lo
que introduce una gama de nuevas consideraciones en el análisis del desa-
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rrollo. Las preferencias individuales dependen de las creencias y las expec-
tativas arraigadas en las concepciones culturales compartidas. Deben tam-
bién tomarse en cuenta las relaciones entre agentes económicos que se
basan en lealtades e identidades compartidas, y que no se pueden reducir
fácilmente a la búsqueda de simples fines materiales. El cambio tecnológi-
co configura los incentivos y éstos se ven configurados a su vez por el
cambio tecnológico. La teoría del desarrollo se convierte en un «nuevo
mundo feliz»*, lleno de concepciones intrigantes, pero incómodas.9

Impulsar el estudio del desarrollo en la dirección de un «nuevo mundo
feliz» probablemente no era la finalidad que tenían presente la mayoría de
los teóricos que elaboraron el giro institucional. Aumentar la consistencia
y la elegancia de las formulaciones teóricas existentes, y conseguir predic-
ciones más acordes con las observaciones empíricas, sí era su finalidad. El
giro institucional fue un subproducto. La «nueva teoría del crecimiento» es
un ejemplo de ese proceso.

�!�%)$4!� $#&6!�"$��'&$'.5.$% #

La nueva teoría del crecimiento10, que en los últimos veinte años se ha
convertido en una parte identificable en los debates teóricos convenciona-
les acerca del crecimiento, se inició a partir del argumento de Solow de que
el «cambio tecnológico» era el que permitía explicar la mayor parte del
crecimiento, pero fue más lejos haciendo que la producción de nuevas ideas
fuera «endógena». La aparición de nuevas ideas productivas («la tasa de
cambio tecnológico»), en vez de explicarse como algo exterior a los modelos
de crecimiento económico, se veía como algo dependiente de los incentivos
económicos, que a su vez se encontraban determinados por los contextos
institucionales.

En principio, las implicaciones que traía consigo la nueva teoría del
crecimiento eran optimistas. Subyacente a ese optimismo se hallaba la
simple idea de que la lógica deprimente de los rendimientos decrecientes,
que limita las perspectivas de las estrategias para el desarrollo basadas en
la maquinaria y otros tipos de capital físico, no eran de aplicación a las
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ideas. Las ideas son bienes «no rivales»* que pueden usarse simultánea-
mente por cualquier número de personas a un mismo tiempo. Una vez que
se ha creado una idea o fragmento de conocimiento útil (por ejemplo, el
diseño perfecto de una trampa mejorada para ratones), el coste de usarla
de nuevo es esencialmente igual a cero. Por tanto, los rendimientos crece-
rían proporcionalmente a la mayor repetición de su uso, sin producirse
incrementos correspondientes en los costos (Romer 1993a, 63). Las nuevas
ideas que impulsen una mayor tasa de cambio tecnológico pueden conducir
a un crecimiento mayor, aun cuando las personas sean incapaces de redirigir
su ingreso del consumo hacia el ahorro. Los rendimientos crecientes de las
ideas pueden compensar los rendimientos decrecientes de los otros facto-
res de producción11.

En abstracto, las consecuencias para el Sur Global parecerían ser in-
cluso más optimistas. Ya existe, después de todo, una monumental reserva
de ideas productivas disponible en el Norte. A primera vista, llevarlas al
Sur Global parece fácil. Si pudieran insertarse esas ideas de una manera
eficiente en los procesos productivos en el Sur, debería producirse un cre-
cimiento rápido. Las posibilidades optimistas son más fáciles de ver si nos
fijamos en el conjunto de ideas que se ha identificado tradicionalmente
como «tecnología», que serían las ideas que transforman los procesos físi-
cos de producción. Estas clases de ideas son, en principio, más fáciles de
traspasar de un país a otro, haciendo que se incrementen las reservas de
ideas productivas en los países pobres y, por tanto, sus tasas de crecimien-
to. Puesto que la tecnología, en estricto sentido, puede incorporarse en las
máquinas industriales, crea la posibilidad de que la inversión extranjera
directa o la importación de bienes de capital por las empresas locales pue-
dan generar rendimientos crecientes al facilitar el transporte de las ideas.
Las ideas también pueden «filtrarse», es decir, ser imitadas por actores
distintos a sus propietarios, generando externalidades positivas dentro de
un país y entre países.
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A veces las cosas funcionan de este modo y puede observarse un mayor
crecimiento. En la mayoría de los casos, sin embargo, la circulación y la
utilización de ideas son procesos complicados y difíciles. Obtener beneficios
económicos de las ideas depende de ser capaz de articularlas con insumos
adicionales, como el capital físico y la mano de obra cualificada, o con otras
ideas complementarias12. Si las perspectivas de obtener rendimientos cre-
cientes dirigen esos insumos adicionales hacia lugares más preparados para
usarlos, entonces los pobres quedan atrapados en su situación, a pesar de
la aparente movilidad de las ideas.

El caso de la mano de obra cualificada es un buen ejemplo. Las compe-
tencias especializadas de los trabajadores son complementos esenciales de
la tecnología y los beneficios que se deriven del uso de cualquier competen-
cia concreta es probable que se vean incrementados si están acompañados
de la concentración de competencias profesionales que las complementen.
Las concentraciones de trabajadores cualificados es probable que atraigan
capital. Los trabajadores cualificados desearán probablemente estar en
aquellos lugares donde pueden unir sus competencias profesionales a las
de otros trabajadores cualificados13. Todo esto juega en contra de los países
pobres, que padecen tres males: para comenzar, tienen menores concen-
traciones de trabajadores cualificados; sus trabajadores cualificados tienen
la tendencia natural a desplazarse a países más ricos en los que los benefi-
cios que obtengan a cambio de sus habilidades sean mayores; y los ciudada-
nos que deciden seguir viviendo en su país natal tienen menos incentivos
para invertir en formación laboral que los trabajadores de los países ricos.

Hay en todo esto otros problemas que son igual de evidentes. Si las
ideas son activos económicos, sus propietarios intentarán hacer todo lo
posible por mantener el control de los beneficios que generan las ideas.
Puesto que los propietarios se concentran en los países ricos del Norte, en
la medida en que tengan éxito en mantener control sobre sus ideas, los
beneficios terminarán regresando allí. Cuando el aspecto esencial del pro-
blema giraba en torno a los rendimientos decrecientes del capital físico, la
expectativa de que las tasas de crecimiento convergieran era razonable.
Cuando esa atención se dirige ahora hacia las ideas, los países que tienen
acumulada una mayor reserva de ellas es probable que crezcan más depri-
sa que aquellos que tienen reservas más pequeñas. De hecho, una de las
ventajas que tiene la nueva teoría del crecimiento en comparación con el
fundamentalismo del capital es que permite entender mejor el fracaso de
los países pobres en alcanzar el nivel de vida de los ricos14.
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Al presentar una concepción más compleja de por qué es difícil que los
pobres «alcancen» el nivel socioeconómico de los ricos, la nueva teoría del
crecimiento ha dirigido su atención hacia las cuestiones institucionales,
aunque la contribución de la nueva teoría del crecimiento al giro
institucional es más fundamental. Una vez que se piensa que el crecimien-
to depende esencialmente de las ideas, y que éstas no son un factor exógeno,
sino el resultado de acciones hacia futuro de agentes económicos que res-
ponden a incentivos, los acuerdos institucionales se convierten en un ele-
mento esencial para determinar cuál será la tasa de crecimiento. El hecho
de que las instituciones no sólo moldeen los incentivos para generar nue-
vas ideas, sino que puedan verse en sí mismas como constituidas esencial-
mente por «ideas», completa la lógica que ata la nueva teoría del crecimiento
al giro institucional.

�!��.%� . )'.#%$��+��!��."$!�

La mayoría de los teóricos del desarrollo estarían de acuerdo en que el
género de ideas más influyente para poder explicar por qué algunos países
se desarrollan y otros quedan estancados no son las «tecnologías» asocia-
das con los cambios en los procesos físicos de producción, sino más bien las
concatenaciones más complejas de ideas que forman las estructuras de las
organizaciones y las instituciones. En el nivel más simple, las ideas incor-
poradas en las instituciones abarcan desde la contabilidad por partida doble
hasta los manuales de operaciones de las franquicias de McDonald’s, las
normas procedimentales del Congreso o las universidades. Puesto que to-
das esas ideas son «no rivales», lo cual es una característica esencial de las
«ideas», las tasas de retorno que generan crecerán con la expansión de su
aplicación.

El potencial de generar beneficios a partir de las tecnologías
institucionales es más evidente cuando observamos los beneficios de las
tecnologías organizativas en las empresas. Al haber desarrollado un siste-
ma de ideas organizativas, Walmart, McDonald’s o Starbucks pueden usar-
lo para generar beneficios en miles de lugares esparcidos por todo el mundo.
El manual organizativo tiene la misma característica de «no rivalidad» que
tienen los planos de una carretilla; el coste adicional de que mucha gente
use el plano al mismo tiempo es trivial. Estos tipos de «tecnologías
organizativas» pueden ser tan poderosos a la hora de producir beneficios
como las ideas tecnológicas convencionales que nos vienen más fácilmente
a la mente como ejemplos, como pueden ser los sistemas operativos de los
computadores MSDOS o Linux.

Todavía más fundamentales son las ideas institucionalizadas que ope-
ran a nivel de la sociedad en su conjunto, como las normas administrati-
vas, las normas jurídicas y otros mecanismos para la gobernanza. Son ideas
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en sí mismas, pero también generan los incentivos (o fracasan a la hora de
crearlos) para la producción de nuevas ideas de todo tipo, y, por tanto,
ayudan a determinar la tasa general de crecimiento. Son lo que Romer
(1993c) llama «metaideas». El análisis institucional de Douglas North (1981,
1986, 1990), al defender que la calidad de las ideas que se incorporan a
estos tipos de instituciones para la gobernanza proporcionan las mejores
explicaciones históricas de las tasas diferenciales de crecimiento, coincide
con la nueva teoría del crecimiento que impulsa el giro institucional aun
más en la dirección del análisis sociopolítico.

Uno de los principales efectos que tiene la contribución de North es
hacer que la política pública institucional sea un factor determinante esen-
cial para el crecimiento. En la nueva teoría del crecimiento, las políticas
públicas institucionales son parte de las ecuaciones para el crecimiento,
porque las variables políticas pueden influenciar los incentivos de los agen-
tes económicos para desarrollar nuevas ideas15. En el análisis de North, las
características políticas de las instituciones hacen algo más que crear in-
centivos. Terminan incorporándose a las presunciones y al comportamien-
to de los actores económicos con una tenacidad que les hace persistir en los
«caminos ya recorridos», es decir, en los procedimientos utilizados en el
pasado para adoptar decisiones y actuar. Los «marcos institucionales» que
North considera que son «el determinante subyacente del funcionamiento
a largo plazo de las economías» (1990, 107) son análogos a lo que los soció-
logos podrían llamar «un orden normativo». Esos marcos institucionales
incluyen normas y costumbres informales junto a reglas y procedimientos
formales. El alcance de un «orden normativo» va más allá de la garantía de
los derechos de propiedad mediante el castigo al uso de la fuerza y el frau-
de. Incluso si nos limitamos a los aspectos más relevantes de los «marcos
institucionales» para el crecimiento económico, como pueda ser proporcio-
nar garantías predecibles para los derechos de propiedad, el marco necesa-
rio involucra una combinación compleja de legitimación, aprendizaje social
y poder coercitivo.

La versión de North del institucionalismo histórico, como la nueva teo-
ría del crecimiento, sigue siendo convencional en un importante aspecto:
el crecimiento del ingreso, estimado mediante índices de mercado, conti-
núa siendo la medida fundamental del desarrollo. A pesar de las generosas
declaraciones acerca de la importancia de otros fines sociales y políticos,
estos últimos siguen siendo secundarios, e implícitamente se subordinan a
la medida fundamental del ingreso. El pleno florecimiento del giro
institucional depende de poder escapar de esta visión restrictiva. El enfo-
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que de la capacidad de Amartya Sen es el mejor ejemplo de una lógica que
permitiría escapar de ese enfoque limitador.

���$%:#F)$�"$��!�'!2!'."!"��

Sen define «capacidades» como el conjunto de cosas valoradas por una
persona que ésta podría realizar probablemente. El rango de capacidades
es enormemente variado, y abarcaría el acceso garantizado a una alimen-
tación adecuada o la posibilidad de ser un participante respetado en la vida
comunitaria, entre otras cosas. En conjunto, las capacidades definen el
grado en el cual la gente puede «llevar el tipo de vida que valora y que
tienen buenas razones para valorar» (Sen 1999a, 18).

La contribución del enfoque de la capacidad es en realidad dos contri-
buciones inseparablemente interconectadas. La primera, es que ese enfo-
que es el esfuerzo más elegante y efectivo, entre una serie larga de intentos,
de que la economía convencional tenga en cuenta la proposición de que
mejorar las capacidades humanas es la única medida legítima del desarro-
llo y que el crecimiento del ingreso es sólo una medida intermedia,
correlacionada imperfectamente con la verdadera finalidad del desarrollo17.
Al mismo tiempo, el enfoque de la capacidad argumenta convincentemente
que la deliberación democrática no es sólo un método factible para orientar
los esfuerzos por expandir las capacidades humanas, sino que es el único
método justificable18.

La mayoría de los economistas reconocerían probablemente que la ex-
pansión de las capacidades humanas es el fin último del desarrollo. En lo
que diferirían con Sen es en la convicción de que, mientras los indicadores
de salud, educación y otros similares, como los derechos civiles y la seguri-
dad, son todos importantes, no existe ninguna manera de sopesarlos y cal-
cularlos de tal manera que proporcionen un instrumento que permita
comparar un cierto nivel general de utilidad o de bienestar dentro comuni-
dad con otro, ni a lo largo del tiempo dentro de una sola nación, ni entre
naciones. Por tanto, la mejor (y realmente la única) medida general efecti-
va que tendríamos para valorar la expansión de las capacidades es el creci-
miento del ingreso real19. Lo que separa a Sen de los demás es su negativa
a aceptar esa afirmación. Sen argumenta que los ingresos reales son una
medida analíticamente inadecuada para comparar niveles de bienestar
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(1999a, 79-80), y que los esfuerzos utilitaristas por reducir el bienestar a
«una única cosa buena [el ingreso real] que tendría un carácter homogé-
neo» son igualmente inadecuados20.

La negativa de Sen a aceptar los ingresos reales como la «única cosa
buena» capaz de proporcionar un reflejo adecuado de la existencia de desa-
rrollo colocaría la cuestión de la elección pública de alternativas en el cora-
zón de «aquello que realmente es el desarrollo»21. Para que funcione el
enfoque de la capacidad, debe ser posible llegar a sopesar legítimamente
las diferentes capacidades. De ello se deduce que «existe una fuerte razón
metodológica para subrayar la necesidad de asignar explícitamente un peso
en términos valorativos a cada uno de los diferentes componentes de la
calidad de vida (o del bienestar) y abrir a la discusión pública y al escrutinio
crítico el peso asignado a cada capacidad» (1999a, 81). En otras palabras,
«una comprensión adecuada de aquello que son las necesidades económi-
cas, de su contenido y su fuerza, exige discusión e intercambio de ideas»
(1999a, 153)22. El enfoque de la capacidad conlleva un proceso político que
es «democrático», en el sentido profundo de una participación deliberativa
continua de la ciudadanía. Tener mejores instituciones no sólo mejora nues-
tra capacidad de conseguir los fines establecidos por la teoría económica
(como ocurre en la nueva teoría del crecimiento). Las instituciones
deliberativas para la adopción de decisiones son el único medio de definir
adecuadamente cuáles podrían ser los fines deseados del desarrollo23.

Después de Sen, resulta difícil resucitar como síntesis suficiente de los
fines económicos de la sociedad la agregación anónima de intercambios
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individuales a través del mercado, o los análisis tecnocráticos y jerárquicos
de las necesidades24. En la medida en que los modelos de desarrollo asu-
mían que las preferencias debían considerarse exógenas, y evitaban las
cuestiones relativas a la elección pública, tenía sentido una definición
tecnocrática de los medios necesarios para conseguir un fin plausible, que
en la práctica significaba el crecimiento de los ingresos reales. Aunque
«determinar cuáles son las verdaderas preferencias» era lógicamente ante-
rior a imaginar cómo poder conseguirlas, no existía ninguna forma de co-
menzar siquiera a imaginarse cuál podría ser el significado de «verdaderas».
El argumento convincente y elegante de Sen de que «verdaderas» significa
que se ha llegado a ellas mediante «un debate público abierto» cambia la
naturaleza del argumento. Determinar los mecanismos institucionales con-
cretos para que pueda celebrarse un «debate público y abierto» se convier-
te en el principal problema del desarrollo.

De la misma forma que la nueva teoría del crecimiento convirtió el
cambio tecnológico y la creación de ideas en algo de lo que debía ocuparse
la economía desde dentro (en lugar de considerarse convenientemente como
algo exógeno), el enfoque de la capacidad hace del proceso de formación de
preferencias colectivas algo inevitablemente endógeno25. Las preferencias
terminan siendo no sólo los resultados endógenos de acuerdos institucionales,
sino un tipo particular de acuerdo institucional, concretamente uno que
promueve el debate público, y el intercambio viene caracterizado como el
sine qua non de la formación legítima de preferencias.

El enfoque de la capacidad cambia el objeto de la discusión hacia las
instituciones que facilitan las elecciones acerca de cuáles son los fines del
desarrollo. Coloca las instituciones donde se producen las decisiones colec-
tivas en el centro de cualquier teoría económica sobre el desarrollo y no
únicamente en las teorías políticas y sociales acerca del desarrollo. Si re-
flexionamos sobre ello, tiene sentido. Dani Rodrik (1999) llega a la misma
conclusión partiendo de una visión epistemológica diferente26. La capaci-
dad de las comunidades y de las sociedades para definir sus fines es cierta-
mente el tipo más básico de tecnología institucional. Sin ella, la adquisición
de otras técnicas institucionales es improbable que dé frutos. Si se acepta
este hecho elemental, crece automáticamente el desafío para aquellos que
intentan desarrollar el giro institucional.
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Una de las razones por las cuales los ideólogos y los políticos encarga-

dos de elaborar las políticas públicas se abrazan al fundamentalismo del
capital es que sus prescripciones de política pública son consistentes con la
estructura global existente del poder económico. El presupuesto teórico de
que los flujos de capital son la clave para aumentar el bienestar es profun-
damente congruente con las preferencias de aquellos que controlan el capi-
tal y que los convierten en la preocupación por excelencia de la política del
desarrollo. El giro institucional amenaza esa congruencia. Sus implicaciones
para la política pública son complejas y a menudo ambiguas. Llama la aten-
ción acerca de las formas en las cuales los intereses de los poderosos pue-
den entrar en conflicto con aquellos de los ciudadanos ordinarios,
especialmente en los países pobres. Aquí, sin embargo, nuestra más inme-
diata preocupación es otro de los efectos del giro institucional. Supone un
reto para los científicos sociales de campos distintos a la economía y que
han afirmado tradicionalmente estar orientados por una visión institucional.
Ese reto les obliga a enfrentarse a las nuevas perspectivas que provienen
de la economía con el fin de demostrar cómo sus enfoques pueden ayudar a
resolver algunas de las dificultades creadas por el giro institucional.

La naturaleza del desafío se ilustra aquí mediante tres ejemplos sobre
cuestiones planteadas por el giro institucional que son básicas para la teo-
ría, la política y las políticas públicas del desarrollo. Primero, se presentan
algunas de las implicaciones más inquietantes que tiene la nueva teoría
del crecimiento, y que derivan de las consecuencias que tiene concentrarse
en el poder económico de las ideas para la concentración global del ingreso
y para las preferencias institucionales de aquellos que tienen importantes
intereses como propietarios de ideas. A continuación, se considerarán bre-
vemente las consecuencias pesimistas que tiene para la evolución de la
gobernanza económica la visión «no funcionalista» de North de las institu-
ciones básicas. Finalmente, se exploran posibles desarrollos del enfoque de
la capacidad que tienen consecuencias para la desigualdad y la gobernanza.

�!��."$!��+��!�"$�.,)!�"!"

La nueva teoría del crecimiento coloca el análisis de las instituciones
para la gobernanza en el centro de los análisis del crecimiento, incluso de
los más economicistas. Al mismo tiempo, predice un papel cada vez más
importante para un grupo concreto de actores económicos. Estos actores,
que podrían ser llamados (siguiendo a Negroponte 1996) empresarios «que
usan la tecnología del bit»27 (empresarios tecnológicos, de aquí en adelante,
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por simplicidad), son corporaciones empresariales cuyos activos más im-
portantes son las «colecciones de códigos binarios, más que las colecciones
de átomos», lo que equivale a decir que son más importantes las ideas o las
imágenes que las máquinas o los recursos naturales. Estos empresarios
tecnológicos tienen ventajas y preferencias institucionales características,
que son ambas potencialmente problemáticas.

Las posibilidades excitantes de crecimiento generadas por los rendi-
mientos crecientes de las ideas se ven ejemplificadas al máximo en la ex-
pansión de los imperios económicos tecnológicos. Al mismo tiempo, cuando
el crecimiento se basa en la tecnología de la información, la ausencia de un
argumento sobre el predominio eventual de las deseconomías de escala
permite que las tendencias hacia la concentración de ingresos y de poder
económico escapen al control de «las fuerzas del mercado». Puesto que el
poder político no puede aislarse realmente del poder económico, ello impli-
ca aumentar la desigualdad política y económica simultáneamente.

Liberados de los obstáculos planteados por las deseconomías de escala
habituales que proceden de la dependencia del capital físico, y consecuen-
temente no constreñidos por las curvas de costos en forma de «U» que son
la columna principal de los equilibrios competitivos, aquellos cuyos activos
primarios consisten en ideas e imágenes están en una posición envidiable.
Los empresarios tecnológicos pueden gozar de rendimientos crecientes
incluso con un único producto, siempre y cuando se expanda el alcance de
su mercado. La posibilidad de rendimientos que se incrementan indefini-
damente con el tamaño de los mercados no se aplica únicamente a la «tec-
nología», como el sistema operativo MS DOS, sino a las ideas e imágenes
de una manera más general, a cualquier cosa, desde la fórmula de la Coca-
Cola a la imagen de Mickey Mouse o la de Michel Jordan realizando un
mate durante un partido de baloncesto28. Las «externalidades de red», y lo
que podrían llamarse «externalidades culturales», magnifican los efectos
de los rendimientos crecientes. Los incentivos para asegurarse «la ventaja
del primer jugador en mover» y de «capturar»29 a los consumidores son
muy grandes. Todo ello magnifica las posibilidades para la concentración
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del ingreso y el poder mucho más allá de lo que sería concebible en una
economía basada en la producción física de simples bienes tangibles30.

Nada de lo anterior niega la espectacular promesa de crecimiento que
reside en la generación y explotación de nuevas ideas para mejorar el bien-
estar de los ciudadanos comunes en los países ricos y pobres31. Ni tampoco
niega el hecho de que los empresarios de las tecnologías de la información
deberían, en principio, tener interés en contextos institucionales que fo-
mentarán la generación de ideas. Sin embargo, lo que sugiere esta pers-
pectiva es que los intereses en la producción de ideas se encuentran siempre
acompañados de intereses igual de poderosos dirigidos a apropiarse de los
beneficios que producen las mismas. Como nos sugieren las luchas entre
Norte y Sur por los derechos de propiedad intelectual, es el Sur al que se le
exige que fortalezca las instituciones garantes de la propiedad, mientras
sufre los plenos efectos de la distribución inequitativa de los derechos de
propiedad existentes.

Este análisis sugiere que las ampliaciones globales de la protección de
los derechos de propiedad del Norte es más probable que exacerben las
desigualdades existentes actualmente, en lugar de solucionarlas, y subra-
ya la importancia de construir instituciones que sean capaces de compen-
sar la cara inequitativa del crecimiento basado en las tecnologías de la
información. Se pueden imaginar dos clases de respuestas institucionales.
La primera, es que se pueden construir instituciones para la gobernanza
capaces de constreñir las tendencias inequitativas. Alternativamente, se
podría permitir que aumentara la desigualdad, pero se prestaría una ma-
yor atención a los medios que permitirían compensar los efectos políticos,
sociales y económicos negativos, o la desigualdad creciente. Sin embargo,
si nos movemos del campo de lo deseable al de lo probable, la predicción de
la dirección del cambio en las instituciones para la gobernanza económica
debe comenzar viendo cuál es el programa de acción que tienen los propios
empresarios tecnológicos32.
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Incluso cuando los planes nacionales de los países de los que proceden
los empresarios de las tecnologías de la información muestran interés en
la producción de nuevas ideas, sus programas institucionales internaciona-
les tienen que concentrarse casi inevitablemente en el problema de garan-
tizar la apropiación de los beneficios de esas ideas. Las ideas son más fáciles
de robar que los activos tangibles. Además, el grado en el cual la informa-
ción es «propiedad privada» es a menudo ambiguo (por ejemplo, el genoma
humano). Los empresarios de las tecnologías de información necesitan es-
tructuras políticas y jurídicas que dificulten al máximo robar las ideas cuya
propiedad ya se ha reconocido y que faciliten la transformación en propie-
dad privada de las ideas que pudieran considerarse parte de los «bienes
públicos comunes».

Los mercados que se ocupan de la información deben estar más inten-
samente regulados que cualquier otro mercado de bienes homogéneos; si
no es así, es extremadamente fácil que los oportunistas, copiando ideas o
imágenes, amenacen las tasas de retorno de la inversión33. La importancia
vital de la regulación de los mercados «libres», que incluirían los esfuerzos
agresivos de Estados Unidos por impedir que los empresarios del Sur ha-
gan copias piratas de Titanic o de Windows, o también la orden judicial de
cerrar Napster, nunca ha sido más clara que en la economía global contem-
poránea34.

 El desarrollo de instituciones que detengan más efectivamente el robo
de ideas e imágenes es la mitad defensiva del programa político de las
tecnologías de la información. La otra mitad expansiva de ese programa
implica ampliar la definición de cuáles ideas e imágenes pueden ser objeto
de propiedad privada. Transformar ideas que previamente se consideraban
parte de los «bienes públicos» naturales o culturales en propiedad privada
es una estrategia obvia para generar nuevos activos y beneficios. El proce-
so es especialmente grave cuando lo que se transforma en un derecho de
propiedad es la naturaleza. La variedad compartida de semillas, producto
de miles de años de experimentación por comunidades de productores agrí-
colas anónimos, sufre una transformación aún mayor para convertirse en
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propiedad privada. En un ejemplo más extremo, se patenta el nombre de
«arroz basmati» para que un empresario particular se pueda apropiar de
los beneficios de la reputación que tiene por su sabor. Al igual que para
proteger los derechos establecidos de los activos intangibles, la transferen-
cia efectiva de ideas de una esfera pública que no puede ser objeto de apro-
piación al terreno de la apropiación privada requiere una estructura
jurídico-administrativa poderosa y organizada a nivel mundial.

Los empresarios tecnológicos tienen preferencias en los campos de las
normas, la cultura y las costumbres, como las tienen en relación con las
estructuras jurídico-administrativas. La homogeneización de las preferen-
cias de consumo entre los distintos mercados y regiones del mundo maximiza
el tamaño del mercado en el que pueden obtener beneficios una idea o una
imagen dadas. Puesto que la mayor parte del mercado para bienes de con-
sumo está ya localizado en los países ricos, la homogeneización se presenta
generalmente como un intento por expandir los modelos de consumo de
los países ricos hacia otros lugares.

Las estrategias corporativas dirigidas a crear demanda para sus bie-
nes, que se derivan de esta lógica, chocan directamente contra el modelo
deliberativo de formación de preferencias defendido por Sen. Por mucho
que un individuo reflexione cuidadosamente sobre sus necesidades y prefe-
rencias, lo hace dentro de un contexto de cultura e información que está
fuertemente configurado por «imperios» tecnológicos como los de Coca-
Cola y MTV35. Estos imperios dedican inmensos recursos a construir me-
dios efectivos de difusión de determinados gustos y a atribuir valor a modelos
de consumo que se basan en las ideas e imágenes que controlan.

Desde el punto de vista de los ciudadanos del Sur global, la
homogeneización implica una doble pérdida. Primero, sean cuales sean las
preferencias que surgen de sus propias experiencias y visiones del mundo,
es improbable que éstas se vean refrendadas en los mensajes globales que
asignan valor a determinados bienes, servicios y prácticas. Segundo, como
señala Sen, «el ser relativamente pobre en una comunidad relativamente
rica puede impedir que una persona pueda realizar ciertas “actividades”
fundamentales (como participar en la vida de la comunidad) y puede afec-
tar los recursos personales necesarios para respetarse uno mismo» (1991a,
71). En la medida en que los empresarios tecnológicos tienen éxito en di-
fundir en todo el mundo los estándares de consumo de los países ricos,
todas las personas en el Sur Global, excepto los ciudadanos más ricos, se
convierten en «relativamente pobres dentro de una comunidad rica»; mu-
cho más pobres de lo que serían si pudieran establecer sus estándares de
consumo a través del debate abierto y del intercambio basado en sus pro-
pias experiencias y recursos.
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Al prestar nuestra atención a las consecuencias institucionales del do-
minio de las empresas tecnológicas globales, el giro institucional permite
ver un grupo crucial de desafíos a la estrategia y la política pública para el
desarrollo. Esta atención deja también claro que las cuestiones relativas al
poder y a las políticas públicas deben ocupar un lugar esencial en cualquier
respuesta que se dé frente a estos desafíos. La relevancia fundamental de
las cuestiones relativas al poder se ve reforzada aún más cuando se estu-
dian las implicaciones que se derivan de la versión de Douglas North del
nuevo institucionalismo.
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Las consecuencias ambivalentes que se derivan del hecho de colocar el
papel económico de las ideas en el centro de la teoría del desarrollo son
incluso más preocupantes cuando las ideas en cuestión se incorporan a las
instituciones básicas para la gobernanza. Las instituciones dependen de
las expectativas mutuamente compartidas. Cualquier conjunto de expecta-
tivas compartidas concede una fuerte ventaja frente a los que no las tie-
nen, al limitar la incertidumbre acerca de cómo se comportarán otros
actores. Bardhan (2001, 276) resume elegantemente la idea: «... existe una
tasa de retorno creciente cuando se adopta una forma institucional concre-
ta: cuanto más se adopta, más atractivo y conveniente es para los demás
seguirla, debido a las externalidades de red y a las ligadas a la existencia de
infraestructuras, los efectos de la coordinación y el aprendizaje, y las ex-
pectativas de adaptación».

Todo ello estaría bien si existieran razones convincentes que permitie-
ran creer que la aparición de instituciones sigue una lógica «funcionalista»
(es decir, que las instituciones para la gobernanza únicamente predomina-
rán sobre otras posibilidades competidoras cuando sean más «eficientes» a
la hora de aumentar el bienestar general). Sin embargo, North es explícito
al rechazar la idea de que algún proceso automático de carácter funcionalista
pueda garantizar la aparición de formas institucionales más eficientes. Es
también totalmente plausible (Bardhan 1989; 2001; Pierson 1997) la posibi-
lidad de que existan instituciones que sean perjudiciales para el desarrollo
a largo plazo, que emerjan por razones que tengan poco que ver con cual-
quier tipo de «eficiencia» general o de «beneficio social», y que terminen
«enquistándose» en el tejido social (Arthur 1990; 1994).

Una vez que las instituciones arraigan, es probable que perduren in-
cluso si tienen efectos negativos de largo plazo sobre el desarrollo, expul-
sando la posibilidad de que aparezcan concepciones institucionales más
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eficaces36. Librarse de instituciones malas es probablemente la parte más
difícil a la hora de desarrollar otras nuevas. Ello es cierto incluso en el
improbable caso de que los beneficios de las instituciones existentes no
favorezcan más una base política que otras. Si las instituciones existentes
proporcionan beneficios diferenciados a una parte de la sociedad, que en
consecuencia adquiere un interés creado especial en su mantenimiento,
entonces el problema se agrava aún más. Si ese segmento de la población
cuenta con un poder superior en relación con otros grupos, lo que es bas-
tante probable, aunque no axiomático, el problema todavía es más difícil de
solucionar.

Como señala Robinson (1997), incluso las transformaciones
institucionales que mejorarían el crecimiento y expandirían los ingresos
potenciales de las elites políticamente dominantes es probable que se re-
chacen si esos cambios implican una disminución de su poder político rela-
tivo. Por ejemplo, los terratenientes, cuyo estatus y poder político en las
sociedades agrarias depende de su control desproporcionado sobre el prin-
cipal activo productivo en esas sociedades, la tierra, son el ejemplo más
obvio. Incluso cuando se les prometen mayores ingresos apoyándose en las
proyecciones de una mayor productividad mediante una dispersión del con-
trol de la producción agrícola, es improbable que consideren que se com-
pense con ello la probabilidad de que tengan un menor poder político (lo
que eventualmente terminará amenazando su capacidad de obtener ingre-
sos, con independencia de cuáles sean las garantías que se les ofrezcan)37.

La perspectiva de North subraya la relevancia primordial de la política
al destacar las instituciones efectivas, tanto en el sentido positivo de que,
para la gobernanza, tales instituciones efectivas requieren una legitimidad
política sólida, como en el sentido negativo de que los intereses creados
plantean obstáculos poderosos a la creación de los marcos institucionales
necesarios para mejorar la productividad o el bienestar. La búsqueda de
agentes sociales y de procesos políticos que tengan la capacidad de generar
cambios institucionales se hace incluso más esencial para la teoría del de-
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sarrollo y el reto de empezar nuestro trabajo intelectual a partir de lo
pensado por North comienza a parecerse sorprendentemente al reto ha-
cerlo a partir de Sen.

�!��2#�.-.�."!"$��.%� . )'.#%!�$��2!&!�!52�.!&��!��'!2!'."!"$���

Si una de las contribuciones del giro institucional es aclarar las razo-
nes por las cuales el cambio institucional podría seguir direcciones que
frustrarían los fines del desarrollo, su otra función debería ser generar
nuevos «imaginarios» institucionales que expandieran nuestras definicio-
nes de desarrollo. El enfoque de las capacidades de Sen tiene esa función.
Sen nos presenta una visión de la política para el desarrollo contrafáctica,
al defender convincentemente la factibilidad y la necesidad de institucio-
nes deliberativas auténticas que permitan que las opciones entre distribu-
ciones posibles de la riqueza y las estrategias de crecimiento sean
«democráticas», en el sentido profundo de ser producto de una continua
participación deliberativa –aun si es confusa– de la ciudadanía en el esta-
blecimiento de las prioridades económicas.

La pregunta es: ¿cómo llegamos a partir de las configuraciones
institucionales existentes a algo que esté más cercano a las formas
deliberativas de gobernanza económica que propone Sen? Un esfuerzo in-
tegral por construir un camino político plausible está más allá de la finali-
dad de este ensayo, pero es pertinente indicar, aunque sea parcialmente,
algunas de las direcciones que podrían tomar esos esfuerzos. Se indicarán
dos. La primera podría denominarse «el intento de equilibrar el terreno
cultural», y la segunda «la creación de capacidad colectiva para la expan-
sión de la propia capacidad».

El problema de la parálisis en el terreno cultural ya se ha discutido.
Como se indicó, los esfuerzos de los individuos y de las comunidades por
hacer que sus opciones de consumo sean consistentes con la «clase de vida
que valoran» (Sen 1999a, 18) tienen lugar en un terreno culturalmente
predeterminado, en el que los imperios corporativos tecnológicos dedican
inmensos recursos y capacidades para reconfigurar las preferencias de los
ciudadanos. La diversificación de las fuentes de información y de las imá-
genes que recibe el ciudadano deberían considerarse un bien público esen-
cial. Apoyar la expansión de las oportunidades para la discusión y el
intercambio públicos es una inversión igual de importante si se quiere ni-
velar el terreno cultural. Ambas cosas mejorarían la capacidad de las per-
sonas para «escoger el tipo de vida que valoran justamente». Actualmente,
los recursos y el apoyo institucional dedicado a este tipo de nivelación son
escasos y poco sistemáticos. Incluso nuestras teorías de qué constituiría
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un terreno nivelado están subdesarrolladas. La mayoría del análisis del
desarrollo orientado culturalmente combina la denuncia del poder de la
estructura cultural global existente (tanto pública como privada) con la
celebración de la cultura «local» o «indígena»39. Las estrategias
institucionales plausibles que nivelarían el terreno cultural para la gran
mayoría de los ciudadanos del Sur Global que viven en entornos urbanos
dominados por el mercado están ausentes.

La importancia de aumentar la capacidad colectiva para expandir la
propia capacidad es también obvia. Obtener la libertad para hacer las cosas
que tenemos buenas razones para valorar es algo que rara vez podemos
conseguir individualmente. Requiere costumbres públicas que legitimen la
protesta y las luchas colectivas. Depende de organizaciones que trascien-
dan los intereses provincianos y primarios. Sin colectividades organizadas
como sindicatos, partidos políticos, consejos municipales, grupos de muje-
res, etc., la democracia queda vacía de contenido con demasiada facilidad y
el «capital social» creado en las familias y las comunidades se vuelve tam-
bién con demasiada facilidad provinciano y excluyente.

Existe, naturalmente, un trabajo académico inmenso y variado sobre
el desarrollo de las capacidades colectivas. Una tendencia se concentra en
los procesos de decisión colectiva en el nivel de las organizaciones y las
pequeñas comunidades, como los estudios sobre participación40 y acción
colectiva41. Una corriente separada, pero que refuerza la anterior, es la
floreciente obra académica sobre «capital social»42. Tal vez la clase más
intrigante de manifestaciones institucionales sea la que se engloba bajo la
rúbrica de «democracia deliberativa», que parte de una premisa similar a
la de Sen, y establece que el proceso de decisión colectiva debe ser un
proceso de «planificación conjunta, solución de problemas y elección de
estrategias», en el que se involucre a los ciudadanos ordinarios, y en el
cual «las estrategias y las soluciones se articularán y forjarán a través de la
deliberación y la planificación con otros participantes» (Fung y Wright 2003)43.

El mismo tamaño y alcance de toda esta obra académica podría consi-
derarse un indicador esperanzador. Incluso las instituciones globales para
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el desarrollo, especialmente el Banco Mundial,44 están intrigadas con estas
ideas, y han producido un conjunto expansivo de trabajo empírico que de-
muestra la eficacia del capital social y de la «participación» en el nivel de
los proyectos para el desarrollo45. Kanbur y Squire (2001, 215), por ejem-
plo, defienden que «los defensores del desarrollo han llegado a un consenso
acerca de que la participación de los supuestos beneficiarios mejora la eje-
cución del proyecto»46.

Al defender que la elección de alternativas que se basen en una discu-
sión e intercambio genuinamente públicos no es sólo posible, sino esencial
para el desarrollo, Sen establece nuevos fines. Para cumplir con esos fines
se requiere encontrar medios posibles que superen los obstáculos a la trans-
formación institucional que tan persuasivamente nos presenta la perspec-
tiva del Norte. Existen indicios prometedores a partir de los cuales poder
construir ese camino, pero gran parte del trabajo todavía está por hacerse.
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El giro institucional es un elemento firmemente presente en el curso
futuro de la teoría del desarrollo. La acumulación de capital seguirá siendo
un elemento esencial del crecimiento económico, pero la política del cam-
bio institucional se ha convertido en el nuevo punto de partida para la
teoría del desarrollo. En el corazón del programa político favorable al cam-
bio se encuentran las teorías acerca de cómo construir instituciones capa-
ces de vincular la distribución de recursos y la organización de la producción
al «intercambio y la discusión públicos» reales entre los ciudadanos comu-
nes. Lo que hace que este programa político constructivo sea estimulante
es que contradice el carácter actual de la gobernanza económica y también
las preferencias probables de los poderosos.

Las consecuencias de las teorías que nos proporciona el giro institucional
son plenamente consistentes con las tendencias empíricas observadas en
el curso contemporáneo del desarrollo como «globalización». Teniendo en
cuenta el contexto de las instituciones existentes para la gobernanza eco-
nómica, la nueva teoría del crecimiento predice exactamente el tipo de
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aumento de la desigualdad que observamos hoy, tanto entre regiones como
en el interior de un mismo país. Un institucionalismo no funcionalista,
inspirado por North, subraya la dificultad de superar la matriz existente de
gobernanza para instaurar una que sea consistente con las estrategias de
crecimiento igualitario o con las políticas públicas deliberativas del enfo-
que de la capacidad. Al defender que las elecciones genuinas que se basan
en el intercambio y la discusión públicos son teóricamente factibles y esen-
ciales para el desarrollo, el enfoque de la capacidad establece nuevos fines,
pero no explica los medios para superar los obstáculos vistos por North.

Al final, ello nos lleva nuevamente a la cuestión de las «oportunidades
interdisciplinarias», que hasta ahora estaba implícita en la discusión. To-
das las transformaciones intelectuales profundas discutidas aquí se han
originado en la disciplina de la economía. Sin embargo, las herramientas
analíticas y los presupuestos propios de la disciplina de la economía no
proporcionan ninguna «ventaja comparativa» a la hora de explorar sus con-
secuencias y de responder a los desafíos que presentan. Responder a esos
desafíos exige un conocimiento experto del análisis de la organización so-
cial y la cultura, es decir, del campo de estudio tradicional de los sociólogos,
que deviene fundamental. Las cuestiones acerca de las políticas públicas,
el poder y la gobernanza, que se colocan en el puro núcleo del objeto de
conocimiento de los científicos sociales, son todavía más esenciales.

Los sociólogos, los académicos de la ciencia política, los historiadores y
otros que desean presentarse como portavoces de los enfoques
institucionales sobre el desarrollo no se pueden esconder por más tiempo
detrás de la excusa de que el predominio intelectual de las teorías econó-
micas construidas a partir de individuos aislados y de mercados
autorregulados no les deja ningún espacio viable para la exposición de sus
ideas a las otras disciplinas. Ni tampoco pueden los economistas interesa-
dos en el análisis institucional afirmar que la marginalización en el inte-
rior de su disciplina les impide su participación en los debates sobre la
teoría del desarrollo.

Las quejas de que la esfera de la política y de las políticas públicas
continúan dominadas por teorías pasadas de moda siguen siendo legítimas.
De hecho, eso es lo que cabría esperar dada la correspondencia de esas
teorías con las preferencias de los poderosos. Sin embargo, esas quejas no
son una excusa que justifique el fracaso a la hora de explotar el espacio
teórico que el giro institucional ha puesto a nuestra disposición. Los avan-
ces creativos en la columna vertebral del análisis económico del desarrollo
han creado ese espacio al presentarnos fórmulas que son teóricamente
más complejas y mucho más fundamentadas empíricamente. Ojalá esos
esfuerzos continúen al mismo ritmo, pero es esencial una respuesta com-
plementaria, igual de creativa, por parte de otras disciplinas y perspectivas.
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