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Cultura vs. instituciones en la
cooperacion al desarrollo. De
Woody Allen a Mitt Romney

1. El momento McLuhan: ficcion y
realidad

Woody Allen establece los rasgos fun-
damentales de lo que se denomina una
situacion o momento McLuhan en una de
las escenas de su pelicula Annie Hall
(1979). En la escena, el personaje represen-
tado por Allen esta haciendo fila en la entra-
da de un cine en Nueva York, la ciudad
donde transcurre la pelicula en su mayor
parte. Justo detras de Allen en la fila, un
hombre relativamente joven, de aspecto
intelectual, esta hablando en tono alto y
algo arrogante con otra persona. El hombre
habla de cine y menciona en ese contexto al
famoso fil6sofo de la comunicaciéon Mars-
hall McLuhan. Pero el personaje de Allen,
muy irritado, interrumpe al desconocido
para decirle que no sabe nada de la obra de
McLuhan. El otro responde indignado que
¢l es profesor en la Universidad de Colum-
bia y que dicta un curso sobre television,
medios y cultura, de modo que sus opinio-
nes sobre McLuhan tienen amplia validez.
Y entonces Woody Allen se aleja unos
pasos y trae del brazo, desde detras de un
tablero de anuncios que estaba en la propia
entrada del cine, al mismisimo profesor
McLuhan, que se representa a si mismo en
la pelicula. Y McLuhan le dice al arrogante
joven profesor de la Universidad de Colum-
bia: “Ud. no sabe nada de mi obra. Cémo es
que le dejan a Ud. ensefiar un curso sobre
cualquier cosa me parece muy sorprenden-
te”. La escena concluye con Woody Allen
dirigiéndose a la camara, es decir, al espec-
tador de la pelicula, y diciendo: “Si la vida
fuera verdaderamente asi...”

Tenia razon Woody Allen en que
resulta muy poco probable encontrarse
ante situaciones 0 momentos McLuhan en
la vida real. Pero para el candidato a la
presidencia por el Partido Republicano de
los Estados Unidos, Mitt Romney, una
casi perfecta situacion o efecto McLuhan
se produjo —a su costa— durante su recien-
te visita a [srael en el marco de una gira
por paises del extranjero para la campana
presidencial. En un discurso pronunciado
en Jerusalén el 29 de julio de este afio,
Romney se refiri6 a las diferencias econd-
micas entre Israel y Palestina, intentando
explicar las razones que determinan el
mucho mayor nivel de desarrollo econo-
mico de Israel, frente a la relativa pobreza
de Palestina. Y sin duda con la intencion
de conferir a su discurso un aire intelec-
tual o académico, como el joven profesor
de Columbia en la pelicula Annie Hall,
menciond Romney de manera elogiosa al
autor Jared Diamond y su libro Guns,
Germs and Steel (Nueva York: Norton,
1997). El profesor Diamond no estaba alli
presente durante el discurso de Romney,
ni tampoco sali6 de detras de un tablero de
anuncios para acusarlo de ignorante. Pero
lo que ocurrid6 tiene toda la estructura de la
situacion o momento McLuhan, porque
Diamond public6 una columna en el
periddico New York Times apenas dos dias
después del discurso de Romney, donde
responde de manera explicita a la referen-
cia del candidato (New York Times, Op-Ed
Contribution, 1 de agosto de 2012). La
columna tiene un titulo muy sarcastico,
“Romney no hizo sus tareas”, y en ella
dice Diamond que esta claro que el candi-
dato no ha entendido nada de su obra. Pero
no solamente esto, Diamond va més alla y
agrega que lo que el candidato dijo, cuan-
do menciono su libro, es tan diferente a lo
que el libro dice que realmente hay que
dudar si Romney alguna vez leyo¢ el libro
que tanto le gusta citar (pues no era la pri-
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mera vez que Romney mencionaba el
libro de Diamond en sus discursos o escri-
tos). Al igual que McLuhan con el profe-
sor de Columbia en la pelicula de Woody
Allen, Diamond no solamente corrigié de
manera drastica la referencia de Romney a
su obra, sino que puso en duda la capaci-
dad intelectual de Romney e incluso, de
manera tanto peor para un candidato a pre-
sidente, su honestidad.

No cabe duda que el tema que Rom-
ney quiso considerar (tan torpemente) en
su discurso representa un asunto de gran
importancia en la agenda de debate publi-
co en nuestros dias, pues se trata de los
factores o determinantes de las diferencias
en el desarrollo econémico entre los dife-
rentes paises o regiones en el mundo. Este
tema no solamente es objeto de tratamien-
to académico entre expertos, sino que tie-
ne amplias repercusiones en las estrategias
de gobernanza y desarrollo econdémico
que elaboran y promueven los gobiernos
nacionales y los organismos internaciona-
les, en el ambito de la cooperacion al desa-
rrollo. Romney decia en su discurso que la
muy importante diferencia en la riqueza
nacional entre Israel y Palestina esta deter-
minada principalmente por las diferencias
de “cultura” entre ambos paises. De mane-
ra algo decepcionante, en su discurso no
da muchas explicaciones sobre cuales son
tales diferencias de cultura. Solamente
hacia el final menciona que Israel tendria
una cultura més favorable a la creacion de
empresas, pero sin dar mayores detalle. En
cualquier caso, antes de hacer esa muy
breve aclaracion sobre la cultura favorable
a la creacion de empresas, e inmediata-
mente después de mencionar a Jared Dia-
mond y a otro autor, Romney pasa a hablar
del segundo factor mas importante en la
promocion del desarrollo econémico.
Aqui es cuando el discurso de Romney ya
no solamente puede criticarse como super-
ficial e incorrecto, sino que se vuelve

directamente irresponsable. Pues este
segundo factor que Romney pone de relie-
ve es la providencia divina, es decir, el
hecho de que el territorio de Israel fue
“elegido” por la providencia, segun ¢él afir-
ma. Y ya es bastante irresponsable que,
como candidato a la presidencia de los EE.
UU., Romney se declare tan completa-
mente a favor de Israel en el largo y dolo-
roso conflicto con Palestina, siendo que el
presidente de los EE. UU. deberia poder
actuar como un mediador entre ambas par-
tes, como en su momento intentod hacer
Bill Clinton con un actitud muy positiva
como mediador. Pero mucho peor por
parte de Romney es que, al tomar partido
por una de las partes en este conflicto, de
manera tan radical, lo haga ademas utili-
zando un lenguaje apocaliptico. Antes que
contribuir a la solucidon del conflicto, la
posicion del candidato contribuye a hacer-
lo mas grave.

2. Cultura vs. instituciones en el
desarrollo economico

La intervencion de la providencia, o
mejor dicho la irresponsabilidad de Rom-
ney como candidato a la presidencia de los
Estados Unidos, queda fuera de nuestro
tema de analisis. Pero hay que decir que,
con todas sus deficiencias, el discurso de
Romney pronunciado en Israel llam¢ la
atencion hacia la discusion sobre cultura
vs. instituciones como factores determi-
nantes del desarrollo econémico, un deba-
te muy relevante que se ha ido volviendo
cada vez mas central en los ultimos afios,
tanto en los ambitos académicos y cienti-
ficos, como en el de las organizaciones
dedicadas a la cooperacion al desarrollo.

Apenas dos semanas después de publi-
car su columna sobre Romney, en un mes
de agosto ciertamente muy activo y muy
polémico, el profesor Jared Diamond
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publico una significativa contribucion al
debate sobre cultura vs. instituciones en el
desarrollo econémico, en el marco de una
fuerte controversia con Daron Acemoglu
y James A. Robinson. La polémica surge
de la resefia hecha por Diamond del libro
de estos autores, libro que lleva el titulo
Why Nations Fail: The Origins of Power,
Prosperity, and Poverty (New York: Ran-
dom House, 2012). Se trata de un trabajo
que ha tenido una gran difusion en el poco
tiempo pasado desde su publicacion, pues
consiste en un estudio original y sistemati-
co sobre la cuestion de los factores deter-
minantes del desarrollo econdmico y de la
prosperidad nacional en términos genera-
les. El libro constituye una encendida
defensa, por parte de los autores, de la
tesis que afirma la relevancia preponde-
rante de las instituciones frente a otros
determinantes del crecimiento econdmico
y de la prosperidad en el largo plazo. Dia-
mond publica su resefa del libro en el
numero del 7 de junio de la tradicional
revista americana de temas politicos y cul-
turales New York Review of Books (vol.
69, n° 10). Y es una practica habitual de
esta revista dar espacio a polémicas, en
ocasiones muy animadas, entre los autores
de los libros resefiados y los autores de las
resefnas. En esta ocasion, los autores del
libro respondieron con una extensa carta
que ciertamente contiene algunas afirma-
ciones bastante fuertes en contra de lo que
Diamond habia sostenido al resefiar el
libro. La carta de Acemoglu y Robinson,
publicada en el nimero de 16 de New York
Review of Books (vol. 59, n°® 13) aparece
junto con la réplica del propio Diamond.
Vale decir que, a partir de la resefia inicial
de Diamond, tenemos la respuesta de Ace-
moglu y Robinson y la réplica final de
Diamond. Se trata de un debate publico en
toda la linea, entre algunos de los repre-
sentantes mas destacados de posiciones
contrapuestas en la controversia.

Vamos a considerar a continuacion,
brevemente, los argumentos de una y otra
de las partes en la discusion, en el contex-
to de sus obras mas de fondo. A partir de
este breve analisis de la controversia,
vamos a hacer luego algunas observacio-
nes y a extraer diversas conclusiones
sobre los principios y la orientacion que la
cooperacion al desarrollo deberia asumir,
en vista de los debates cientificos sobre el
desarrollo econdémico en el ambito acadé-
mico de nuestros dias.

En su carta, Acemoglu y Robinson
comienzan por hacer notar que Diamond
ha admitido en buena parte, en la resefia
del libro, la importancia de las institucio-
nes para el desarrollo econdémico, pues el
mismo Diamond dice que las instituciones
determinan quizas el 50% de las diferen-
cias nacionales en prosperidad econémi-
ca. Pero a partir de aqui, Diamond pasa a
defender, en la resefia, su propio punto de
vista, que considera a la geografia como
un factor al menos igual de relevante que
las instituciones, una perspectiva que Ace-
moglu y Robinson denominan la “hipote-
sis geografica”. Los autores discuten
sobre todo una de las variedades de esta
perspectiva, de acuerdo con la cual la
pobreza que observamos en los paises cer-
canos al Tropico se explica por la inciden-
cia de enfermedades caracteristicas de
dicha region y por la pobreza del suelo
determinada por el clima. No cabe duda
que Acemoglu y Robinson tienen mucha
razon al hacer notar que, si la hipotesis
geografica fuera realmente explicativa de
la pobreza relativa de las naciones cerca-
nas al Tropico, entonces deberian haberse
producido substanciales transformaciones
econdmicas en dichas naciones durante
los ultimos cincuenta afios, pues la medi-
cina moderna ha logrado avances decisi-
vos contra las enfermedades caracteristi-
cas de la zona. Y la pobreza de los suelos
en climas tropicales, podemos agregar
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nosotros, se compensa ampliamente en
nuestros dias con la utilizacion de abonos
quimicos, que resultan indispensables en
la agricultura tan tecnificada de nuestros
dias (excluyendo la produccién de caréc-
ter ecoldgico, por cierto, pero que no
representa un volumen trascendente en el
comercio internacional).

La perspectiva geografica de Diamond
puede explicar mucho mejor los procesos
econdémicos con anterioridad al siglo xx,
cuando la geografia tenia un papel mucho
mas dominante que en nuestros dias, ante
la ausencia de tecnologia industrial y fren-
te a volimenes relativamente menores de
intercambio comercial internacional. Y en
realidad, la vision histdrica de largo plazo
ha sido caracteristica de la obra de Dia-
mond, mientras que la discusion de situa-
ciones contemporaneas apenas si constitu-
ye su foco de analisis. El aporte de
Acemoglu y Robinson, en cambio, resulta
sin duda mucho mas explicativo respecto
a las diferencias en prosperidad que obser-
vamos entre las naciones en el presente.
En el libro citado arriba, los autores esta-
blecen una distincion entre dos tipos de
sociedades que viene provocada por las
diferencias en sus instituciones estatales.
Por un lado, las sociedades que tienden a
permanecer en la pobreza son aquellas
dominadas por “élites extractivas”, es
decir, élites sociales y politicas que apro-
vechan sus posiciones de poder para extra-
er recursos del resto de la sociedad y per-
manecer asi en su situacion de riqueza y
privilegio, sin permitir en ningiin caso que
personas ajenas a la élite alcancen posi-
ciones de riqueza o poder, por mas que se
trate de personas extraordinariamente
talentosas. Las sociedades que logran
desarrollar sus economias, en cambio,
para convertirse en sociedades con altos
niveles de ingresos, son aquellas “inclusi-
vas”, es decir, donde las élites admiten la
participacion de personas ajenas a su

grupo en actividades econdémicas y politi-
cas, de modo que existe un incentivo
general para promover nuevas ideas y des-
plegar talentos y habilidades.

Ahora bien, aunque Acemoglu y
Robinson presentan su propia perspectiva
en términos del énfasis en las institucio-
nes, la realidad es que su libro se abre con
una contraposicion cuyo foco de atencion
es el fendomeno mucho mas impreciso de
la cultura. Los autores contrastan las dos
partes de la ciudad de Nogales que quedan
en uno y otro lado de la frontera entre
México y Estados Unidos. Y por cierto,
como hacen notar, la parte de la ciudad de
Nogales que pertenece a los Estados Uni-
dos tiene un nivel de prosperidad muchisi-
mo mas alto que la parte que corresponde
a México. Este contraste tan marcado entre
dos ciudades inmediatamente vecinas es
un argumento muy poderoso en contra de
la hipotesis geografica y a favor de la pers-
pectiva fundada en las instituciones.

Pero cuando Acemoglu y Robinson
comienzan a desarrollar su propia explica-
cion para la pobreza de Nogales en Méxi-
co, su perspectiva se remonta, desde el
primer momento, a los conquistadores
espafoles que llegaron en el siglo xvI con
su mentalidad feudal y que buscaban prin-
cipalmente explotar a los pueblos indios a
través de la extraccidon de riqueza. Frente
a esto, la ciudad de Nogales en los Esta-
dos Unidos es heredera de los pioneros
americanos con su espiritu abierto, demo-
cratico y emprendedor, que se origina en
los puritanos ingleses que se rebelaron
contra el absolutismo monarquico en el
siglo xv1I en Inglaterra. Y si bien los auto-
res han escrito este libro para un publico
no especializado, la verdad es que esta
contraposicion resulta demasiado simplis-
ta. Todavia en época de Max Weber se
creia que los pueblos latinos, como Italia,
Espafia y las naciones de América Latina,
no podrian nunca llegar al desarrollo del
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capitalismo, por la carga cultural anticapi-
talista y quizas antiempresaria que resulta-
ria del predominio de la Iglesia catolica en
la vida cultural y educativa de dichos pai-
ses durante varios siglos. Incluso se ponia
en duda que dichos paises pudieran ser
democraticos algun dia. Pero el problema
con las explicaciones basadas en la cultu-
ra, antes que realmente en las institucio-
nes, es que los analisis culturales, cuando
se aplican a diferencias entre naciones,
caen de manera general y rapida en meros
clichés o prejuicios. Y estos clichés o pre-
juicios, que se remontan en el ejemplo de
Acemoglu y Robinson a la contraposicion
entre protestantismo y catolicismo, entre
naciones anglosajonas, germanicas o nor-
dicas, frente a las naciones latinas, no pue-
den explicar la transformacion de Italia o
Espana en paises democraticos y relativa-
mente exitosos como economias capitalis-
tas durante el siglo xx. La vision cultural
es siempre de muy largo plazo, abarcando
periodos de al menos un par de siglos,
pero las transformaciones institucionales
se pueden producir, en casos como los que
mencionaremos en la préxima seccion, en
pocas décadas. Y en este sentido nos gus-
taria también mencionar la obra de un
socidlogo americano, Peter Evans, que no
ha estado presente en estos debates tan
recientes, pero cuya perspectiva resulta, a
nuestro modo de ver, mas productiva y
precisa para abordar la cuestion del desa-
rrollo econdmico, por estar basada en un
disefo institucional mucho mas preciso y
concreto, las burocracias publicas profe-
sionales y su aporte al desarrollo econo-
mico en casos nacionales especificos.

3. Burocracias profesionales y
desarrollo econémico

En su célebre trabajo Embedded Auto-
nomy: States and Industrial Transforma-

tion (Princeton: Princeton University
Press, 1995), Peter Evans compara las
politicas industriales de Brasil, la India y
Corea del Sur. Y de estos tres paises, sin
duda el mas exitoso en términos de desa-
rrollo economico fue Corea del Sur duran-
te el periodo considerado por Evans, que
son aproximadamente los treinta afios
entre 1960 y 1990. De una nacién muy
atrasada econdmicamente, con amplios
niveles de pobreza y una economia agraria
relativamente primitiva, Corea del Sur se
transforma en una de las naciones indus-
triales mas prdsperas en el lapso de esas
tres décadas. Y dicha transformacion vino
determinada por un factor institucional
preponderante, la creacion de burocracias
profesionales relativamente auténomas
para la gestion de los organismos estata-
les. La vinculacion intrinseca entre buro-
cracia y capitalismo ya habia sido hecha
notar por Max Weber, a decir verdad, algo
que Peter Evans reconoce ampliamente.
La hipotesis del Estado de Max Weber,
como la denomina Evans, es que los Esta-
dos que se organizan en base a corporacio-
nes burocraticas relativamente auténomas,
con amplia independencia frente al poder
politico en la gestidon de politicas publicas,
son los que alcanzan mayores niveles de
prosperidad econdmica en el marco de las
economias capitalistas. Y esto no vale
solamente para Corea del Sur, sino que es
también la clave para explicar el desarro-
llo econémico de un pais como Espafia
durante el siglo XX. En efecto, la creacion
de organizaciones burocraticas autbnomas
entre 1910 y 1930, en Espaifia, consolida
un modelo de Estado basado en una admi-
nistracion publica profesional, con funcio-
narios reclutados por mérito y carreras
estables en el servicio publico. La propia
dictadura de Franco, cuando se ve forzada
a introducir una progresiva modernizacion
de las estructuras de gobierno y politica
publica a partir de principios de la década
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de 1960, basa sus reformas en la Ley de
Servicio Civil de 1918, también conocida
en Espafia como Ley Maura. La moderni-
zacion de las estructuras de gobierno en la
década de 1960 da paso a un rapido creci-
miento econdémico en este pais y ambas
transformaciones marcan el camino hacia
la democratizacion politica. En esta y
otras areas, la modernizacion politica y
social de Espafia entre 1910 y 1930 esta-
blece los fundamentos para la exitosa tran-
sicion democratica a partir de 1975.

El énfasis en este especifico disefio
institucional, las organizaciones burocrati-
cas profesionales y relativamente autono-
mas, tiene grandes ventajas para las reco-
mendaciones de politica que se hacen en
el marco de la cooperacion al desarrollo.
Pues si transformar la geografia es direc-
tamente imposible, transformar la cultura
también resulta ser una empresa suma-
mente complicada y de muy largo plazo,
en el mejor de los casos. En torno a la cul-
tura hay mas bien un cierto determinismo,
una idea de que la cultura resulta imposi-
ble o al menos sumamente dificil de trans-
formar. Pero adoptar un especifico disefio
institucional resulta sin duda perfectamen-
te plausible, mucho mas considerando que
paises como Corea del Sur o Espafia lo
hicieron de manera exitosa en pocas déca-
das, con resultados sumamente positivos
en el plano econdmico y politico.

Finalmente, para los paises de Améri-
ca Latina, podemos decir que la creacion
de servicios publicos profesionales de ca-
rrera sigue constituyendo una tarea pen-
diente, pese a diversos intentos en las
ultimas décadas. Tales intentos, a decir
verdad, no han sido suficientemente soste-
nidos y persistentes. No se ha puesto en
este objetivo de disefio institucional sufi-
ciente esfuerzo y atencion, ni por parte de
los gobiernos nacionales ni de los organis-

mos internacionales. Por el contrario, los
organismos internacionales, en épocas
recientes, han tendido a promover mas
bien la flexibilizacion en el empleo publi-
co y los modelos gerenciales de la empre-
sa privada, antes que la consolidacion de
administraciones publicas profesionales
para la gestion de instituciones estatales.
Pero una reforma que establezca servicios
publicos permanentes y profesionales,
relativamente simple en su concepcion e
implementacion en los casos nacionales
que mencionamos arriba, tendria sin duda
resultados positivos muy importantes en
términos de crecimiento econdmico y
prosperidad generalizada. La verdad es
que, hasta ahora, ninglin otro modelo de
disefio institucional ha podido mostrar
resultados comparables. En el debate
sobre geografia, cultura e instituciones
como factores determinantes del desarro-
llo econdomico, el especifico disefio insti-
tucional que representan las organizacio-
nes burocraticas profesionales y
relativamente autébnomas debe constituir
uno de los modelos fundamentales a tener
en cuenta para futuras reformas.
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