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Desigualdad y crecimiento econdmico: contribuciones

desde el desarrollo territorial
I

MENSAJES PRINCIPALES

e La desigualdad se ha posicionado como uno de los principales desafios del
desarrollo a nivel mundial, principalmente ante nuevos datos que muestran un
rapido incremento en las economias desarrolladas a partir de la década de los 80.

e Dentro de las multiples manifestaciones de la desigualdad, la desigualdad
territorial también empieza a cobrar una creciente relevancia como tema de
investigacion y de politicas publicas, particularmente ante crecientes disparidades
sub-nacionales asociadas a la globalizacion y la integracion comercial global.

e Existe un debate abierto sobre si la desigualdad regional es negativa o no para el
crecimiento econdmico agregado

o Una postura plantea que la concentracion de los recursos permite
economias de aglomeracién que refuerzan la eficiencia econdmica
nacional.

o La otra visidn plantea que el rezago de las regiones supone una merma al
crecimiento agregado potencial, por la existencia de activos y capacidades
territoriales sub-utilizadas.

e Este debate tiene profundas implicancias en relacion a la pertinencia o no de las
politicas territoriales (place-based policies).

e Para informar esta discusidn, se requiere avanzar en marcos conceptuales y en
una mayor base de evidencia que permitan esclarecer las formas como se
establece la relacidon entre desigualdad territorial y crecimiento econémico
agregado.

e Nueva evidencia desde la literatura sobre desigualdad econdmica y crecimiento
indica que la desigualdad puede afectar el crecimiento:

o al generar condiciones de conflicto social que desestimulan la inversion, el
emprendimiento y la innovacion.

o a través de mecanismos de economia politica que blogquean necesarias
reformas econémicas y sociales.

o al excluir a un gran segmento de la poblacién de la dinamica econémica y
social del pais.

e Al mismo tiempo, nuevos resultados indican que un trade-off entre equidad y
crecimiento econdmico no es una condicién ineludible, existiendo oportunidades
para politicas win-win.

e La literatura sobre desigualdad regional y crecimiento agregado, por su parte,
indica que:

o Pareciera haber una relacidon negativa sobre concentracion espacial y
crecimiento econdmico nacional, pero la evidencia es todavia escasa e
inconcluyente.
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La desigualdad territorial se asociaria a dindmicas de conflicto social que
tendrian impactos negativos sobre el crecimiento de los territorios.

La desigualdad territorial se asociaria también a diferencias en la
productividad de personas y empresas, mas alld de sus caracteristicas
individuales.

El territorio, como lugar de origen, es una fuente de desigualdades de
oportunidades individuales persistentes, que no logran corregirse del todo
mediante el mecanismo de la migracién.

e Se identifican cuatro punto de entrada para vincular la discusion general y la
regional sobre desigualdad y crecimiento:

©)

o

La evolucién de la desigualdad general y la desigualdad regional en la
trayectoria de desarrollo de los paises.

Los costos agregados de la desigualdad general y la desigualdad regional
en términos de pérdida de crecimiento agregado y los mecanismos
subyacentes a esta relacion.

El supuesto trade-off entre redistribucidn social y redistribucion espacial y
crecimiento agregado vy la pertinencia de las politicas place-based.

El territorio como explicacién a la desigualdad individual y por ende, como
mecanismo también indirecto de pérdida de eficiencia econdmica
agregada.

e A partir de estos cuatro puntos, se identifican algunas lineas potenciales para
avanzar en una nueva agenda sobre desigualdad territorial y crecimiento
econémico agregado:

o

Contrastes entre la evolucion de la desigualdad nacional y territorial bajo
la hipotesis de dinamicas y mecanismos distintivos para la desigualdad
territorial.

Importancia de las ciudades (particularmente las intermedias) en las
dindmicas de desigualdad territorial y el rol de politicas de desarrollo
urbano, rural y territorial en estas dinamicas.

Oportunidades para la politica industrial como instrumento para una
mayor cohesion territorial, particularmente a la luz de una “segunda
revolucidn industrial” impulsada por la nueva economia del conocimiento.
Andlisis del efecto de distintas formas de desigualdad territorial sobre el
crecimiento econdmico agregado y potenciales mecanismos especificos
mediando esta relacién.

Relaciones entre desigualdades territoriales y otras desigualdades
horizontales (entre grupos sociales) y su impacto sobre el crecimiento
agregado.

Vinculacién entre los efectos locales de desigualdades territoriales y su
impacto sobre el desempefio econémico agregado.

Evaluacién de politicas espacialmente redistributivas sobre la desigualdad
territorial y lineamientos para su redisefio.

Verificacién del supuesto trade-off entre politica de redistribucién
territorial y crecimiento econdmico agregado.

Anilisis de los mecanismos (particularmente de economia politica) que
ayudan o por el contrario obstruyen el potencial de las politicas
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territoriales como instrumentos de equidad territorial y eficiencia
econdmica general.

Revision de potenciales diferencias espaciales en los impactos de las
politicas centradas en las personas (e.g. transferencias condicionadas) y el
rol del entorno territorial en condicionar estos resultados.

Andlisis del rol del entorno territorial en influenciar el desempeiio de
emprendimientos y firmas y los mecanismos bajo los cuales realiza esta
influencia.

Estudio de los efectos persistentes del territorio de origen sobre el
desempeiio individual y, a partir de ello, posibles ineficiencias agregadas
indirectas atribuibles a la desigualdad territorial.

Limitaciones de la migracion y la movilidad como mecanismos de equilibrio
espacial potenciador de la eficiencia nacional.



1.  INTRODUCCION

La crisis sub-prime iniciada en 2007 y sus devastadores efectos econdmicos y sociales, han
puesto la desigualdad al centro del debate politico e intelectual a nivel global. En la
Reunidén del Foro Econémico Mundial 2012 en Davos, el Secretario General de Naciones
Unidas Ban Ki Moon hizo un fuerte llamado a la comunidad internacional a enfrentar las
injusticias sociales y la desigualdad, y Angel Gurria, secretario general de la OECD, afiadié
qgue [ante los actuales niveles de desigualdad] “estamos en riesgo de frustrar a una
generacion completa.”! En abril de 2013, Barack Obama definid la desigualdad como “el
desafio definitivo de nuestro tiempo”?.

En el plano intelectual, aun cuando la desigualdad ha sido un tema prioritario para las
ciencias sociales en la ultima década3, su centralidad actual queda de manifiesto, por
ejemplo, con el nada habitual nimero especial sobre desigualdad de la revista Science4,
una de las dos principales revistas cientificas en el mundo. El reciente libro sobre la
inequidad econdmica en el mundo desarrollado, “El Capital en el Siglo XXI” del economista
Thomas Piketty, alcanzd en 2014 el primer lugar en ventas en las listas del New York Times
y Amazon.com, elevando a su autor a la categoria del nuevo “gurd” mundial en economia
seglin The Economist.”

Nuevas bases de datos de larga extensién y con comparabilidad internacional han
permitido desenmascarar la verdadera magnitud de la desigualdad econdmica y su
evolucidn creciente en las economias mas desarrolladas del planeta. En Estados Unidos,
por ejemplo, el primer quintil de ingresos ha incrementado su participacién en el ingreso
nacional de un 43% en 1967 al 51% en la actualidad. Mucho mas impresionante es, no
obstante, el aumento de la participacion en la riqueza total del 1% mas rico, desde un 8%
en los afios 70s a casi el 25% en la actualidad (incluyendo las ganancias de capital, Piketty
y Saez, 2014). Esta desigualdad puede parecer asombrosa, pero el hecho de que el indice
de Gini del ingreso en Estados Unidos sea de alrededor de un 40%, hace preguntarse
cuales son los verdaderos niveles de inequidad en los paises mas desiguales del mundo,
como Brasil o Sudafrica, con indices de Gini del 57% en el primero y de 70% en el segundo
(CEPAL, 2013; Chin and Culotta, 2014).

El problema de la desigualdad tiene multiples aristas, desde aquellas que van desde
aspectos esencialmente éticos relacionados a la naturaleza misma de la justicia social (e.g.
Sen, 2000), hasta aquellas que tienen una connotacion mucho mas instrumental, como
son los efectos de la desigualdad en el desempefio econdmico. Dentro de las multiples
consecuencias econdmicas de la desigualdad, esta nota se enmarca en la discusion acerca
de sus impactos sobre el crecimiento econdmico,6 sin que ello implique que las relaciones

1Ver: http://www.bbc.co.uk/news/business-16757564

2Ver: http://www.huffingtonpost.com/2013/12/04 /obama-income-inequality n 4384843.html
3 El Banco Mundial por ejemplo, dedicé en 2006 su edicién del Informe de Desarrollo Mundial a la
“Equidad y el Desarrollo”.

4 Volumen 344,N°6186 de Mayo 2014

Thomas- Plkkettv el-nuevo-guru-de-la-economia-mundial.html

6 En ese sentido, la discusiéon omite otros importantes efectos de la desigualdad, como su efecto
desacelerador de la capacidad de reduccién de pobreza del crecimiento (e,g Datt y Ravallion, 1992;
Buorgignon, 2003).
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entre la desigualdad y otros objetivos de desarrollo, como la inclusiéon social, la
sostenibilidad ambiental o la calidad de la democracia se consideren menos importantes.

Los efectos de la desigualdad sobre el crecimiento no deben minimizarse: se ha
documentado que una reduccién de un punto porcentual en el indice de Gini del ingreso
se asocia a un ingreso per capita nacional alrededor de un 13% mayor (Easterly, 2007).
Deininger y Squire (1998) reportan que una reduccidn de 16 puntos porcentuales del Gini
de la desigualdad de la tierra (un activo mucho mds concentrado que el ingreso) se asocia
a un aumento de la tasa de crecimiento de los ingresos del quintil mas pobre de 1.05
puntos porcentuales al afio.

Habiendo sido el crecimiento la principal prioridad de politica de los gobiernos
contemporaneos, y particularmente, de aquellos en paises en desarrollo (Chin and
Culotta, 2014), es probable que estas consecuencias econdmicas de la desigualdad sean
un punto de entrada que sensibilice a los principales tomadores de decisién nacionales
sobre la importancia de alcanzar mayores niveles de equidad. Barack Obama en
septiembre de 2013 y en respuesta a un estudio de la Universidad de California en
Berkeley que mostraba que el 95% de las ganancias de ingreso en los Estados Unidos entre
2009 y 2012 habian ido a parar en el 1% mas rico de la poblacién, sefialaria que “esta
desigualdad creciente no es sélo moralmente injusta; es mala economia”.’

Dentro de las multiples manifestaciones de la desigualdad, el problema de las
desigualdades regionales ha tomado creciente relevancia dentro de la comunidad del
desarrollo en las ultimas décadas. La desigualdad territorial puede dar cuenta de hasta el
40% de la desigualdad total del consumo, como muestran Elbers et al. (2004) para el caso
de Ecuador, o del 33% como muestra Yetsov (2005), para Rusia. Mds aun, paises
Latinoamericanos de rapido crecimiento muestran un importante proceso de polarizacion
espacial, como en el caso de Peru, con un aumento del componente entre-provincias de
la desigualdad desde el 12 al 24% entre 1993 y 2007 (Modrego y Berdegué, 2015). Mas
aun, el problema cobra particular relevancia en el contexto de la globalizacién y la
apertura comercial ante la evidencia de crecientes disparidades regionales inducidas por
ambas tendencias (Kanbur y Venables 2005; Rodriguez-Pose y Sanchez-Reaza, 2005).
También es una preocupacidn mayor en economias en transiciédn, como muestran los
notables incrementos en las desigualdades regionales en paises como China (Fu, 2004 ) o
Rusia (Yetsov, 2005). Africa, la regidon mas pobre del mundo, también muestra profundos
problemas de desigualdad territorial (Moradi y Baten, 2005; Shorrocks y Wa, 2005), que
toman una expresion particular de conflicto al mezclarse con desigualdades y tensiones
entre etnias regionales que continuamente ponen en riesgo la integridad de las naciones
(Roden, 1974; Ostby et al., 2009).

Las desigualdades regionales también son una preocupacién manifiesta en economias
desarrolladas. Ejemplo de ello es la politica de cohesidn Europea, que contempla
objetivos explicitos y cuantiosos presupuestos destinados a acelerar la convergencia
econdmica entre las regiones de los paises de la Unién (Barca, 2009; Barca et al., 2013).
En Estados Unidos, un estudio reciente muestra que en cuatro estados (Nevada,
Wyoming, Michigan, y Alaska) sélo el 1% mas rico ha visto su ingreso incrementarse entre

7 http://money.cnn.com/2013/09/15/news/economy/income-inequality-obama/
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1979 y 2007.8 Este 1% es incluso desigual territorialmente: el de Nueva York o Washington
D.C., por ejemplo, mas que duplica el umbral de ingreso del 1% mas rico en Nuevo México.
Mas aun, la brecha del 1% respecto del resto de la poblacién de cada Estado puede ir
desde 14.6 veces el promedio en Hawaii hasta 51 veces en Connecticut.

Ejemplos del posicionamiento de la desigualdad espacial como tema de investigacion y
de politicas son el proyecto del Instituto Mundial para la Investigacién en Economia del
Desarrollo (WIDER) sobre desigualdades espaciales en 25 paises del mundo (Kanbur y
Venables, 2005), o la edicién del afio 2009 de la principal publicaciéon del Banco Mundial,
el Informe de Desarrollo Mundial “Reconfigurando la Geografia Econdmica” (Banco
Mundial, 2009). Asimismo, importantes organismos regionales latinoamericanos como la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) o la Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), en los ultimos afios han hecho de las desigualdades regionales un aspecto
central de importantes reportes (CAF, 2010; CEPAL, 2010). Rimisp - Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural en los ultimos siete afios ha conducido
influyentes programas de investigacidn sobre desigualdad territorial en diez paises de
Ameérica  Latina, como el Programa Dindmicas Territoriales  Rurales
(http://www.rimisp.org/dtr) y actualmente el Programa Cohesion Territorial para el
Desarrollo (http://www.rimisp.org/ctd).

En términos de la relacién desigualdad-crecimiento, el problema territorial también tiene
su correlato en el dilema estimulado por las nuevas teorias de localizacién, de si la
desigualdad regional afecta o por el contrario beneficia la eficiencia econédmica agregada
(Banco Mundial, 2009; OECD, 2012). Lo que no se observa es, sin embargo, una clara
articulacién conceptual ni tematica entre la perspectiva territorial y la perspectiva macro
sobre la relacidon entre desigualdad y crecimiento econdmico. Mientras la discusion
general ha estado mucho mas centrada en los aspectos politico-institucionales del
problema, la territorial ha estado mucho mas orientada por aspectos de geografia fisica y
econémica. No obstante, nuevos enfoques tanto en el estudio de los problemas
(Boschmay Frenken, 2006 Rodriguez-Pose, 2013) como de las politicas territoriales (Barca
et al., 2013; McCann y Ortega-Argilés, 2013) abren una puerta para dicha integracion, ya
gue comienzan a reconocer a la interseccion entre la geografia y las instituciones locales
como el marco donde las disparidades regionales y los resultados agregados se forjan.
Berdegué et al. (2014), por ejemplo, enfatizan para el caso Latinoamericano, en el papel
de los actores sociales y las coaliciones que ellos establecen en cuanto a preservar, o por
el contrario romper con los marcos institucionales que reproducen las desigualdades
dentro y entre territorios.

Este documento es una revision de los principales enfoques en la literatura -
principalmente aquella a partir de 2000- sobre desigualdad y crecimiento econémico,
tanto desde la perspectiva agregada (nacional) cdmo desde los estudios territoriales, con
un énfasis en los dilemas de politica asociados a estos debates. Su principal objetivo es
mostrar que el debate sobre la desigualdad territorial esta estrechamente vinculado a la
discusidon agregada sobre desigualdad y crecimiento. Nuestra discusién destaca las
relaciones entre ambas dimensiones del problema de la desigualdad, y analiza cémo la

8 http://www.washingtonpost.com/news/get-there/wp/2015/01/26 /what-the-top-1-percent-
makes-in-every-state/?tid=sm tw



http://www.rimisp.org/dtr
http://www.rimisp.org/ctd
http://www.washingtonpost.com/news/get-there/wp/2015/01/26/what-the-top-1-percent-makes-in-every-state/?tid=sm_tw
http://www.washingtonpost.com/news/get-there/wp/2015/01/26/what-the-top-1-percent-makes-in-every-state/?tid=sm_tw

perspectiva territorial puede enriquecer el debate general y viceversa. A partir de esta
discusidn, se identifican algunas brechas de evidencia y puntos de entrada para una nueva
agenda de investigacion en desigualdades espaciales y el rol de las politicas territoriales
y/o de lugar (place-based policies).

La siguiente seccién revisa el estado de la discusién y los resultados empiricos en la
literatura reciente sobre la relacidon entre desigualdad econdémica y crecimiento. La
seccion tres aborda el problema desde la perspectiva espacial, analizando el problema de
las desigualdades territoriales y su efecto sobre el crecimiento econémico agregado. La
cuarta seccion propone elementos para una agenda de investigacion sobre desigualdades
y politicas territoriales, a partir de la identificacién de puntos de vinculacién entre la
discusion territorial y el debate agregado desigualdad-crecimiento.

2. DESIGUALDAD Y CRECIMIENTO ECONOMICO: EL DEBATE GENERAL
La discusion entre desigualdad econémica y crecimiento se centré inicialmente en el
analisis de la desigualdad como consecuencia del proceso de crecimiento en economias
capitalistas. Kuznets (1955) formuld la hipdtesis que en las fases iniciales del crecimiento
moderno (industrial), la transicidn de la poblacién desde un sector de baja productividad
como la agricultura hacia uno de mayor productividad como la industria, debe
necesariamente llevar a un incremento de la desigualdad de ingresos, hasta un punto en
gue gran parte de la fuerza laboral se encuentra en el sector manufacturero, y por ende
la transiciéon de nuevos trabajadores a este sector conduce a una disminucién de la
desigualdad. Esto genera una relaciéon del tipo U-invertida (inicialmente creciente y luego
decreciente) entre el nivel de desarrollo econdmico y la desigualdad, la que es conocida
como la curva de Kuznets.

La curva de Kuznets ha sido sujeto de numerosos estudios empiricos que han intentado
verificar o refutar esta relacion.’ La evidencia acumulada no permite obtener resultados
concluyentes sobre esta supuesta evolucidon deterministica de los niveles de desigualdad
en la trayectoria de desarrollo de los paises, y la hipdtesis de Kuznets pierde cada vez mas
terreno como explicacion a la desigualdad, principalmente frente a factores de naturaleza
politico-institucional (Engerman and Sokoloff, 1997; Acemoglu, 2003; Aemoglu et al.,
2011; 2002; Piketty, 2006; Buorgignon et al., 2007). Mas aun, Piketty (2014) muestra que
el fendmeno de reduccidn de la desigualdad que Kuznets observé con posterioridad a la
Segunda Guerra Mundial, se revirtié rapidamente a partir de la década de los 80 en los
paises desarrollados (Figura 1). Mas aun, el autor atribuye esa reduccion de la desigualdad
en el periodo posterior a la guerra a la destruccién del capital asociado a ese shock de
gran escala.

9Revisiones de estudios empiricos pueden encontrarse en Frazer (2006) y Kanbur (2000).



Figura 1. Evolucion de la desigualdad en los Estados Unidos

Figure I.1. Income inequality in the United States, 1910-2012

I | [ |
S I I I I
==Share of top decile in total income
(inclucing capital gains) 1\
5 45% R —>-Exciuding capital gains
e
=
[
2
< 40% X 4
°
g
8
2 35% ~4
e A YN f
= W
30%
25%

1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1880 2000 2010
Tnewpmcilesmenu.smmwwmmmmmos-lmbmmmnu1m(msm
ldmu.mmtmbym);ﬂmmm&mﬁﬁhulmhmhnm—m\m,
Sources and sefes: see

Fuente: Extraido de Piketty (2014).

Implicita en la hipdtesis de Kuznets esta la idea de que la desigualdad econdmica es
esencialmente el resultado de la desigualdad salarial producto de diferencias de
productividad entre sectores econémicos. Estudios recientes la han dado una nueva
interpretacion a esta idea, para explicar la desigualdad actual como el resultado de un
premio creciente a las habilidades especificas y al capital humano avanzado (Autor, 2014).
El desarrollo tecnoldgico habria impulsado rapidamente la demanda por este tipo de
habilidades, lo que no habria sido acompafnado por un incremento igualmente rapido de
la oferta, provocando un fuerte aumento de los salarios de los trabajadores altamente
calificados. Autor (2014) revisa la evidencia de varios estudios que muestran que el
aumento del premio a las habilidades en el mercado del trabajo da cuenta de un alto
porcentaje (mas de la mitad) de la variacién de los ingresos en los Estados Unidos. La
implicancia de estos resultados es que la educacién es una poderosa fuerza igualadora, al
aumentar la oferta de habilidades especificas y por ende reducir el premio al capital
humano avanzado y asi la desigualdad econdémica.

Alternativamente, otros enfoques plantean la desigualdad propia del proceso de
desarrollo capitalista como un fendmeno forjado principalmente en la concentraciéon de
la propiedad del capital. De acuerdo a Piketty (2014), la elevada desigualdad actual se
explica principalmente por una simple relacidon de largo plazo: r > g. Esta relacién describe
el hecho que la tasa de retorno al capital (r) ha sido sustancialmente mayor que la tasa de
crecimiento econdmico (g). En estas condiciones, la dindmica econdmica capitalista
vuelve a los duefios del capital (la inmensa minoria de mas altos ingresos) cada vez mas
ricos en relacidon al resto, sosteniendo y reforzando la desigualdad pre-existente. De
acuerdo a Piketty, esta relacidon se acentla en paises con bajas tasas de crecimiento
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econdmico y poblacional (esta ultima condicion ya se observa en los paises
latinoamericanos). La ya mencionada elevada y creciente participacién del centil mas rico
(el popularmente llamado “1%”) en los ingresos totales de los paises desarrollados parece
dar sustento a esta hipdtesis. La respuesta, segln el autor, pasa por un verdadero
esfuerzo redistributivo a nivel global, a través de un sistema de impuestos progresivos
gue incluya impuestos al patrimonio y coordinados a través de una de institucionalidad
internacional (Piketty, 2014).

Mds importante para los objetivos de este documento, es la linea de investigacion
centrada en las consecuencias de la desigualdad para el crecimiento econémico en el
largo plazo y el consiguiente efecto de las politicas redistributivas en esta relacion. El
enfoque neoclasico mas ortodoxo, bien representado por Kaldor (1956), plantea que la
desigualdad puede ser beneficiosa para el crecimiento, en situaciones donde permite una
mayor asignacion de recursos a una minoria capitalista con mayor capacidad de inversién.
Aun cuando esta perspectiva tuvo por décadas gran aceptacion en ciertos sectores de la
ciencia econdmica, los resultados en la literatura empirica reciente tienden a mostrar que,
por el contrario, la desigualdad pone mas bien un freno al crecimiento econdmico de largo
plazo (Easterly, 2007; Berg et al. 2012; Herzer and Vollmer, 2012). Aun asi, otros estudios
ponen en duda dichos efectos anti-crecimiento de la desigualdad (e.g. Forbes, 2000;
Barro, 2000).

El dilema de politicas que se asocia a esta discusidn, es un supuesto trade-off entre las
politicas redistributivas y la eficiencia econémica agregada (manifestada en el potencial
de crecimiento), dado que una mayor carga tributaria a las ganancias individuales
desestimularia la inversiéon, el emprendimiento y el esfuerzo innovador (Djankov, 2010;
Lazear and Rosen, 1981). El trabajo de Okun (1975) es un buen ejemplo de la visidon que
defiende la pérdida de eficiencia que implican las politicas redistributivas. Este fue por
muchos afos el enfoque dominante entre economistas que veian la necesidad de
estimular lo mas rapidamente posible el crecimiento, entendido como el principal
instrumento para reducir la pobreza. No obstante, como discuten Ravallion (2014), Ostry
et al. (2014) y muchos otros, la evidencia empirica es incapaz de verificar una relacién
negativa entre medidas redistributivas y crecimiento econémico, sino por el contrario,
efectos que en general son favorables para el crecimiento y para la reduccién de la
pobreza. La clave, segun estos autores, es la implementacidn de politicas inteligentes que
conduzcan a situaciones win-win en términos de permitir una capitalizacion de los
excedentes de la redistribucién por parte de los segmentos mas excluidos de la sociedad,
pero sin desestimular la iniciativa privada de ningln grupo social en particular. Ejemplos
de estas politicas son los impuestos a externalidades negativas (ambientales, a la excesiva
toma de riesgos en mercados financieros, etc.), transferencias condicionadas, inversion
en bienes publicos (por ejemplo, infraestructura o mejoramiento de la cobertura o la
calidad de la educacién publica), entre otros (Ostry et al, 2014). Incluso, desde una
perspectiva mas ortodoxa de mercado, la redistribucidon puede contribuir a la eficiencia
en situaciones donde la correccion de fallas de mercado por parte de agentes publicos o
privados no es factible o es muy costosa (Banco Mundial, 2005). Mas aun, se sefala que
incluso en presencia de estos trade-offs entre redistribucién y eficiencia, la toma de
decisiones puede estar muy influida por dilemas de corto plazo, sin considerar los
beneficios de largo plazo de una mayor equidad (Banco Mundial, 2005).



Un primer aspecto clave para entender la diversidad de resultados en la literatura
empirica sobre desigualdad y crecimiento son las diferentes nociones de desigualdad y su
cuantificacién. Una primera distincidon se establece a partir del dmbito sobre el cual se
caracteriza la desigualdad. Deininiger y Squire (1998) diferencian entre la desigualdad de
activos y desigualdad de ingresos, encontrando que es la desigualdad de activos
(aproximada por la distribucion de la tierra) la que efectivamente afecta el crecimiento
de forma negativa. Easterly (2007), establece la distincion entre desigualdad de mercado
y desigualdad estructural. La segunda se refiere a mecanismos que no son de mercado
(muchas veces de facto e incluso impuestos por la fuerza), generalmente de larga data,
que establecen y perpetuan el poder de las élites en una sociedad. Segun Easterly (2000),
es la desigualdad estructural la que tiene un efecto inequivocamente negativo sobre el
crecimiento de largo plazo. Cabe notar que los resultados de Easterly y Deininger y Squire
se relacionan en alguna medida, ya que la desigualdad de activos a la que aluden los
segundos, es muy posiblemente el resultado de procesos institucionales de larga data
como explica el primero. Mds aun, la nocién de desigualdad estructural también tiene
mucha relacion con el concepto reciente de “trampas de desigualdad” (e.g. Banco
Mundial, 2005; Rao, 2006; Bourguignon et al., 2007), que se basa en la idea de
mecanismos institucionales que se auto-reproducen y que limitan la movilidad social
(ascendente y descendente).

Al mismo tiempo, es necesario reconocer que aun en sociedades altamente equitativas
en una economia de mercado existira siempre algun nivel de desigualdad producto de
diferencias en talento, esfuerzo individual o incluso por circunstancias fortuitas (por
ejemplo, discapacidad fisica) (Banco Mundial, 2005). Es por ello que hay distintas
perspectivas sobre cudles son las dimensiones de la desigualdad mas relevantes y que
deben ser enfrentadas desde las politicas. En esa linea, uno de los desarrollos mas
interesantes del estudio de la desigualdad en los Ultimos afios es la idea de desigualdad
de oportunidades (Roemer, 1998). Esta nocion surge del reconocimiento que las
diferencias individuales de resultados (objetivo) son producto de diferencias en
condiciones de las cuales el individuo no es responsable (circunstancias, por ejemplo, el
sexo o la etnia con la que nace) y de otros donde si lo es (esfuerzo). Roemer (2014) plantea
la conveniencia de medir el nivel de desarrollo en términos del nivel de igualdad de
oportunidades alcanzado en una determinada sociedad. El Informe sobre Desarrollo
Mundial 2006: Equidad y Desarrollo (Banco Mundial, 2005, p. 2) por su parte, define la
equidad como la igualdad de oportunidades entre individuos para construir una vida
propia y al margen de la privacién extrema en términos de resultados. Al respecto, el
reporte indica que el objetivo de politica debe ser la equidad de oportunidades mas que
la de resultados (pag. 3). En cualquier caso, el concepto de desigualdad de oportunidades
parece muy relacionado con la idea de Easterly de desigualdad estructural, pues factores
institucionales antes que los de mercado pueden ser el principal determinante de la
distribucién de las oportunidades entre las personas.

Existen muchos ejercicios recientes para medir la desigualdad de oportunidades (por
ejemplo, en América Latina, Paes de Barros, 2009). El programa Cohesién Territorial para
el Desarrollo ha indagado en el territorio de nacimiento como fuente de desigualdad de
oportunidades, mostrando que el territorio es efectivamente una circunstancia que
establece diferencias de largo plazo en el bienestar de los individuos. Las circunstancias
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predeterminadas (como el territorio de nacimiento) no solo afectarian las variables de
resultados econdmicos como ingresos, sino también las oportunidades de los individuos
de insertarse plenamente en la vida politica y social (Banco Mundial, 2005).

Finalmente, dentro de la desigualdad de resultados (y mas especificamente, de ingresos),
una distincion relevante es aquella entre desigualdad de mercado y desigualdad neta, que
se refiere a los resultados antes (de mercado) y después (neta) de impuestos vy
transferencias. Ostry et al. (2014) muestran que paises desarrollados altamente
equitativos después de impuestos, como Francia o Alemania, tienen sin embargo una
elevada desigualdad de mercado. Los autores muestran que una menor desigualdad neta
es la que se asocia a un mayor y mas duradero crecimiento para un nivel de redistribucién
dado.

La implicancia de todas estas definiciones para una agenda de investigacidon sobre
desigualdad territorial y crecimiento es la importancia de tomar posicién respecto a qué
tipo de desigualdad se quiere cuantificar y luego explicar en su efecto sobre el
crecimiento.

Pero mas alld de estas consideraciones, lo mas importante de esta literatura para el
objetivo de establecer vinculos entre la discusién general y la territorial, son los
mecanismos subyacentes a la relacién negativa entre desigualdad y crecimiento. Las
hipdtesis que se han planteado para explicar los efectos negativos de la desigualdad sobre
el crecimiento econdmico incluyen una serie de mecanismos interrelacionados, como:

1. Conflictos e inestabilidad social:
e Tension e inestabilidad social que genera incertidumbre y desestimula la inversion
(Alesina y Perotti, 1996)
e Disenso social que impide implementar ajustes para responder a shocks (Rodrik,
1999)

2. Barreras a la participacién de un segmento importante de la poblacién en la vida
econdmica, social y politica del pais:

e Elfreno ainversiones destinadas a la mejora en las condiciones de vida (y por ello
la productividad), especialmente de los pobres, como salud y educacién o en
general bienes publicos (no apropiables por las élites) ( Rajan y Zingales, 2006)

e Fallas en mercados financieros que limitan a la gran mayoria pobre de la poblacion
(sin activos para usar de colateral) de invertir en diversas formas de capital con la
pérdida de una importante fracciéon del potencial emprendedor, innovador vy
productivo (Galor and Zeira, 1993; Ravallion, 2014).

e Fallas en otros mercados (por ejemplo de recursos naturales o de la educacion)
gue afectan particularmente a ciertos segmentos de la poblacion y que impiden
gue los recursos fluyan a donde tienen mayor retorno (por ejemplo, a nifios
pobres de alto talento) (Banco Mundial, 2005).

e Exclusidon de un segmento de la poblacién de la dinamica econémica, lo que
genera pérdidas de excedente social (deadweight losses), por ejemplo, por una
oferta de mano de obra restringida, o una demanda por bienes o servicios
financieros menor a su potencial (Ravallion, 2014).
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e Exclusion de los pobres o de sus preferencias de los procesos de negociaciéon
politica y de los mecanismos de decisién formales (Deininger y Squire, 1998)

e Depreciacion del capital humano de personas que viven largos periodos en
condiciones de exclusidn y privacién (Ravallion, 2014)

3. Efectos de economia politica:

e Bloqueo a reformas politicas necesarias por parte de élites beneficiadas por el
status quo y respuestas de politicas costosas para mantener dicha situacidn
(Buorgignon, 2000; Ravallion, 2014).

e Preferencias politicas en contra de medidas pro-crecimiento cuando la gran
mayoria de la poblacion es pobre (Alesina y Rodrik, 1994).

e La influencia de las élites sobre la desregulacién financiera que incrementa los
riesgos de crisis (Stiglitz, 2012).

e El establecimiento de instituciones que sistematicamente favorecen los intereses
de las élites (en situaciones de alta desigualdad econdmica y/o politica), lo que
muchas veces genera costos econdmicos evitables yendo en desmedro de la
eficiencia general (Banco Mundial, 2005).

En definitiva, los aspectos de economia politica parecen ser el mecanismo principal que
determina la relacidon entre desigualdad y crecimiento, tanto directamente sobre las
posibilidades individuales, como indirectamente bloqueando las reformas politicas que
reducirian las barreras a la inclusién en la vida econdmica, social y politica de una parte
importante de la poblaciéon y afectando el crecimiento econdmico en el largo plazo.

Lo que todavia esta en discusién es si la mayor equidad conduce al crecimiento por el
establecimiento de mejores instituciones (Rodrik et al., 2004; Aemoglu et al., 2011; 2002)
0 por una mayor y mas equitativa distribucidn de la inversién en capital humano (Glaeser
et al., 2004). Este debate no resuelto se centra en establecer qué condiciéon conduce a la
otra y por ende cual es el ambito de politica prioritario: si la inversion en capital humano
es la que provee las pre-condiciones para la accién social que impulsa el cambio
institucional o si la mejora institucional permite la redistribucion de recursos y por ello
una inversidon mas extendida en capital humano.

La préxima seccion aborda el problema de la desigualdad y crecimiento desde Ia
perspectiva regional, analizando qué elementos pueden surgir desde la mirada espacial
al problema.

3. DESIGUALDAD ESPACIAL Y CRECIMIENTO AGREGADO: EL DEBATE
REGIONAL

Es un hecho bien establecido que el crecimiento econdmico es un proceso que se
distribuye desigualmente en el espacio (Myrdal, 1957; Hirschmann, 1958; Krugman,
1991). Ya en la década de los 50, Arthur Lewis (1954) formula su modelo de sectores
duales para explicar dindmica del crecimiento a partir de la relacién entre agricultura e
industria (en el modelo asimilable a sectores rural y urbano), proponiendo que el
desarrollo se logra a través de la transferencia del excedente de mano de obra en la
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agricultura hacia la industria. El modelo de Lewis fue muy influyente sobre las politicas de
desarrollo internacional por muchos afos.

Pocos afos después, e influido por Lewis, Myrdal (1957) formula la que es considerada
como la primera teoria que da de crecimiento espacialmente heterogéneo. El autor
plantea las diferencias regionales de desarrollo como el resultado de las decisiones de
firmas y trabajadores en busqueda de la localizacién dptima. Las firmas se localizan de
forma de reducir costos y maximizar beneficios, lo que lleva a una concentracion
industrial en regiones aventajadas, lo que a su vez estimula dindmicas endégenas que
refuerzan las ventajas iniciales y conducen a un mayor crecimiento de dichas regiones en
un proceso de “causacion circular”. Este proceso es a expensas de las regiones rezagadas
desde donde emigra la mano de obra y el capital y en general los activos para que la
concentracion espacial de la actividad econdmica siga su curso (el bien conocido
“backwash effect”). En la misma linea, Hirschmann (1958) analiza el desarrollo regional
planteando la idea de un crecimiento divergente entre un centro dinamico y la periferia
gue compiten en los mercados de productos y de factores, y concluye que este patron de
desarrollo centro-periférico es una condicion ineludible del crecimiento econdmico. Sin
embargo, Hirschmann plantea que esta divergencia centro-periferia es transitoria, ya que
el crecimiento del centro eventualmente debera “chorrear” a la periferia, llevando a una
reduccion de las disparidades regionales (el “spread effect”).

Posteriormente, Williamson (1965) plantea su teoria sobre la evolucion de las
desigualdades regionales a lo largo de la trayectoria de desarrollo econdmico. De acuerdo
al autor, existiria una relacién inicialmente creciente y luego decreciente entre la
desigualdad regional y el crecimiento nacional. La razén es que la diferente dotacidn de
recursos naturales entre regiones determina inicialmente una diferente localizacién de
las industrias de transformacion de estos recursos, que luego serd reforzada por la
movilidad de la mano de obra hacia estas zonas industriales dinamicas, la que
posiblemente se vea reforzada por una politica publica que privilegia a estas zonas.
Llegado un determinado nivel de desarrollo, la creciente demanda por recursos
estimulara el desarrollo de capacidades productivas mas allad de los centros industriales
existentes y politicas publicas en favor del desarrollo de la periferia, todo ello
conduciendo a un proceso de convergencia regional. Barrios and Strobl (2009) proveen
una explicacién alternativa para el surgimiento de la U-invertida en el caso regional,
basadas en shocks localizados a la produccion en presencia de diferentes capacidades
tecnoldgicas entre una regién lider y una seguidora que paulatinamente ird incorporando
las innovaciones externas. En cualquier caso, la poca evidencia empirica disponible —
usualmente basada en cortes transversales de paises representando muy distintos
estadios de desarrollo— (Williamson, 1965; Wheaton y Shishido, 1981; Ezcurra y Rapun,
2006; Barrios and Strobl, 2009; Lessman, 2014) es en general confirmatoria de una “curva
de Kuznets” regional, mds alla del periodo de andlisis. Lo interesante es que algunos de
estos estudios muestran una suerte de reversion de la curva (o quizas inicio de una
segunda curva), donde a muy altos niveles de desarrollo, la desigualdad regional volveria
a crecer (Lessman, 2014). Este hallazgo no debe entenderse como inconsistente con la
relacion planteada por Williamson. Una fase de desigualdad regional creciente puede
volver a presentarse cada vez que una economia pasa por una transformacién estructural
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y cambia los motores principales de su crecimiento, en la medida en que haya una
distribucién espacialmente heterogénea de estos factores.

Las ideas de causacion circular, backwash y spread son retomadas mas tarde por las
nuevas teorias econémicas de localizacién, como la economia urbanay la nueva geografia
econdmica, para explicar a través de modelos micro-fundamentados el proceso de
concentracion espacial de la actividad econdmica y el surgimiento de un sistema de
ciudades de diverso tamafio y funciones. De acuerdo a estos enfoques, ambos serian el
resultado de una serie de externalidades propias de la aglomeracién, que incrementan la
productividad de la mano de obra (Ciccone y Hall, 1996), los derrames de conocimiento y
la innovacidon (Duranton y Puga, 2004), la diversidad de insumos, bienes y servicios
disponibles localmente (Abdel-Rahman, 1988; Rivera-Batiz, 1988) y los salarios reales
(Krugman, 1991), entre otros. Las implementaciones empiricas de estos enfoques han
sido desarrolladas para explicar la variabilidad regional de los salarios e ingresos en
funcién de la densidad econdmica (Ciccone y Hall, 1996) o de la distancia a los mercados
(Hanson, 2005), con la implicancia que las regiones distantes y menos densas enfrentan
una fuerte barrera para crecer (e.g. Wu y Gopinath, 2008).

En términos de la pregunta sobre los posibles efectos de la desigualdad regional sobre el
crecimiento, una segunda generacién de modelos de nueva geografia econémica (o de
Nueva Geografia Econdmica del Crecimiento (NEGG), Baldwin y Forslid, 2000, Fujita y
Thiesse, 2002) establecen las bases tedricas para postular una relaciéon positiva entre
concentracion espacial y crecimiento econdmico. Estos modelos combinan los elementos
tradicionales de los modelos de aglomeracidn como retornos crecientes a escala,
mercados imperfectos y costos de transporte, con elementos de la teoria de crecimiento
endodgeno, particularmente la idea de derrames de conocimiento localizados, facilitados
por la cercania entre agentes econdmicos. De acuerdo a estos enfoques, la aglomeracion
impulsa la innovacién, el cambio tecnolégico y el crecimiento econdmico general, al punto
gue puede incluso compensar las pérdidas (estaticas) de las regiones rezagadas
expulsoras de poblacién e industria (en cierta forma, el “spread effect”). Son estos
enfoques los que en gran medida influencian la perspectiva del Informe de Desarrollo
Mundial 2009 “Reshaping Economic Geograpy” del Banco Mundial (banco Mundial, 2008;
Barca et al., 2012).

Sin embargo, otros plantean que los beneficios de la aglomeracion también podrian tener
limites (Henderson, 2003). De esta forma, surge una nueva interpretacion de la hipotesis
de Williamson (1965), que en este contexto sugiere que inicialmente las economias
nacionales se benefician de la concentracién de la actividad econdmica en el espacio (y
por ende de la desigualdad regional), para aprovechar los retornos crecientes y las
economias de aglomeracién, hasta un punto en que los costos de congestion (costos de
transporte interno en las ciudades, costos del suelo y vivienda, seguridad, etc.) y el exceso
de competencia en los mercados (efectos de crowding out) hacen que los beneficios de
la concentracién se vean contrarrestados (Henderson, 2003). Mas aun, Cerina y Mureddu
(2014), extienden los modelos iniciales de NEGG para mostrar que bajo ciertas
condiciones (de acuerdo a los autores ajustadas a la realidad de muchos paises en
desarrollo y de ingreso medio) la concentracion puede llevar a menor crecimiento.
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La escasa evidencia empirica del costo agregado de la desigualdad territorial (Henderson,
2003; Brulhart y Sbergami, 2009; Alexiadis y Eleftheriou, 2011) sugiere que la
concentracion se asocia ceteris paribus a un mayor crecimiento a bajos niveles de
desarrollo, pero a un menor crecimiento a un nivel de desarrollo mayor, con un punto de
inflexidon estimado empiricamente en torno al desarrollo actual de paises como Brasil o
Bulgaria (Brulhart y Sbergami, 2009). Henderson (2003) estima que existe un nivel 6ptimo
de concentracién que maximiza la productividad de la economia, que es menor a medida
gue se alcanza un mayor nivel de desarrollo. El autor estima que una desviacion estandar
de ese 6ptimo (15 puntos porcentuales de concentracion en la ciudad principal para arriba
o0 para abajo) se asocia a reducciones de 1.4% anual en el crecimiento de la productividad.
Chen (2010) encuentra para el caso chino, que la reduccién de la desigualdad regional
tiene un leve efecto negativo sobre el crecimiento agregado en el corto plazo, y uno nulo
en el mas largo plazo; es decir, la reduccion de la desigualdad regional y la eficiencia
agregada no serian objetivos excluyentes al menos en el largo plazo. El programa
Cohesion territorial para el Desarrollo de Rimisp también ha generado evidencia de la
relacion entre desigualdad territorial y crecimiento econdmico en paises
Latinoamericanos. Aroca et al., (2015) realizan ejercicios de simulacién a partir de
modelos de crecimiento regional dependientes de la densidad poblacién, para mostrar
que en Brasil y Chile la desconcentracidn de la poblacion puede tener un efecto positivo
sobre el crecimiento nacional agregado.

En cualquier caso, el debate concentracidn espacial-crecimiento tiene importantes
implicancias para las politicas de desarrollo territorial, pues, tal como en el caso de la
relacion desigualdad general-crecimiento, plantea la posibilidad de un supuesto tradeoff
entre la redistribucion espacial, y la eficiencia econdmica agregada (Martin, 2008). La
vision econdmica mas ortodoxa plantea la inconveniencia de activar politicas que
dispersen regionalmente los recursos, pues ello implicaria una pérdida de eficiencia para
la economia en su conjunto. La prescripcion, es en cambio, establecer politicas e
instituciones “espacialmente ciegas”, invirtiendo en las personas independientemente de
su contexto territorial y derribando las barreras a la movilidad de los factores para que las
ventajas de la aglomeracidn se expresen libremente. Dicha visidon es bien representada
por Martin (2005), Banco Mundial (2009) o Fujita y Thiesse (2002).

Al otro lado del espectro, se encuentran quienes plantean que las politicas regionales
destinadas a impulsar a las regiones menos desarrolladas siguen teniendo sentido, pues
el méximo crecimiento nacional es el resultado del conjunto de regiones creciendo a su
maximo potencial (OECD, 2012; Barca, 2009; OECD, 2009). En esa ldgica, las politicas
regionales pueden activar recursos regionales ociosos o sub-utilizados sin necesidad de
caer en un inevitable trade off entre redistribucién espacial y eficiencia (Alexiadis y
Eleftheriou, 2011). En una posicion mas intermedia, estds quienes proponen que el
potencial de las politicas place-based es contingente a las condiciones del contexto
regional particular, y que por ende, pueden tener un momento y lugar propicio (Olfert et
al., 2014).

En cualquier caso, la heterogeneidad de contextos regionales en términos de condiciones
geograficas, estructuras econdmicas, sociales e institucionales, (Berdegué et al., 2014),
hace que el principio basico del disefio de politica regional sea hoy en dia el abandonar
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III

un enfoque puramente top-down con instrumentos del tipo “one-size-fits all” (Todtling y
Trippl, 2005; Barca et al., 2012). Por ejemplo, los efectos de una misma politica regional
serdn muy diferentes en una economia con una estructura tipo cluster, respecto de otra
con caracteristicas de enclave (e.g. Arias et al., 2014). Mas aun, a la luz del rapido
incremento de empresas multinacionales que disocian espacialmente los lugares de
produccién de los de abastecimiento, consumo, pago de impuestos, toma decisiones, etc.
(ver por ejemplo Rodriguez-Clare, 1996; lammarino y McCann, 2013). Es por ello que los
enfoques modernos de politica regional se basan mas en una légica de construccion de
institucionalidad y gobernanza a nivel regional (Rodriguez-Pose, 2013; Berdegué et al.,
2014), asi como a la resolucion de una serie amplia de problemas de coordinaciéon al
interior y entre regiones y niveles de gobierno (OECD, 2007; 2013). Las versiones mas
recientes de la politica de Cohesion Europea es un buen ejemplo de esa posicién (McCann
y Ortega-Argilés, 2013).

En el plano de la evidencia, cabe sefialar que la hipdtesis de ineficiencia agregada de
politicas de redistribucién espacial surge principalmente como implicancia de modelos
tedricos altamente estilizados, y que no existe un cimulo suficiente de evidencia empirica
gue muestre o que refute que politicas de redistribucidn regional afectan en un sentido u
otro el crecimiento.

En términos de mecanismos especificos, tal como en el caso de la desigualdad general,
una linea de investigacién reciente busca explorar los mecanismos a través de los cuales
la desigualdad territorial puede afectar el crecimiento econdmico. Esta tiene mucha
relacion con mecanismos de fragmentacién territorial y conflicto social que pueden
desestimular la iniciativa privada y la inversidn en zonas de conflicto (Deiwiks et al. 2012;
Buhaug et al., 2012; Lessmann (2013a). De acuerdo a Deiwiks et al.,, (2013) es la
desigualdad a nivel de grupos sociales u “horizontal” (Stewart, 2009), y en particular la
territorial, la que se asocia mds directamente al conflicto. La evidencia proporcionada por
los autores indica que las zonas con una mayor desviacidn (para arriba o para abajo) del
ingreso nacional, tienen mayor riesgo de conflicto violento. Buhaug et al. (2012) vy
Lessman (2013a) también evidencian empiricamente que la desigualdad territorial
aumenta la probabilidad de incidencia de diversas formas de conflicto. En ese sentido, la
reduccion de las brechas territoriales puede conducir a una mayor cohesién social y al
fortalecimiento de la ciudadania (Martin, 2008). M4as aun, se argumenta que alcanzar un
mayor estandar de vida en las regiones rezagadas puede reducir los costos de programas
nacionales de bienestar (Martin, 2008).

Finalmente, otra arista de la dimensidn territorial de la desigualdad y su efecto sobre el
crecimiento esta dada por la posible influencia del territorio como fuente de inequidad
individual. Se ha documentado que los aspectos de geografia fisica del territorio pueden
tener poca injerencia en las diferencias territoriales en bienestar y que las diferencias
espaciales son mas bien una consecuencia de la desigual distribucién espacial de una
amplia gama de activos que se complementan entre si (Escobal y Torero, 2005). Pero
también, se ha indicado que al mirar el territorio como construccién social, aspectos como
el capital social y la calidad de la gobernanza v las instituciones son determinantes para
proporcionar las condiciones necesarias para el emprendimiento, la innovacion, el mejor
funcionamiento de los mercados locales y la eficiencia econdmica (Rodriguez Pose, 2013).
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Siendo la pobreza y la desigualdad en gran medida el resultado de mecanismos politico-
institucionales que restringen la movilidad entre grupo sociales (Bourguignon, Ferreira, &
Walton, 2007; Rao, 2006; Azariadis & Stachurski, 2005), y siendo las regiones o territorios
el espacio donde los marcos institucionales (y también la expresién local de marcos
institucionales transversales) tendrian mayor incidencia sobre los procesos econémicos y
sociales de la poblacién (Rodriguez-Pose, 2013), cabe preguntarse si desde esta
perspectiva el territorio es una fuente de desigualdad permanente y qué rol juega (o no)
la movilidad espacial cdmo mecanismo corrector de las desigualdades econdmicas.

Al respecto, diversos estudios plantean que el territorio establece diferencias en el
bienestar por sobre y mads alld de las diferencias individuales o de los hogares (De Ferranti,
et al. 2004; Barca et al., 2012). La literatura empirica sobre desigualdad de oportunidades
muestra como el territorio (el lugar de nacimiento y desarrollo personal temprano) es una
fuente sustantiva de desigualdad de oportunidades, adicional a otras circunstancias
individuales como género o educacion de los padres (Ferreira y Gignoux, 2011;
Buorgignon et al., 2007b). En la misma linea, el programa Cohesion Territorial para el
Desarrollo de Rimisp, ha documentado que el lugar de nacimiento y de desarrollo
personal temprano, es una importante fuente de desigualdad de oportunidades en
diversas dimensiones del bienestar en Peru, Chile y México (Tomaselli y Bebbington,
2015).

El punto importante aqui es que para entender la desigualdad agregada y como ésta
ejerce su efecto sobre el crecimiento, es necesario entender también cémo el territorio
entendido en un sentido amplio puede ser fuente de estas inequidades individuales. Al
mismo tiempo, dado que las desigualdad de oportunidades es ademas una importante
fuente de ineficiencia econdmica (Banco Mundial, 2005), la desigualdad de oportunidades
debida al lugar de origen puede ejercer, indirectamente, un efecto perjudicial para el
crecimiento agregado. Cabe entonces formularse la pregunta sobre cuales podrian ser los
mecanismos que relacionan desigualdad territorial con desigualdad vertical. Por ejemplo,
si ciertos territorios son sub-atendidos por las politicas educacionales, de tal forma que la
oferta educacional tiene mas baja cobertura o menor calidad, entonces eso afectaria las
oportunidades de los individuos de dichos lugares. Asimismo, también hace sentido
preguntarse cudl es la relacion entre desigualdad territorial y otros tipos de desigualdades
horizontales (por ejemplo, la étnica). Por ejemplo, si hay politicas que discriminan
explicita o tadcitamente contra los indigenas, y ciertos territorios que concentran al grueso
de la poblacién indigena, entonces podria haber una interaccién entre politicas adversas
de lugar (como sub-inversién en caminos, o en servicios publicos) y politicas de exclusiéon
de las personas que pertenecen a estos grupos étnicos.

En base a la discusién precedente, la siguiente seccidn busca establecer algunos puntos
de contacto entre la discusion general de la relacién desigualdad-crecimiento econdmico
y aquella mas especifica a la desigualdad espacial y sus efectos sobre la eficiencia
econdmica agregada. Ademas, plantea algunas brechas de conocimiento y evidencia que
pueden contribuir a una nueva agenda sobre desigualdades territoriales crecimiento.
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4, VINCULOS ENTRE LA DISCUSION GENERAL Y LA REGIONAL

De la discusién anterior, queda de manifiesto que el debate sobre desigualdad regional y
crecimiento es esencialmente una expresién particular, pero sin duda relevante, del
debate mas general sobre desigualdad y eficiencia econdmica agregada. En particular, se
identifican cuatro puntos concretos de encuentro entre ambos planos de discusion, que
se resumen a continuacion:

1. Laevolucién de la desigualdad general y la desigualdad regional en la trayectoria
de desarrollo de los paises.

2. Los costos agregados de la desigualdad general y la desigualdad regional en
términos de pérdida de crecimiento agregado y los mecanismos subyacentes a
esta relacion.

3. El supuesto trade-off entre redistribucion social y redistribucion espacial y
crecimiento agregado vy la pertinencia de las politicas place-based.

4. El territorio como explicacion a la desigualdad individual y por ende, como
mecanismo también indirecto de ineficiencia econémica agregada.

4.1. La evolucion de la desigualdad general y la desigualdad regional en la trayectoria
de desarrollo de los paises

Los modelos de backwash-spread a la Myrdhal-Hirschmann establecen una primera
relacion directa entre el problema desigualdad—crecimiento a nivel agregado y su
expresion territorial. Esta es la posibilidad de una relacidon tipo U-invertida a la Kuznets
entre desigualdad regional y crecimiento econdmico agregado, de acuerdo con la
hipdtesis formalizada por Williamson (1965).

A la luz de los fuertes incrementos de la desigualdad a partir de la década de los 80
analizados por Piketty (2014), la hipétesis de Kuznets ya no parece ser un marco adecuado
para explicar la evolucion de la desigualdad contempordnea. Pero alun ante la pérdida de
relevancia de la U invertida en la discusidon general sobre desigualdad y crecimiento, una
relectura de Kuznets en el marco de la relacién desigualdad regional-crecimiento, puede
dar algunas puntos de entrada potencialmente interesantes para una nueva agenda de
investigacion y politicas.

La primera pregunta que surge es si el rapido incremento de la desigualdad observado
por Piketty a partir de los afios 80 (Figura 1), tiene un correlato en el plano territorial. De
acuerdo a datos provistos por Alexiadis y Eleftheriou (2011, Figura 3), tal como la
desigualdad nacional, la desigualdad regional (entre estados) de los Estados Unidos
efectivamente habria experimentado un incremento en los 80, pero a diferencia de la
desigualdad nacional reportada por Piketty, con un descenso y estabilizacién a partir de
la década de los 90. Similar patron documentan Nissan y Carter (1999) y Rey (2004). En
el caso de Brasil, Azzoni (2001) muestra un incremento del componente regional de la
desigualdad, pero a partir de la década de los 90, en un contexto de desigualdad nacional
relativamente estable. Escobal y Ponce (2012) reportan un fendmeno de rapida
polarizacién regional en Peru. La conclusién general que dejan estos estudios, parece ser
gue la desigualdad regional podria mostrar una dinamica en alguna medida distintiva
respecto a la desigualdad nacional. Este hecho hace presuponer que pueden existir
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factores subyacentes a las dindmicas de desigualdad regional aln no bien identificados y
que seria necesario aislar y analizar.

Por otra parte, volviendo al problema de los procesos econédmicos y sociales tras la curva
de Kuznets, cabe sefialar que el modelo original puede entenderse también como un
modelo esencialmente espacial, donde la metdfora de los dos sectores agricultura-
industria bien puede representar el proceso de transicion de la poblacidon desde zonas
rurales a urbanas, al estilo de lo propuesto por Lewis (1954) y su modelo sectorial dual.
Desde esta perspectiva, la hipdtesis de Kuznets abre discusiones relevantes y no
suficientemente abordadas, mas interesantes y potencialmente mas informativas que el
enfoque de investigacion predominante de buscar la verificacion empirica de esta
relacion.

Un primer ejemplo es el rol de las politicas de desarrollo regional sobre los patrones de
urbanizacion, y a través de ello, sobre las desigualdades regionales y las trayectorias de
desarrollo de los paises. Estudios recientes han mostrado que los patrones de
poblamiento tendrian una relacidn con la naturaleza del desarrollo de los paises.
Christiansen y Todo (2013), por ejemplo, verifican estadisticamente que patrones de
urbanizacion mas diversificados en centros urbanos intermedios llevan a dindmicas de
desarrollo mas inclusivas que aquellos basados en la concentracion urbana en unas pocas
mega-urbes. Al mismo tiempo, se ha mostrado que las ciudades pueden ser fuentes
dinamizadoras de sus entornos territoriales, ayudando al objetivo de activar el desarrollo
regional y quizds a través de ello, su contribucién al crecimiento de toda la economia en
su conjunto. Berdegué et al. (2015), por ejemplo, documentan cédmo las ciudades en
varios paises de América Latina, incluyendo ciudades secundarias y terciarias, son fuentes
de crecimiento y reduccion de la pobreza de sus territorios, a través de multiples
mecanismos de interaccion con su entorno rural. En Europa, las regiones semi-rurales y
peri-urbanas han mostrado contra-ciclico (o de buffer) en el reciente periodo de crisis
(OECD, 2012; Barca et al., 2012).

En el plano de las politicas, Berdegué et al. (2015) concluyen que las politicas de desarrollo
territorial rural estan muchas veces sujetas a un sesgo de “ruralidad profunda”, al no
reconocer ni estimular el potencial rol dinamizador de los nucleos urbanos de mediana
escala que son cabecera de territorios urbano-rurales. Sin embargo, sabemos poco sobre
instrumentos especificos para realizar este potencial. En ese sentido, la revision de
experiencias concretas puede aportar ideas sobre herramientas innovadoras y buenas
practicas potencialmente aplicables en otros contextos. La Union Europea, por ejemplo,
ofrece interesantes experiencias de proyectos en ciudades especificas y de coordinacién
entre ciudades para proporcionar soluciones locales a problemas transversales, como
crecimiento sostenible, innovacion, trabajo y productividad. Ejemplo de ello son los
proyectos sobre “Ciudades Inteligentes” o las plataformas colaborativas de ciudades
inteligentes a lo largo de toda la Union Europea (ver por ejemplo Manville et al., 2014).
Aun cuando los problemas prioritarios pudieran ser otros en el mundo en desarrollo, estas
experiencias pueden aportar aprendizajes relevantes sobre gestion urbana y gobernanza
de territorios que incluyen numerosas localidades, algunas de ellas urbanas y otras
rurales.
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Por otra parte, la hipdtesis de Kuznets-Williamson puede motivar preguntas sobre el rol
de la politica industrial como herramienta (o no) de equidad y crecimiento econémico
(local y a través de éste nacional), al ayudar a una transformacién estructural sostenible
de las economias regionales. La pregunta se vuelve particularmente relevante hoy a la luz
de una “segunda revolucidn industrial”, desplegada sobre una nueva economia intensiva
en el uso tecnoldgico (Piketty, 2006). Cabe preguntarse si esta transicién a economias
basadas en el conocimiento y la innovacidn, tiene algo que ver con el incremento de las
desigualdades regionales en paises con altos niveles de desarrollo que sugieren estudios
como el de Lessman (2014). Esta presuncion se justifica a la luz de los marcados patrones
de aglomeracion de las industrias intensivas en conocimiento, mayores a los de la
actividad econémica en general (Audretsch y Fledman, 1996; Carlino y Kerr, 2014).
Asimismo, la inversion extranjera directa, otro potencial motor de innovacién (Holm-
Nielsen y Agapitova, 2002) también se distribuye de forma espacialmente concentrada y
esto contribuiria a la desigualdad regional en paises en desarrollo (Lessman, 2013b).

Los efectos territoriales de la integracion comercial, sumado al desarrollo de la teoria de
clusters (Porter, 1990; 1995; 1996) han motivado un creciente interés por los aspectos
territoriales de la politica industrial en todo el mundo (Martin y Sunley, 2003), con el
consecuente acercamiento conceptual e instrumental entre la politica industrial y la
politica regional. De hecho, la politica industrial ha tenido como una de sus instrumentos
preferentes el desarrollo de polos industriales y tecnoldgicos regionales, muchas veces en
lugares improbables. En el balance, un meta-andlisis de la evidencia acumulada parece
indicar que los resultados de dichas politicas han sido, en general, mas bien
decepcionantes (Chatterji et al., 2014)'°. La conclusién que se obtiene de estas
experiencias es que la construccién de ecosistemas regionales dinamicos e innovadores
no es una tarea sencilla ni facil de orquestar a través de la politica publica, dada la
heterogeneidad regional de condiciones estructurales, actores, relaciones, contextos
institucionales, etc. (Chatterji et al., 2014; OECD, 2011; Todtling and Trippl, 2005). La
primera leccidon es, nuevamente, que politicas industriales comunes para todas las
regiones no funcionan (Todtling and Trippl, 2005) y que las experiencias tipo Silicon Valley
responden a complejos procesos enddgenos muy dificiles, sino imposibles, de replicar en
otros contextos (Chatterji et al., 2014; Asheim et al., 2011; Todtling and Trippl, 2005).

En cambio, la politica territorial moderna en los paises desarrollados se enfoca mucho
mas en la construccion de capacidades, institucionalidad y gobernanza en el ambito local,
de forma de establecer las condiciones para desatar el autodescubrimiento de
oportunidades regionales, la toma de riesgos, el emprendimiento y la innovacion regional
(McCann y Ortega-Argilés, 2013). En particular, los nuevos enfoques de la politica
industrial en paises OCDE promueven un proceso de especializacién regional inteligente,
que aproveche los activos y capacidades locales y potencie un proceso enddgeno de

10 Aunque no conocemos algun andlisis que compare la tasa de fracaso de politicas industriales
localizadas con los resultados de politicas industriales generales o no localizadas. También hay
ejemplos espectaculares de éxitos en politicas industriales con un fuerte componente regional, de las
cuales tal vez el desarrollo de las zonas costeras de China a partir de los afios 80, es el mas notable, al
punto que ha transformado la economia del planeta.
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“descubrimiento emprendedor” de las oportunidades presentes y futuras (McCann vy
Ortega-Argilés, 2013; OECD, 2013).

En paises en desarrollo, en cambio, existe poca evidencia respecto del potencial de las
politicas territoriales e industriales para conducir la transformacidn territorial, y de esta
forma contribuir al doble objetivo de mayor equidad sub-nacional y una mayor eficiencia
econdmica agregada. Mogillansky y Ramirez (2015), por ejemplo, argumentan que la
actual politica industrial latinoamericana ha sido en gran medida espacialmente ciega, en
el sentido de no incorporar en su disefio e implementacién las particularidades
estructurales de las diferentes regiones. En términos de su aplicacidn, los autores indican
que existen una serie de limitaciones en la arquitectura institucional que limitan la
capacidad de implementar una politica industrial exitosa y coherente con la diversidad de
contextos territoriales en los paises de la Regién. Ejemplo de ello, segun los autores, son
inconsistencias entre objetivos y atribuciones de organismos regionales o la falta de
competencias y capacidades en los agentes locales. En este dmbito, existen enormes
posibilidades para explorar instrumentos que ayuden a gestionar mejor problemas de
tipo agente-principal y en general descoordinaciones horizontales entre territorios, y
verticales en las relaciones de gobernanza multi-nivel para el desarrollo territorial. Por
ejemplo, respecto del problema de coordinacion territorial horizontal, OCDE (2013)
discute las posibilidades de instrumentos “trans-fronterizos” en materia de innovacién
regional. Respecto de la coordinacidn vertical, OCDE (2010) analiza las posibilidades de
arreglos contractuales entre niveles de gobierno para manejar las interdependencias en
los sistemas nacionales y regionales de innovacion. Rimisp — Centro Latinoamericano para
el Desarrollo Rural ha estado trabajando recientemente con el gobierno de Chile en el
disefio de este tipo de sistemas de contratos en este pais. Estas experiencias entregan
ejemplos de buenas practicas que quizas podrian adaptarse multiples dimensiones del
desarrollo productivo regional.

Finalmente, cabe sefialar que las agendas de politica industrial y de desarrollo territorial
se conectan también por las consecuencias demograficas de la politica industrial. De
acuerdo a Krugman y Livas Elizondo (1995), por ejemplo, el surgimiento de mega-urbes
en paises en desarrollo seria en alguna medida el resultado de las politicas de sustituciéon
de importaciones aplicadas en la segunda mitad del siglo XX. En el caso de América Latina,
la discusion sobre politica industrial y urbanizacion toma particular relevancia por el
hecho que los paises de la region se encuentran en una situacion de alta urbanizacién y
con un rapido crecimiento de sus ciudades intermedias (Berdegué et al., 2015). Mas aun,
estos paises se encontrarian mas o menos en el punto de inflexién donde el crecimiento
en teoria debiera estar llevando a la reduccion de las disparidades territoriales
(Henderson, 2003).

En conclusidn, de la revision de la literatura aun queda la sensacién que no hay
evaluaciones concluyentes de los impactos territoriales de la politica regional en los paises
Latinoamericanos y sus efectos sobre la desigualdad regional. El programa Cohesion
Territorial para el Desarrollo de Rimisp ha generado alguna evidencia en esta linea.
Ramirez y Diaz (2015), por ejemplo, seialan que las politicas de desarrollo productivo no
han tenido mayor efecto en cerrar las brechas de productividad regionales en Chile,
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particularmente en los sectores mas intensivos en capital y tecnologia. Generar mas
evidencia en esta linea asoma como una tarea prioritaria.

4.2. Los costos agregados de la desigualdad general y la desigualdad regional en
términos de pérdida de crecimiento agregado y los mecanismos subyacentes a esta
relacion

El segundo punto de contacto entre la agenda agregada y la regional estd dado por la
relacidn reversa; es decir, la desigualdad regional como freno al crecimiento econémico
nacional. En este plano, junto con los esfuerzos de verificacién de esta relacion, el
problema se ha abordado principalmente desde la discusién del rol de las economias de
aglomeracion como motores del crecimiento (local y nacional), y el papel que les cabe a
las regiones rezagadas, tradicional objeto de las politicas de desarrollo regional.

Como se discute en la seccidén anterior, la literatura ha provisto evidencia basicamente
sobre la correlacidn entre la concentracion espacial (medida usualmente a través de la
primacia urbana) y el crecimiento del producto en cortes transversales de paises de
diferentes niveles de desarrollo (y en contadas ocasiones con series de tiempo para paises
especificos). La mayor brecha de conocimiento se encuentra, no obstante, en establecer
y poner a prueba los mecanismos especificos a través de los cuales la desigualdad regional
podria afectar la eficiencia econdmica agregada. Por ejemplo, los estudios sobre
inequidades territoriales y sus efectos catalizadores de conflicto, violencia,
fragmentacion, inestabilidad politica y sub-inversién, han logrado documentar la
existencia de dichas relaciones en el plano local, pero no han avanzado en demostrar el
impacto agregado de estos problemas locales, aun cuando la literatura de economia del
desarrollo ha establecido que la fragmentacidn social impacta negativamente el
crecimiento de las economias nacionales (Easterly y Levine, 1997; Alesina y Perotti, 1996).

Surge entonces la necesidad de entender cudles son las formas de desigualdad regional
gue mas afectan el crecimiento agregado. La primacia urbana es por cierto una medida
relevante, particularmente desde una éptica de economia politica de la distribucidn
territorial de la inversidn publica y de los excedentes del crecimiento (e.g. Galiani y Kim,
2011; Ades y Glaeser, 1995). Aun asi, la primacia urbana es sélo una entre otras multiples
dimensiones de la desigualdad regional, algunas de ellas quizas de mayor importancia
para el crecimiento nacional. Volviendo a la discusidén en la seccion 2, resulta entonces
necesario avanzar en entender si es la desigualdad regional de activos, de oportunidades
o de resultados, o si es la desigualdad regional estructural o de mercado la que mas
importa.

Yendo mas alla, quizas la pregunta relevante sea en realidad cémo las diversas
manifestaciones de la desigualdad regional podrian estar afectando la eficiencia agregada
a través de mecanismos potencialmente distintos. Tal vez existan mecanismos especificos
de ineficiencia asociados a cada una de estas distintas expresiones de la desigualdad
regional, y por ende un mend de instrumentos complementarios para potenciar el
crecimiento nacional al mismo tiempo que la equidad y cohesidn territorial.

En el plano de los mecanismos subyacentes a la relacion desigualdad regional-
crecimiento, nuevas aproximaciones al estudio de la polarizacién econémica (Esteban and
Ray, 1994; Gradin, 2000) y a la desigualdad horizontal (Stewart, 2009) pueden ser Utiles
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como marco analitico de los efectos anti-crecimiento de las distintas formas de
desigualdad regional. Estos enfoques plantean la idea que la desigualdad entre grupos
con un alto grado de identificacidn interna y alienacion (diferencia) respecto del resto,
seria un catalizador mas directo de conflicto social que la simple desigualdad econdmica
entre individuos (e.g. Duclos et al., 2004). Como se discute en las secciones anteriores, se
ha documentado que el territorio es un ambito relevante de diferenciacién social, tanto
en términos de resultados como de oportunidades. La implicancia, entonces, es que el
territorio podria ser una fuente importante de polarizacion e inequidad horizontal. Gradin
(2000) por ejemplo, reporta la dimensidn territorial como una de las de mayor
importancia (y creciente desde la década de los 80) en la polarizacién econémica (de
ingreso) en Espaia. Sus resultados parecen al menos consistentes con la dindmica de
conflictos recurrentes entre el gobierno central y las comunidades auténomas. Murshed
y Gates (2005), por otra parte, muestran que las desigualdades horizontales regionales en
desarrollo humano tienen una fuerte asociacién con la intensidad del conflicto de la
insurgencia Maoista en Nepal. Pero aun a pesar de esta evidencia, todavia no sabemos
mucho de si las dindmicas de conflicto social se asocien a desigualdades horizontales
territoriales en ciertas dimensiones mas que otras. El trabajo de Ostby (2008), que
relaciona una serie de medidas de desigualdad y polarizacién con dinamicas de conflicto
en 36 paises en desarrollo, es una buena referencia de estudios en esta direccién.

En sintesis, una aproximacién integrada que establezca, primero, la desigualdad regional
como fuente primordial de tensién social y, segundo, esta tensién social como una
limitante del crecimiento agregado, puede ayudar a construir un caso mas persuasivo
sobre el costo agregado de la desigualdad regional. Los enfoques basados en la
desigualdad entre grupos sociales pueden ser Utiles como perspectiva analitica para
estudiar el fendmeno de movimientos y conflictos regionales, y sus impactos primero
locales y luego agregados sobre el crecimiento y la eficiencia econdmica.

Finalmente, cabe senalar que los efectos catalizadores de conflictos sociales discutidos
anteriormente son la explicacién mas frecuente, pero no la Unica, para el vinculo entre
desigualdad regional y pérdida de crecimiento. Por ejemplo, el argumento de la OECD
(2012; 2009) y varios otros autores sobre el potencial de crecimiento nacional
desaprovechado por la existencia de activos y capacidades regionales sub-utilizadas, aun
siendo plausible, no se sustenta en analisis que muestren de forma concluyente el real
potencial de crecimiento de las distintas regiones y su posiciéon actual respecto de su
frontera de posibilidades. Contar con evidencia en esta materia podria hacer una
contribucién sustantiva a robustecer el argumento de la pérdida de eficiencia global
resultante de la desigualdad regional. La idea de equilibrios multiples tan arraigada en la
economia espacial puede ayudar al andlisis del potencial regional, la distancia respecto a
dicho potencial y el rol de las politicas de lugar en acercar a las economias regionales a
dichas fronteras o, mds aun, de moverlas a nuevos equilibrios de mayor eficiencia. De
hecho, enfoques basados en la idea de equilibrios multiples ya han sido utilizado para
analizar por ejemplo, diferencias regionales en emprendimiento (Parker, 2005), y en
estructuras industriales (Davis and Weinstein, 2008). Mas aun, dicho argumento, junto
con la nocién de path dependencies en las trayectorias de desarrollo regional (Martin y
Sunley, 2006; Boschma y Frenken, 2006; Berdegué et al., 2014) puede ser usado para
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documentar la existencia de trampas espaciales de pobreza (Galvis y Meisel, 2012) y
desigualdad y entender los factores que perpetuan dichas trampas.

4.3. El supuesto trade-off entre redistribucion social y redistribucion espacial y
crecimiento agregado y la pertinencia de las politicas place-based

Las desigualdades regionales han estimulado cuantiosos esfuerzos de politica destinados
a impulsar el desarrollo de las regiones rezagadas en todo el mundo (Olfert et al., 2014).
A pesar de ello, en los ultimos afos estas disparidades han tendido a incrementarse,
particularmente en paises expuestos a fuertes cambios en sus condiciones de comercio
internacional como México (Rodriguez-Pose and Sanchez-Reaza, 2005) y China (Zhangy
Zhang, 2003); pero también en paises latinoamericanos de rdpido crecimiento como Peru
(Escobal y Ponce, 2015; Modrego y Berdegué, 2015). Pero este tipo de politicas también
se justifican por causas externas que reconfiguran la geografia econémica de los paises.
Un ejemplo, son situaciones de shocks externos de mercado que afectan
diferencialmente las dindmicas locales de desarrollo (particularmente en el caso de
regiones con fuerte dependencia de recursos claves) y por ende las brechas de desarrollo
al interior de los paises. Canada es un claro ejemplo, donde, producto de la acelerada baja
en el precio del petréleo en 2014, los motores del crecimiento al parecer empiezan a
desplazarse desde el Oeste petrolero al Centro manufacturero y de servicios.'!

En términos del disefio y aplicacion de las politicas de lugar, existen ciertas diferencias
tanto de enfoque como de resultados en las distintas regiones del mundo. La experiencia
Norteamericana, por ejemplo, revela resultados mas bien negativos debido a problemas
asociados a una légica equivocada de estas politicas, asi como a problemas de captura de
rentas de las inversiones asociadas (Partridge y Olfert, 2011). Lo que no queda claro en
este caso, es si este tipo de politica es particularmente ineficiente comparado con otras,
dado que las politicas fallidas y el derroche de recursos es también un problema
recurrente de las politicas transversales y de practicamente cualquier dmbito de politica
sectorial.

De todas formas, la visidn mas convencional de la economia regional norteamericana
contempordnea estd lejos de constituir una postura de consenso en el mundo
desarrollado. Europa, por ejemplo, provee un claro contrapunto en términos tanto de
voluntad politica como de racionalidad de las politicas territoriales. La politica regional
Europea es de hecho el ejemplo mas ambicioso y complejo en el mundo de politica
destinada a alcanzar la cohesidn territorial (Barca et al., 2012). Aun asi, después de un par
de décadas de aplicacion, los resultados respecto del objetivo explicito de esta politica de
lograr la convergencia econdmica regional no son concluyentes, con algunos estudios
mostrando malos (e.g. Eerdeven et al., 2006) y otros buenos (Pellegrini et al., 2013,
Ramajo et al.,, 2008; Cappelen et al.,, 2003) resultados. En el caso de los paises en
desarrollo, por su parte, Rodriguez-Pose y Ezcurra (2010) sefialan que las politicas de
descentralizacion se asocian a mayor desigualdad regional, de acuerdo a los autores,
producto en gran medida de las debilidades de estos estados en sus capacidades de
redistribucion y gobernanza territorial. En el caso latinoamericano, existe poca evidencia
de los efectos espaciales de politicas territorialmente redistributivas. Aroca (2009) por

1 Ver: http://www.economist.com/news/americas/21641288-growth-shifting-oil-producing-west-
back-traditional-economic-heartland?zid=305&ah=417bd5664dc76da5d98af4f7a640fd8a
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ejemplo, argumenta que las politicas de desarrollo regional en Chile han tenido el
resultado no intencionado de reforzar las disparidades regionales generadas por los
mecanismos de mercado. Ferreira (2004) realiza un ejercicio de evaluacién de la politica
regional de Brasil, concluyendo que ella no ha tenido buenos resultados en la reduccion
de las brechas regionales, y que incluso en los casos con mejores resultados, éstos han
sido obtenidos a un alto costo. Rodriguez-Oreggia y Rodriguez-Pose (2004) analizan los
efectos de la distribucidn regional de la inversion publica en el crecimiento de los Estados
de México, concluyendo que el efecto ha sido escaso, probablemente producto de una
economia politica que determina una mala asignacion de los recursos.

En otra arista del problema, la literatura sobre evaluacién de los efectos de las politicas
de desarrollo regional se ha centrado en analizar sus efectos sobre el cierre de las brechas
territoriales de desarrollo, pero casi nada se sabe de si estas politicas, a través de sus
efectos potenciadores sobre las economias regionales, contribuyen o no al crecimiento
general de las economias nacionales o por el contrario, terminan atentando contra los
supuestos beneficios de la aglomeracion. En otras palabras, a diferencia de lo que ocurre
en el caso de las politicas redistributivas generales (ver Ostry et al., 2014), no se cuenta
con suficiente evidencia de si efectivamente existe o no un trade-off entre redistribucion
espacial y eficiencia econdmica agregada. Entender en contextos nacionales especificos
los mecanismos que ayudan o, por el contrario, impiden que las politicas de
descentralizacidén y desarrollo regional contribuyan a una mayor equidad regional y a
través de ello a una mayor eficiencia agregada, es de particular importancia para una
nueva agenda de investigacion sobre desigualdad regional.

Respecto de esta ultima brecha, la economia politica de la descentralizacion y el
desarrollo regional es un aspecto particularmente poco explorado de la relacién
desigualdad territorial-crecimiento, al menos en el contexto latinoamericano. Esta es una
omision importante, a la luz de estudios que plantean la excesiva primacia urbana (y
relacionado a ello la desigualdad territorial) de los paises en desarrollo, como un
fenédmeno de naturaleza esencialmente politico-institucional. Ades y Glaeser (1995) por
ejemplo, sugieren que el exceso de primacia urbana (reflejado en la existencia de mega-
ciudades primarias) es un fendmeno mas propio de las dictaduras y de la concentracién
del poder en una pequefia élite que no enfrenta barreras institucionales para extraer
rentas de la periferia y luego invertirlas en el centro. Galliani y Kim (2011) argumentan
gue la primacia urbana puede asociarse a una mala distribucién espacial de los recursos,
gue redunda en pérdidas de productividad en el largo plazo. De acuerdo a los autores, los
mecanismos que contribuyen a la sobre-inversién en las mega-ciudades son: i) la
residencia de las élites politicas y econédmicas en las grandes urbes; ii) la centralizacion de
la capacidad de generar rentas a través de impuestos y la dependencia de los gobiernos
periféricos de transferencias determinadas politica antes que econdmicamente vy iii) el
control presidencial de gran parte de los poderes politicos y de formulacidn de politicas
en las capitales nacionales. Una mirada analitica de estos y otros mecanismos de
economia politica de la descentralizacién puede aportar elementos para un redisefio de
mecanismos de descentralizacién e instrumentos de desarrollo regional mas eficaces para
alcanzar objetivos de cohesion territorial y crecimiento econédmico agregado.
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4.4. El territorio como explicacion a la desigualdad individual y, por ende, como
mecanismo también indirecto de ineficiencia econédmica agregada

La seccidn 2 revisa una serie de estudios que documentan el rol del territorio como fuente
de inequidades permanentes entre individuos, y producto de ello, como una posible
fuente de pérdidas de eficiencia y bienestar social. Este es un cuarto vinculo entre la
agenda general y la regional sobre desigualdad y crecimiento.

Un primer tema que se abre en esta linea del debate es el potencial efecto espacialmente
diferenciado de las politicas tendientes a desarrollar activos y capacidades (capabilities)
esenciales para la materializacidn del potencial intrinseco de las personas (Sen, 1999); por
ejemplo las politicas de transferencias condicionadas. Debido a la fuerte concentracién
espacial de la pobreza, estas politicas han tenido en muchos casos una fuerte focalizacién
territorial en la practica, aun sin ser explicitamente disefiadas asi (Scott, 2010). El entorno
econdmico, social e institucional es fundamental en condicionar las posibilidades de
participacién econdmica vy las estrategias de sustento de los hogares y sus miembros mas
alld de sus caracteristicas individuales (de Ferranti et al., 2005; Banco Mundial, 2005).
Pero al mismo tiempo, dichas condiciones del entorno han mostrado ser muy variables al
interior de los paises (OECD, 2011; Rimisp, 2011; Charrén et al., 2014). Es por ello que es
muy probable que el contexto territorial afecte de forma diferenciada las posibilidades de
los hogares de capitalizar tanto las transferencias monetarias que reciben los hogares,
como las nuevas capacidades potencialmente recibidas a través del condicionamiento de
dichas transferencias (Fernandez, 2015). El programa Cohesidn Territorial Para el
Desarrollo ha conducido estudios tendientes a analizar los efectos espacialmente
diferenciados de estas politicas en paises de América Latina. Fernandez (2015), por
ejemplo, muestra que los programas de transferencias condicionadas en Chile tienen
efectos negativos sobre los ingresos de los hogares (por efectos sustitucion de los ingresos
auténomos) soélo en entornos territoriales rezagados que no ofrecen mayores
oportunidades a los hogares beneficiarios. Al mismo tiempo, el programa Cohesién
Territorial para el Desarrollo ha mostrado que pueden existir sinergias desaprovechadas
entre programas de proteccidon social y de fomento productivo, producto de una
disociacion entre la focalizacidon territorial de ambos (Scott, 2015). De todas formas,
todavia queda mucho por explorar respecto de los mecanismos mediados por el territorio
gue condicionan las estrategias de sustento de los hogar, sus resultados y a través de ello,
la eficiencia econdmica agregada.

Por otra parte, estudios recientes muestran cémo el entorno econdmico local es también
una fuente de diferencias en la productividad de las empresas, mas alld de los factores
internos a la firma, debido por ejemplo a la capacidad de acceso a insumos especializados,
a los flujos localizados de conocimiento y el entorno institucional local (e.g. Raspe, 2009).
Abrir la caja negra del territorio como condicionante de la productividad de empresas y
emprendedores y asi de la eficiencia agregada en paises de América Latina, es otra linea
de investigacidn con altos retornos potenciales. Asimismo, la evaluaciéon a partir de
microdatos de los potenciales efectos territorialmente diferenciados de programas de
fomento productivo, puede dar luces sobre otra forma a partir de la cual las politicas de
lugar pueden ayudar al crecimiento agregado.
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Otro punto que tiene relacidn con el anterior es el de la inequidad territorial y la movilidad
espacial de los factores. El caso mas directo es el de la movilidad inter-regional de la mano
de obra. En teoria, en condiciones de bajos costos de movilidad de los factores, la
migracion es el mecanismo que permitiria a las personas acceder a mejores condiciones
de vida (e.g. Ferguson et al., 2007). Se ha documentado que la concentracion del capital
humano (particularmente del capital humano avanzando) en zonas con mercados
laborales mas profundos (Storper and Scott, 2009) o alternativamente en zonas de
mayores amenidades (Glaeser, 2005) seria uno de los principales mecanismos tras las
diferencias regionales en ingresos y bienestar (Combes et al., 2008; Paredes, 2013). Mas
aun, algunos atribuyen a las barreras a la movilidad, y en particular a politicas que la
reducen, como un mecanismo que enlentece la convergencia econémica regional (e.g.
Soto y Torche, 2004).

Sin embargo, de la revision de la literatura en la secciéon 2, queda de manifiesto la
importancia del territorio de origen como fuente de desigualdades duraderas en los
resultados individuales, mas alld de la inversién en capital humano y el esfuerzo posterior
del individuo. Por, ello la relocalizacidon podria no diluir del todo las brechas en salarios e
ingresos entre migrantes y locales con capital humano equivalente. El Programa Cohesién
Territorial para el Desarrollo de Rimisp estad actualmente investigando esta hipétesis. Si
esa diferencia residual se asocia a diferencias en productividad de las personas, el lugar
de origen podria ser una fuente de ineficiencia agregada. Un argumento similar podria
aplicarse al capital, por lo que la condicién de equilibrio espacial (Roback, 1982; Wu vy
Gopinath, 2008) podria no alcanzarse del todo en la practica. Bajo esta ldgica, el territorio
se constituiria en un factor que potencialmente atentaria contra la eficiencia agregada,
no del todo subsanable a través de las politicas tradicionales basadas en las personas, ni
tampoco a través de la migracién y la movilidad. En conclusidn, falta tener mayor claridad
respecto a cémo el territorio establece diferencias permanentes en los resultados
individuales de las personas y de las empresas. Una hipdtesis es que esto podria tener
que ver con la capacidad para articular redes, adquirir capital social y, en general,
aprovechar recursos especificos al contexto local (e.g. Michelacci y Silva, 2007).

Al mismo tiempo, todavia hay una brecha en cuanto a vincular la discusion sobre los
efectos de la movilidad y la migracién en la creacién o cierre de las disparidades
regionales, con el efecto de estas disparidades regionales en el desempeno econdmico
agregado.

Finalmente, hay una discusion relacionada a los distintos efectos de la migracién sobre el
crecimiento econémico, dado que se ha planteado que ella puede acarrear tanto
fragmentacion social que desestimule el crecimiento (Easterly and Levine, 1997), como
una mayor diversidad social que favorezca la creatividad, la innovacion y el
emprendimiento (Jacobs, 1969; Florida, 2002). Pero en definitiva, sabemos muy poco
sobre el rol que pueden tener politicas place-based en materia laboral, de migracion y de
emprendimiento en ayudar a potenciar la contribucién de los migrantes a las economias
locales y en reducir las tensiones locales asociadas a estos procesos.
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