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RESUMEN

Desde sus origenes, las politicas orientadas a promover el desarrollo regional han estado
vinculadas a algiin modelo o teoria del crecimiento econdmico. Estas teorias recibieron su mayor
impulso luego de la crisis del 29, bajo el influjo del pensamiento keynesiano. La crisis capitalista de
mediados de los 70 marca el agotamiento de esta corriente y la renovada influencia de los modelos
neoclasicos que postulan que el libre juego de las fuerzas del mercado asegura una mayor eficien-
cia econdmica y, por tanto, la evolucion hacia una inevitable convergencia interregional. En la me-
dida que la realidad no ha validado las optimistas previsiones de estos modelos, desde el mismo
corazén de la escuela neoclasica se gesta una nueva explicacion sobre el crecimiento econémico:
este estarfa condicionado basicamente por la acumulacion de capital fisico, capital humano y co-
nocimientos, donde ésta puede explicarse por decisiones endégenas estimuladas por la ganancia.
En ese contexto, en lo esencial, las politicas publicas deben buscar establecer un entorno
macroecondmico propicio para estimular la acumulacion enddgena de los factores que promueven
el crecimiento. A la luz de este “nuevo” diagndstico y de su respectiva terapia, el futuro de los
territorios de la periferia no aparece promisorio. Numerosos “hechos estilizados” muestra que las
tendencias dominantes favorecen a quienes tienen una historia productiva que les asegura una
mayor fertilidad territorial inicial. Bajo esta perspectiva no parece fécil revertir el cuadro ofrecido por
el nuevo mapa internacional en el que la coexistencia de territorios ganadores y de territorios per-
dedores parece inexorable.

ABSTRACT

From their origins, the policies guided to promote the regional development have been linked
to sone model or theory of the economic growth. These theories received their biggest impulse

* El autor agradece los comentarios y sugerencias, recibidos de parte de Silvia Gorenstein, Luis Riffo
Pérez y Verdnica Silva a un texto previo sobre este tema (de Mattos, 1997), que lo motivaron a
incorporar algunos aspectos entonces no considerados y le obligaron a profundizar el andlisis de
otros temas. Una version preliminar de este texto fue presentado y discutido en el IV Seminario
Internacional de la Red lberoamericana de Investigadores sobre Globalizacion y Territorio, celebrado
en Bogota en abril de 1998, oportunidad en que el autor se beneficié de diversas criticas realizadas
por varios participantes.
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after the crisis of the 29, under the influence of the keynesian thought. The capitalist crisis of half-
filled of the 70 supposed the exhaustion of this theory and the renovated influence of the neoclassical
models that postulate that the free game of the forces of the market assures a bigger economic
efficiency and, therefore, the evolution toward an inevitable interregional convergence. In the measure
that the reality has not validated the optimistic forecasts of these models, from the same heart of the
neoclassical school a new explanation is gestated about the economic growth; it would be conditioned
basically by the accumulation of physical capital, human capital and knowledge where this can be
explained by endogenous decisions stimulated by the gain. In that context, in the essential thing,
the public policies should look for to establish a favorable macroeconomic environment to stimulate
the endogenous accumulation of the factors that promote the growth. By the light of this “new”
diagnosis and of their respective therapy, the future of the territories of the periphery doesn’t appear
promissory. Several ‘“stylized facts” show that the dominant tendencies favor those who have a
productive history that assures them a bigger initial territorial fertility territorial. Under this perspective
it doesn’t seem easy to revert the image affered by the new international map where the coexistence
of both, winning territories and of losing territories, it seems relentless.

1. DESIGUALDADES INTERREGIONALES, ; CONVERGENCIA O DIVERGEN-
CIA?

Desde el momento en que el problema de las desigualdades de desarrollo
econdémico y social existentes entre diferentes regiones de un mismo territorio na-
cional comenzd a ser objeto de preocupacion y estudio, se planted y comenzé a
desarrollarse una controversia aln inconclusa acerca de si el crecimiento provoca-
ba la atenuacion o la acentuacion de esas desigualdades; en otras palabras, si el
crecimiento desencadenaria tendencias hacia la convergencia o hacia la divergen-
cia de los respectivos indicadores de ingreso y bienestar. En esta discusion, han
sido esencialmente los distintos modelos tedricos que tratan de explicar el origen'y
la dinamica del crecimiento econdémico, los que han suministrado los argumentos a
favor de una y otra posibilidad.

Al mismo tiempo, en la medida que estos modelos han permitido fundamentar
previsiones tanto favorables como contrarias a la secuencia crecimiento — conver-
gencia, también han aportado elementos de juicio sobre la conveniencia o inconve-
niencia de aplicar politicas especificas para enfrentar dichas desigualdades. De esta
manera, aun cuando el propdsito de la mayor parte de estos desarrollos tedricos
fue esencialmente descriptivo, explicativo y predictivo, sus principales aportes han
terminado por ser adoptados como respaldo para la formulacion de politicas enca-
minadas a lograr una mayor convergencia interregional. Pese a que esta relacion
entre modelos tedricos dominantes y politicas no siempre ha guardado una corres-
pondencia al pie de la letra, resulta dificil encontrar ejemplos de politicas orientadas
a corregir las desigualdades que, directa o indirectamente, no hayan buscado res-
paldo en las hipotesis, supuestos, explicaciones y relaciones causales introducidas
por dichos modelos.
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En otras palabras, desde que el tema de las desigualdades regionales cobrd
relevancia, han sido los modelos de crecimiento econdmico en boga a lo largo de
este periodo los que —explicita o implicitamente— han suministrado el fundamento
tedrico tanto a los discursos favorables a la convergencia o a la divergencia, como
a las prescripciones normativas para atenuar las disparidades interregionales. Si
aceptamos esta hipdtesis como punto de partida, la evolucion de los modelos for-
malizados' de crecimiento econdémico se ubica como un hilo conductor natural para
el analisis de los problemas del crecimiento regional (nacional o subnacional) y,
consecuentemente, de las previsiones sobre convergencia o divergencia.

Desde esta perspectiva, observando el interés que se ha manifestado Ultima-
mente por distinguir “generaciones” de politicas regionales (Helmsing, 1998; Maillat,
1998), estimamos que, cuando menos para el caso latinoamericano, se justifica
que la identificacion de periodos (0 generaciones) de politicas de crecimiento -y, en
particular, de politicas de crecimiento regional y local- sea hecha a partir de los
cambios en las ideas y explicaciones de las teorias de crecimiento econdmico boga
en cada uno de esos periodos?. En esta direccion, proponemos una periodizacion
que considera basicamente tres grandes momentos (Ver Cuadro 1) establecidos en
funcion de la influencia efectiva que en cada uno de ellos tuvo una corriente tedrica
dominante sobre crecimiento econdmico en el disefio de las politicas: el primero,
cuando tal influencia procedié principalmente de las ideas y recetas keynesianas; el
segundo, cuando estas fueron desplazadas por modelos de corte neoclasico y el
tercero, actualmente en pleno desarrollo, donde el influjo procede de un conjunto
de nuevos modelos, también de origen neoclasico, que privilegian el caracter
enddgeno del crecimiento?. La revision de los hitos centrales de esta historia sumi-
nistra importantes elementos de juicio para comprender los alcances de la evolu-
cién vivida en el periodo de referencia y para analizar sus implicancias.

A partir de estos criterios, en este trabajo nos proponemos explorar las
implicancias de las nuevas teorias neoclasicas para el andlisis de las perspectivas
de crecimiento para el caso de territorios de menor desarrollo relativo y, consecuen-

1 Para este andlisis, resulta (til la distincién propuesta por Nelson (1997: 6) entre teorias apreciativas
y teorias localizadas, donde las primeras estan expresadas principalmente de forma verbalizada, en
tanto que las segundas se presentan como estructuras abstractas establecidas para permitir explo-
rar, encontrar y verificar las conexiones logicas propuestas.

2 Enunaexhaustiva revision de las ideas dominantes en el campo de teorias del crecimiento regional
en las Ultimas décadas, Cuadrado Roura (1995) propone una apertura mas amplia que la contem-
plada en este trabajo, pero cuyos diferentes componentes podrian encuadrarse, en mayor 0 menor
grado, en las tres vertientes basicas que aqui proponemos.

3 Quizés a estas vertientes tedricas cabria agregar la del evolucionismo, que se ha ido configurando con
contribuciones como las de Nelson, Winter, Don, Freeman y Lwidvall, entre otros (Lépez, 1996). En todo
caso, esta vertiente aln no ha cristalizado en un cuerpo tedrico unificado, ni en modelos formalizados
equivalentes y sus propuestas para la definicion de politicas son todavia ambiguas y fragmentarias.
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temente, de las previsiones de convergencia o divergencia inter-regional. A estos
efectos, ante todo resefiaremos los contenidos centrales de los modelos de creci-
miento derivados de las teorias keynesiana y neoclasica, a fin de poder revisar su
influencia en la politica econdémica nacional y regional en el periodo de la segunda
posguerra y caracterizar los cambios que han comenzado a observarse a raiz de la
creciente difusién de los modelos de crecimiento enddgeno. A continuacion, anali-
zaremos las principales implicancias de los aportes de estos nuevos modelos para
la definicion de politicas regionales tanto de alcance nacional como subnacional.
Finalmente, a la luz de los factores y las explicaciones aportados por estas nuevas
teorias del crecimiento, esbozaremos algunos elementos de juicio y criterios para el
estudio de las perspectivas de crecimiento econdmico en territorios de menor de-
sarrollo relativo para, sobre esa base, discutir sus posibilidades futuras en términos
de convergencia o divergencia.

CUADRO 1 ]
MOMENTOS DE LAS TEORIAS DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

MOMENTO TEORIAS Y HIPOTESIS BASICA SUPUESTOS BASICOS
MODELOS

KEYNESIANO  Keynesianas'y Ellibre juego del El crecimiento depende
postkeynesianas mercado genera fundamentalmente de la tasa de
(Harrod, Domar, desempleo y acentlla  ahorro. Concurrencia imperfecta
Kaldor, Robinson, etc.) las desigualdades y rendimientos crecientes;

economicas. externalidades.
NEOLIBERAL Neoclésicas de Ellibre juego delas  El crecimiento a largo plazo depende

crecimiento y moviidad  fuerzas del mercado  fundamentalmente del progreso técnico.
med 70 - 1090  de factores (Meade,  propicia la convergencia Concurrencia perfecta, rendimientos

Solow, Ramscy, Swan, econdmica constantes, rendimiento decreciente del
etc.) capital; progreso técnico explicado
exégenamente
ENDOGENO Nuevas teorfas El juego de las fuerzas  El crecimiento a largo plazo depende de
neoclasicas del del mercado no asegu-  la acumulacion de capital fisico, de
1990-7 crecimiento o del ra la convergencia capital humano y de conocimientos,
crecimiento endégeno - economica explicadas enddgenamente en funcion
(Romer, Lucas, Barro, de expetativas de ganancia;

Revelo, etc.) externalidades y rendimientos crecientes
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2. LOS TRES MOMENTOS DE LAS TEORIAS Y POLITICAS DE CRECIMIENTO

2.1. Divergencia y desequilibrios en la dindmica keynesiana

Aln cuando el ascendiente del pensamiento keynesiano estuvo presente en la
politica econdmica desde la crisis de 1929, fue en los afos que siguieron a la Segun-
da Guerra Mundial, cuando hicieron su irrupcion diversos modelos de crecimiento
concebidos bajo su influencia, donde se destacan, especialmente, los de Harrod,
Domar, Kaldor, Robinson y Pasinetti (Jones, 1975). Estos modelos, que significaron
un importante aporte de nuevas ideas y explicaciones sobre las condiciones y los
factores que impulsaban o limitaban el crecimiento econdmico, concentraron su aten-
cion en el papel del ahorro y la inversion y en los factores que podrian afectar a esas
variables en una situacion donde la evolucion de la demanda agregada opera como
el impulsor fundamental. Mas alla de la diversidad de enfoques que ofrecen los diver-
sos modelos postkeynesianos, una conviccion medular subyace en ellos: en situa-
cién de plena concurrencia, el funcionamiento de las economias de mercado genera
desequilibrios y desemboca casi inevitablemente en el desempleo.

Al poner en cuestion el caracter automatico de los ajustes y de la reabsorcion
de los desequilibrios se inferia, como conclusion légica, la necesidad de una inter-
vencion exdgena al mercado, con el proposito de sostener la demanda y promover
el crecimiento y el empleo. Ya Keynes habia destacado que el objetivo fundamental
de la politica econémica era el de aminorar el aumento del desempleo, problema
que se constituyd en su principal preocupacion, asi como también en la de buena
parte de los economistas que habian vivido los efectos de la gran depresion de los
anos 30. En otras palabras, si los empresarios privados no ahorraban y no realiza-
ban las inversiones necesarias para asegurar los niveles adecuados de empleo,
esta tarea debia ser asumida por el sector publico.

A partir de alli, algunos importantes trabajos realizados en los afios de la pos-
guerra por autores directa o indirectamente vinculados a esta corriente, entre los
que pueden destacarse Perroux (1955), Myrdal (1957), Hirschman (1958) y Kaldor
(1970), mostraron como en ausencia de mecanismos correctores, el libre juego de
las fuerzas del mercado llevaba inexorablemente a una intensificacion de las des-
igualdades inter-regionales. Una conclusion representativa de esta linea de pensa-
miento, fue expresada tajantemente en los términos siguientes: “la idea principal
que quiero transmitir es que normalmente el juego de las fuerzas del mercado tien-
de a aumentar, mas bien que a disminuir, las desigualdades entre las regiones”
(Myrdal, 1957: 38).

En lo esencial, se suponia que en una economia de libre mercado el creci-
miento tendia a beneficiar acumulativamente a los territorios de mayor desarrollo (o
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centrales) y a perjudicar a los menos desarrollados (o periféricos?). A la luz de estos
planteamientos - y también de los de algunos de autores marxistas que tuvieron
mucha influencia en este periodo- irrumpieron distintas interpretaciones (causacion
circular acumulativa, polos de crecimiento, centro-periferia, colonialismo interno),
en las que la divergencia aparecia como congénita a la transmision interregional del
crecimiento en una situacion regida por €l libre juego de las fuerzas del mercado.
Hacia fines de este periodo, dentro de los cauces de la vertiente keynesiana
se abrieron paso las teorias del desarrollo econdmico y social, las que sin duda
tomaron sus hipétesis fundamentales de los respectivos modelos de crecimiento,
si bien los limites entre unos y otras no pueden ser establecidos con precision
(Assidon, 1992: 39). En este nuevo ambito, economistas como Myrdal, Nurkse,
Rosenstein-Rodan y Hirschman, entre otros, procuraron encontrar respuestas a la
preocupacion que suscitaba la tenaz persistencia del crecimiento divergente.

i CUADRO 2
TEORIAS DEL CRECIMIENTO Y TIPOS DE POLITICA REGIONAL
MODELO TIPO DE REGULACION PRINCIPALES POLITICAS
KEYNESIANO  Intervencion estatal, tanto directa Politicas publicas imperativas (inversion y empresas
como indirecta, orientada a pUblicas) e indicativas (incentivos, subsidios, precios,

promover el crecimiento economico, — aranceles, etc..) diferenciadas sectorial y territorialmente
con politicas especificas para
impulsar el crecimiento sectorial o regional

NEOLIBERAL  Estado neutral y subsidiario afin de  Palfticas de liberacion econdmica y de desregulacion;
asegurar el libre juego de las fuerzas  no se considera necesario aplicar polfticas regionales
del mercado y el orden econémico  especificas
monetario y fiscal, sin
discriminacion sectorial o regional

CRECIMIENTO  Regulacion con el propdsito de Politicas publicas para gestion de externalidades, y

ENDOGENO generar un ambiente atractivo para  provision de bienes publicos, garantizar derechos de
la inversion privada, incluyendo propiedad intelectual y fisica, regular sector
politicas para estimular el financiero y relaciones econdmicas externas,
crecimiento regional endégeno eliminar distorsiones econdmicas y mantener

marco legal garante del orden publico;
politica regional para activar el potencial enddgeno

4. Mas alld de la discusion sobre la validez actual de los andlisis centro-periferia, en lo que sigue
utilizaremos las expresiones territorios “centrales” y “periféricos” para hacer referencia respectiva-
mente a los territorios de mayor y menor desarrollo relativo
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Bajo el influjo de este conjunto de teorias y modelos, se configurd una etapa
que ha merecido la denominacion de “edad de oro del intervencionismo”, en la que
la revolucion keynesiana aparece en el origen de la conviccion de que al fin se podia
dominar la actividad econdmica (Beaud y Dorsales, 1993: 93). Fue entonces cuan-
do alcanzé su apogeo la confianza en la posibilidad de domesticar los procesos
sociales conforme a una racionalidad sustantiva, de donde, a poco andar, se arribd
a la certeza de que era factible el gjercicio de una suerte de ingenieria social; en
otras palabras, que se disponia de la capacidad para conducir la vida social hacia
una mayor racionalidad sustantiva (el desarrollo econémico y social), mediante el
gjercicio de una racionalidad formal (la planificacion del desarrollo). Asi, en esos
anos, se impuso en diversos lugares del mundo®, la conviccién sobre la necesidad
de planificar el desarrollo bajo la conduccion del Estado, 1o que a la larga redund6
en una plétora de experiencias tan diversas como infructuosas.

En ese ambito también surgieron los intentos por planificar el desarrollo regional,
para lo cual, al influjo de las teorias postkeynesianas del crecimiento, se esbozaron
diversas estrategias en las que se entrelazaban ideas como la de la industrializacion
sustitutiva y la de los polos de crecimiento, como via para promover el desarrollo de
los territorios periféricos y atenuar la divergencia. Para impulsarlas, se suponia que €l
Estado debia recurrir a una politica activa, basada en instrumentos discriminados
territorialmente, tales como incentivos y desincentivos fiscales y financieros, subsi-
dios, tarifas y precios diferenciados, controles, empresas publicas, etc., dando origen
a lo que Del Rio y Cuadrado (1994) denominan la “antigua politica regional”.

2.2. Convergencia y equilibrio en las previsiones neoclasicas

El comienzo del periodo de auge de los modelos neoclésicos de crecimiento, en
los que la tasa de crecimiento es determinada fundamentalmente por la oferta y la
eficacia de los factores, puede situarse en febrero de 1956, fecha en que Solow publicd
su articulo “A Contribution to the Theory of Economic Growth”. El modelo propuesto
entonces por este autor, concebido como respuesta y como alternativa a los de tipo
keynesiano (en particular, a los de Harrod y Domar), esta estructurado en torno al su-
puesto de que “el sistema tendera, a largo plazo, a acercarse al camino al steady state®
y a volver a él después de cualquier perturbacion” (Hahn y Matthews, 1965: 60).

5. En el dmbito latinoamericano, estas ideas tuvieron una fuerte repercusion, que cristalizé fundamen-
talmente en el diagndstico y en las propuestas normativas de la CEPAL, donde los aportes de
Prebisch y de Furtado marcan los hitos centrales.

6. La expresion steady state no tiene un equivalente adecuado en lengua castellana, donde general-
mente se la ha traducido como estado estacionario o estado continuo. En lo esencial, hace referen-
cia a un estado, o una trayectoria, donde la tasa de crecimiento de todas las variables involucradas
permanecen constantes a lo largo del tiempo.
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Algunas hipdtesis y supuestos basicos caracterizan la funcion de produccion
de esta propuesta y sustentan las predicciones que de alli se pueden derivar: el
factor “nivel tecnoldgico”, cuya importancia se considera crucial para explicar el
crecimiento, tiene caracter exdgeno (no depende del comportamiento del ahorro y
de la politica econdmica) y viene incorporado al capital, la demanda se ajusta pasi-
vamente a la oferta y los procesos productivos estan cefidos por retornos constan-
tes a escala. A ello Solow agrega una hipdtesis fundamental: el rendimiento margi-
nal del capital es decreciente, esto es, el rendimiento de la inversion vy, por lo tanto,
la tasa de crecimiento del stock de capital per capita, disminuye a medida que este
stock crece’. En este contexto, la tasa de crecimiento del producto per capita a
largo plazo depende fundamentalmente de la tasa de incorporacion de progreso
técnico, en tanto que la acumulacion de capital no produce mayor 0 menor creci-
miento. En palabras de Solow (1987:12-13): “la tasa de crecimiento permanente de
la produccion por unidad de insumo de mano de obra es independiente de la tasa
de ahorro (inversion), y depende por entero de la tasa de progreso tecnologico en el
sentido mas amplio”.

Formalmente, el modelo de Solow se remite a un estado estacionario (steady
state) Unico y estable, que sera alcanzado sean cuales sean las condiciones inicia-
les, puesto que si las economias se diferencian Unicamente por la relacion inicial
entre capital y trabajo y el progreso técnico se difunde por el mundo entero, es
previsible que se deberia producir un crecimiento mas elevado en las economias
pobres que en las ricas. En estas circunstancias, la conclusion légica es que es que
habra convergencia de las tasas de crecimiento per capita y, aun, de los niveles de
ingreso per capita (d’'Auttme, 71995:34). Por consiguiente, en la medida que estas
previsiones indican que la evolucion de los procesos econdmicos regidos por el
juego de las fuerzas del mercado marchan inexorablemente hacia una mayor con-
vergencia, la vision resultante termina siendo alentadoramente optimista.

A partir de la fecha de la publicacion del trabajo de Solow, estas ideas se
ubicaron como un punto de referencia obligado para las discusiones académicas
sobre el tema, donde se reconocia que “[...] el lamado enfoque ‘neoclésico’ del
andlisis del crecimiento econdmico [...] representa el método dominante de la eco-
nomia del crecimiento” (Jones, 1975: 83). Sin embargo, su influencia politica sélo
culminarfa algunos afios mas tarde cuando, durante la década de los afios 80, la

7. Eneste punto radica uno de los aspectos centrales de las formulaciones neoclasicas ortodoxas y
marca una de las principales diferencias entre éstas y los nuevos modelos neoclésicos de creci-
miento. A este respecto, Solow reconoce que “[...] las teorfas mas tradicionales plantean que la
mayor inversion suscita una aceleracién transitoria del crecimiento de la productividad a un nivel
sostenidamente més alto; la teorfa mas reciente sugiere que la mayor inversion, sobre todo en
capital humano y en tecnologia, puede llevar a una tasa de expansion permanente mas elevada”
(Solow, 1993: 31; destacado nuestro).
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profundizacion de la crisis fiscal del Estado keynesiano obligd a buscar nuevos
caminos. Fue entonces cuando comenzé a hacerse evidente la creciente acepta-
cién politica de ciertas derivaciones del modelo neoclasico, ahora como fundamen-
to de las estrategias denominadas como neoliberales®.

Desde ese momento sus hipdtesis, explicaciones, predicciones y propuestas
centrales —con frecuencia en una version extremadamente simplificada— favoreci-
das por el aval de poderosos organismos internacionales, se constituyeron en los
pilares de la politica econémica en muchos paises y regiones. La nueva receta
indicaba que seria factible avanzar hacia una mayor convergencia, en la medida
que hubiese voluntad politica y capacidad para cefiirse a unas recetas simples®:
liberalizacién econdmica orientada a restituir el libre juego de las fuerzas del merca-
do, reforma del Estado guiada por estrictos principios de subsidiaridad y de neutra-
lidad, amplia apertura externa encaminada a integrar mercados a escala mundial.

Bajo el predicamento de estas recetas, se asumid que para superar los
desequilibrios inter-regionales no se requeria de una politica especifica, puesto que
se suponia que la operacion de un mercado libre debia desembocar naturaimente
en una mayor convergencia entre territorios de desigual nivel de desarrollo y, por lo
tanto, la aplicacion de una politica de esa naturaleza implicaria una interferencia
perturbadora en ese camino. En otras palabras, la politica econdémica deberia ser
concebida como un medio para restablecer y asegurar el libre juego del mercado,
de manera que este pudiese conducir hacia un mayor equilibrio inter-regional (Ver
Cuadro 2).

3. CRECIMIENTO ECONOMICO ENDOGENO Y RETORNO A LA DIVERGEN-
CIA

Ya durante la década de los afios ochenta, diversos estudios sobre el compor-
tamiento vy la evolucion de la economia mundial comenzaron a proporcionar indi-
cios que contradecian abiertamente las predicciones neoclasicas sobre conver-
gencia; en efecto, un conjunto de regularidades “tipicas” o “hechos estilizados”
conforme a la terminologia de Kaldor (1965)- pusieron en evidencia sintomas evi-

8.  Lasexperiencias iniciadas por Margaret Thatcher en Gran Bretafia en 1979y por Ronald Reagan en
los Estados Unidos en 1981, constituyen episodios relevantes de esta historia. En América Latina, el
experimento chileno que comienza a manifestarse en 1975, conforma un ejemplo pionero de aplica-
cion ortodoxa de esta receta.

9.  Estas recetas, que ganaron un fuerte predicamento politico desde fines de la década de los afios
70, responden en mayor grado a las ideas de los economistas neoliberales vinculados a la Universi-
dad de Chicago, como Hayek, Friedmann, Becker y Schultz, entre otros, que a Solow, cuyas pro-
puestas sobre politica econdmica contemplan un papel mas activo del Estado.
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dentes de divergencia en los procesos observados de crecimiento: el capital fluye
mayoritariamente entre los paises de altos ingresos; se observa una correlacion
positiva entre crecimiento de largo plazo e inversion en maquinaria y equipo; existe
un alto grado de asociacion entre el crecimiento econémico y el nivel de desarrollo
cientifico y tecnoldgico de cada pais; el gasto en | + D, asi como las principales
innovaciones, muestran una marcada tendencia a concentrarse en los paises mas
ricos; tanto la renta por capita como la productividad de la industria manufacturera,
estan intensamente relacionadas con los niveles de acumulaciéon de capital y de
“mecanizacion”; los mayores grados de desarrollo estan correlacionados con una
mayor productividad tanto del trabajo como del capital.

En la medida que tendencias en esta direccion dieron pie para cuestionar la
pertinencia de las previsiones y de las prescripciones que se derivaban del modelo
neoclasico, desde la segunda mitad de la década de los afios ochenta, desde el
mismo corazén del pensamiento neoclasico, cobraron impulso diversos esfuerzos
encaminados a formalizar modelos de crecimiento mas consistentes con el cuadro
caracterizado por hechos estilizados como los mencionados. En lo fundamental,
desde los trabajos pioneros de Paul Romer (1986) y de Robert Lucas (1988) co-
menzaron a plantearse algunos supuestos, hipétesis y factores diferentes a los con-
siderados por la vertiente neoclasica ortodoxa. A partir de alli, se multiplicaron las
contribuciones en esta direccion, destacandose, entre muchos otros, ademas de
posteriores trabajos de Romer y Lucas, las de Rebelo, Barro, Aghion y Howift y
Grossan y Helpman (Sala-i-Martin, 1994; Guellec y Ralle, 1995; Arrous, 1999). Pese
a gue no conforman un todo enteramente coherente, estos nuevos modelos adqui-
rieron un ascendente protagonismo en los debates sobre crecimiento econémico,
llevando la discusion hacia topicos diferentes a los que habian predominado en el
periodo anterior.

Identificadas en su conjunto como nuevas teorias de crecimiento o modelos
de crecimiento endogeno (MCE), tienen como rasgo distintivo su estructuracion en
torno a una funcion de produccion donde la tasa de crecimiento depende basica-
mente del stock de tres factores: capital fisico, capital humano y conocimientos (o
progreso técnico), factores que pueden ser objeto de acumulacion y que generan
externalidades. Al asumir la existencia de externalidades positivas, los MCE sustitu-
yen los supuestos neoclésicos ortodoxos sobre rendimientos constantes a escala y
competencia perfecta, por los de rendimientos crecientes y competencia imperfec-
ta', con lo que sus conclusiones se alzan de la prediccion de convergencia.

10. En la misma direccion, los nuevos modelos del comercio internacional consideran que “gran parte
del comercio es el resultado de una especializacion arbitraria basada en la existencia de rendimien-
tos crecientes, en lugar de ser un esfuerzo consciente de aprovecharse de diferencias exégenas o
recursos o productividad” (Krugman, 1992:13).
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Cabe advertir, sin embargo, que algunos de estos aspectos no son comparti-
dos por todos los analistas que se han ocupado del tema. Asi, por ejemplo, Kurz y
Salvadori (1995: 6), como conclusidn de un estudio en el que analizan varios mode-
los de crecimiento enddgeno, cuestionan la pertinencia del supuesto sobre rendi-
mientos crecientes al sefialar que “se sostiene con frecuencia que la novedad origi-
nal de los nuevos modelos del crecimiento es que ellos funcionan con retornos
crecientes de escala. Un andlisis a fondo muestra que este no es el caso. Lo que
realmente ocurre es que los retornos a escala con respecto a los factores acumulables
son cuando menos constantes”. Por otra parte, la prediccion sobre convergencia
no es compartida por todos los autores vinculados a los MCE; al respecto, por
ejemplo, Lucas “sostiene que a futuro se iran sucediendo los milagros econémicos
en los paises que ahora son pobres, que los niveles de ingreso per capita de los
paises convergeran y que la dispersion actual se hard mucho menos pronunciada”
(Vergara, 1997:132).

Por encima de diferencias de este tenor, propias de una corriente de pensa-
miento en la que se implican distintas visiones, el alcance que se asigna a edad uno
de los factores considerados en la respectiva funcion de produccion permite esta-
blecer ciertas diferencias de importancia con respecto al modelo de Solow. En pri-
mer lugar, a diferencia de los planteamientos de la macroeconomia neoclasica del
equilibrio, en general aceptan la existencia de externalidades positivas asociadas a
la inversion, que se ‘traducen en retornos crecientes a escala, 1o que equivale a
afirmar que las que se derivan del aumento del stock de capital (incluyendo el capi-
tal humano) son de mayor magnitud que las establecidas por el modelo de Solow.
En segundo lugar, desde el modelo de Lucas (1988), los MCE enfatizan que tam-
bién existen externalidades positivas asociadas al capital humano, donde el creci-
miento del stock respectivo esta condicionado por el volumen de recursos destina-
dos al sector que lo produce. En esta direccion, los MCE anotan con énfasis dife-
rente segun los autores la importancia de los procesos de aprendizaje en la practica
(learning by doing) como un camino que permite mejorar y aumentar el stock de
capital humano''. Y, en tercer lugar, consideran al conocimiento como un factor
productivo especifico, resultante de una actividad econdmica remunerada, cuyas
externalidades afectan la estructura de los mercados y, por ende, la modalidad de
concurrencia. Esta forma de incorporar al progreso técnico a la funcién de produc-
cion del modelo, tiene como consecuencia directa la revalorizacion de la educacion
formal y de la 1+D en el proceso de acumulacion de conocimientos.

11.  Ultimamente Lucas ha variado su opinién sobre la importancia de los medios que contribuyen a
incrementar el capital humano, destacando el papel del learning by doing por sobre el de la educa-
cion formal (Lucas, 1997; Vergara, 1997)
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En este contexto, aparece como un eje central el supuesto de que “el creci-
miento [...] es impulsado por el cambio tecnoldgico que procede de decisiones
intencionales de inversion tomadas por agentes maximizadores de ganancias”
(Romer, 1990: 71). En la misma direccion, Lucas (1996: 22) cuyo énfasis tiende a
localizarse en el capital humano (concepto en el que incluye tecnologia y conoci-
mientos) y en los procesos de learning by doing, al destacar el efecto de retroalimen-
tacion en la generacion de capital humano, afirma que “aquello que hace aumentar la
rentabilidad del capital humano estimula una mayor acumulacion, la que provocara a
su vez una rentabilidad mayor, que incentivara una acumulacién ain mayor, y asi
sucesivamente”. En ambas aseveraciones esta presente la idea de que las decisio-
nes son adoptadas por quienes estan directamente involucrados en el especifico
proceso de acumulacion y crecimiento y que las mismas son motivadas por la mayor
rentabilidad que los decisores consideran que pueden obtener en ese proceso.

Al afirmar que es la expectativa de ganancia lo que explica el aumento de la
acumulacion de factores productivos en un determinado ambito econémico, se
termina concluyendo que la tasa de acumulacién de los mismos -especial, de capi-
tal humano y conocimientos- y, por lo tanto, la tasa de crecimiento a largo plazo,
dependen esencialmente de las condiciones histéricamente establecidas en ese
ambito para la valorizacion privada del capital, puesto que se supone que es esto lo
que impulsa las respectivas decisiones de ahorro e inversion. Esto implica que se
entiende que el crecimiento a largo plazo es un fendmeno econémico endogeno,
resultante de inversiones motivadas por la busqueda de ganancia, o que permite
destacar la existencia de factores ex6genos no explicados en el modelo. Se llega
asf a una conclusion medular: el nivel de ingreso a largo plazo depende de la acu-
mulacion de capital fisico, capital humano y conocimientos, donde los niveles res-
pectivos estan determinados enddgenamente por decisiones de ahorro e inversion
motivadas por expectativas de ganancia.

Como veremos, esta forma de explicar la dinamica econdmica, condiciona y
acota el papel de las politicas que podrian aplicarse para promover el crecimiento y
justifican la idea de gestion endégena como medio para activar el potencial de cada
territorio (nacional o subnacional). De aqui se puede inferir que se asume que €es
cada comunidad nacional o subnacional la que debe tomar la iniciativa y adoptar
las medidas requeridas para activar su respectivo potencial endégeno, con lo que
se pasa a sustituir la propuesta tipica del periodo keynesiano de que el crecimiento
debia ser impulsado “desde arriba”, por otra que postula que ello debe ser encara-
do “desde abajo”.

Esta forma de explicar el crecimiento econémico ha recibido diversas criticas
y objeciones en las que se ha cuestionado tanto la originalidad de los MCE, como la
validez de algunos de sus planteos medulares, llegandose a afirmar que muchos de
estos no van mucho mas alla de la actualizacion y formalizacion de diversos aspec-
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tos que ya habian estado presentes en la literatura sobre este tema desde bastante
tiempo atras. En particular, se ha dicho que el énfasis en el crecimiento enddgeno
no constituye una contribucién novedosa, por cuanto esta idea ya habia sido incor-
porada por Arrow, Harrod, Kaldor, Robinson y Schumpeter, entre otros. En este
sentido, Nelson (1997: 2 y 15) afirma que “estos modelos adoptan en forma estilizada
varios aportes sobre avance técnico que por muchos afos habian sido bien docu-
mentados por investigadores empiricos” y que “los fendmenos incorporados en los
nuevos modelos formales, y omitidos en muchos de los viejos, escasamente repre-
sentan conocimientos o ideas novedosos”. Una conclusion anéloga lleva a Kurz y
Salvadori (1995) a afirmar que el contenido esencial de estos modelos no seria mas
que “viejo vino en nuevos odres.”

Por otra parte, tanto desde la propia perspectiva neoclasica como desde la de
otras vertientes de la teoria econdémica, han sido cuestionados algunos aspectos
sustantivos de la nueva formulacion. En esta direccion, Solow (1994) objeta el aban-
dono del supuesto de los rendimientos decrecientes del capital y critica enfatica-
mente la hipdtesis de rendimientos constantes A su vez, desde otro punto de vista,
los evolucionistas anotan como una importante limitacion para una mejor aproxi-
macion a la realidad, el que los desarrollos de estos modelos continlien apegados
alos canones de la teoria del equilibrio y, por otra parte, el que consideren solamen-
te las fuentes o determinantes inmediatos del crecimiento econémico, dejando de
lado los factores que estan por detras de los mismos. A este respecto, se critica la
omisién de aspectos tales como los relativos a la generacion, verificacion y avance
de latecnologia, a la naturaleza y al rol de las instituciones que establecen el medio
en el cual operan las firmas y, en particular, el tratamiento extremadamente simpilifi-
cado que los MCE hacen sobre éstas (Nelson, 1997:19).

No obstante estos reparos, es posible reconocer que el cambio de enfoque
impulsado por estos modelos resulta mas consistente con ciertas tendencias com-
probadas en la evolucion capitalista reciente y, por lo tanto, que la explicacion que
suministran vis-a-vis la realidad observable aparece como mas convincente que la
ofrecida por la vision neoclasica ortodoxa. En particular, al aceptar la existencia de
competencia imperfecta y oligopdlica y de divergencia econémica, los MCE estan
en condiciones de admitir y explicar la tendencia a la acumulacion concentrada de
capital fisico, capital humano y conocimientos, tanto en el plano econémico como
en el territorial. Esto es, habida cuenta de los diversos aspectos y factores que
incorporan y privilegian, los MCE permiten un analisis mas realista sobre la forma en
que se produce el crecimiento, (y, eventualmente, el desarrollo) en los escenarios
emergentes de la reestructuracion y la globalizacion.
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4. LAS POLHICAS PUBLICAS A LA LUZ DE LAS NUEVAS ‘TEORIAS DEL CRE-
CIMIENTO

4.1. Papel del Estado, politica econdmica y ambiente macroecondmico

¢ Qué papel asignan los MCE al Estado y, mas concretamente, a las politicas
publicas y, en particular, a la politica econdmica? Al esbozar una respuesta a esta
pregunta, ante todo es necesario tener en cuenta que los MCE, en forma consis-
tente con la vertiente tedrica de la cual forman parte, siempre tienen presente como
principio basico que el Estado y las politicas tienen que operar sin introducir
distorsiones en el libre juego de las fuerzas del mercado. Lo que quiere decir que si
bien le asignan un papel relativamente mas importante y mas activo al Estado y ala
politica econdmica que las concepciones neoclasicas ortodoxas, en cualquier caso
descartan una intervencién directa del Estado en la vida econdémica, tal como la
que postulaban la recetas de fundamento keynesiano.

Es asi que distintos autores vinculados a esta corriente han esbozado una
concepcion general sobre el tipo de Estado que consideran compatible con sus
planteos, estableciendo que “la aparicion de gobiernos que garanticen los dere-
chos de propiedad fisica e intelectual, que regulen el sector financiero y exterior y
eliminen las distorsiones, y que mantengan un marco legal garante del orden es
deseable”, siendo éste el contexto en el que se reconoce que “el gobierno [...] juega
un papel importante en la determinacion de la tasa de crecimiento a largo plazo”
(Sala-i-Martin, 1994: 7). En esa misma direccion, Robert Barro precisa que “[...) €l
Gobierno tiene una serie de funciones clave, sobre todo a la hora de definir y prote-
ger los derechos de propiedad. Esto implica seguridad nacional y privada y la crea-
cién y mantenimiento del sistema de leyes y contratos. Otras actividades publicas
importantes incluyen garantizar (aunque no producir) un nivel minimo de educacion,
un nivel minimo de calidad de vida y la participacion de forma limitada en las inver-
siones en infraestructuras como carreteras y aeropuertos.” (Barro, 1996 13).

En el marco de esta concepcion sobre el papel del Estado y de las politicas,
han sido identificados dos campos especificos en los que los MCE justifican una
intervencion publica orientada a asegurar el mejor despliegue de las fuerzas del
mercado: la gestion de las externalidades y la provision de ciertos bienes publicos
(Guellec y Ralle,1995: 94 y ss.). Al admitir la presencia de externalidades vinculadas
a la acumulacion de capital fisico, capital humano y conocimientos y, por lo tanto,
de concurrencia imperfecta, los MCE reconocen que existen defectos en la coordi-
nacion entre los actores privados y que esto obstaculiza la obtenciéon de un éptimo
social; en estas circunstancias, aceptan ciertas formas de intervencion publica orien-
tadas a modificar el entorno institucional en el que se generan dichas externalidades,
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con el propdsito de establecer las condiciones para mejorar la coordinacion de los
actores involucrados. Por otra parte, al considerar que los bienes publicos pueden
tener una incidencia positiva en la productividad privada, algunos autores de esta
corriente también admiten que una parte del capital total debe ser publico.

Por encima de estas formas aceptadas de intervencion publica, dadas las
motivaciones basicas que segun los MCE impulsan la dinamica del crecimiento
enddgeno y establecen las condiciones para su mantenimiento a largo plazo en un
escenario abierto y competitivo, el objetivo basico de las politicas publicas sera, en
ultima instancia, contribuir a generar en cada lugar un ambiente econémicamente
atractivo para la inversion privada. Esto es, en una situacion en la que distintos
territorios (nacionales o subnacionales) se libran a una competencia generalizada
por atraer inversiones en capital fisico, capital humano y conocimientos, la posibili-
dad de que estas inversiones se materialicen en ellos esta condicionada funda-
mentalmente por las perspectivas de rentabilidad del capital que dichos territorios
sean capaces de ofrecer a los potenciales inversores. Por tanto, si las decisiones
sobre el destino sectorial y territorial de las inversiones privadas en un espacio
global abierto se rigen basicamente por las ventajas y desventajas que ofrece cada
territorio para su valorizacion, el papel de la politica econémica debera apuntar
esencialmente a tratar de maximizar y minimizar respectivamente tales ventajas y
desventajas.

En la realidad observable, una amplia informacién sobre estas ventajas y des-
ventajas es ofrecida regularmente por un conjunto de evaluaciones internacionales
-como las de riesgo- pais (Marois, 1990) y las de competitividad (Garelli y Linard de
Guertechin, 1995) cuya oferta se ha multiplicado a medida que se ha ido intensifican-
do el proceso de globalizacion; en ellas, los diversos paises son clasificados en fun-
cion de su mayor o menor atractividad, segun rankings que se difunden periddica-
mente con el proposito de orientar a los potenciales inversores y guiarlos hacia donde
Se prevé que sus inversiones seran Menos riesgosas y mas rentables. La existencia
de este tipo de informacion, constituye un indicador adicional acerca de que la posi-
bilidad de promover procesos de crecimiento enddgeno, depende basicamente de la
capacidad de la politica econémica aplicada para generar las condiciones requeridas
de atractividad en cada uno de los paises y regiones en competencia.

4.2. Potencial enddgeno, atractividad y nueva politica regional

Al discutir sobre las posibilidades y las limitaciones de este tipo de politicas,
debe tenerse en cuenta que los MCE revalorizan un aspecto desdefiado por los
modelos neoclasicos ortodoxos, cual es la situacion inicial de cada territorio, reco-
nociendo que ella es la que condiciona el respectivo potencial enddgeno. Este
concepto que puede considerarse como equivalente al de fertilidad propuesto
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Kampetter (1995) hace referencia basicamente a la mayor o menor aptitud de cada
territorio para que alli puedan germinar nuevas inversiones en capital fisico y huma-
no y en conocimientos, necesarias para continuar creciendo y avanzando hacia
niveles superiores de desarrollo en el ambito de la actual dinamica globalizada. Por
consiguiente, las perspectivas de crecimiento futuro para cualquier territorio estan
acotadas por su potencial enddgeno inicial, configurado a base de determinado
acervo de recursos naturales y de ciertos atributos establecidos a lo largo de su
respectiva historia productiva.

Con base en esta situacion inicial se entiende que sera posible impulsar una
gestién cuyo propdsito prioritario, como ya se ha sefialado, seria establecer o forta-
lecer un ambiente econdmico, social y politico favorable para la valorizacion privada
del capital, de manera de atraer las inversiones requeridas para activar dicho po-
tencial endégeno e impulsar un incremento efectivo de los stocks de factores
acumulables y elevar los correspondientes niveles de productividad y de
competitividad. En particular, una gestion de concebida de esta forma busca atraer
alas empresas mas innovadoras y competitivas, cuya localizacion en ese ambito se
estima fundamental para asegurar la sostenibilidad de un proceso de crecimiento
endogeno.

Pero, ¢cudles son los principales atributos que condicionan tal atractividad? A
este respecto, diversos aspectos han sido destacados en funcion de su capacidad
de concitar el interés de parte de empresas locales o extranjeras por localizarse en
un determinado lugar. Por un lado se podrian mencionar ciertos aspectos que po-
driamos denominar como originarios, tales como la dimension real y potencial del
mercado accesible, la dotacion de recursos naturales, la disponibilidad y costo de
la fuerza de trabajo, etc. Por otra parte, un conjunto de aspectos construidos a lo
largo de la historia productiva del territorio en cuestion y que son los que contribu-
yen en mayor grado a elevar alli la productividad y la competitividad; tal seria el caso
de aspectos tales como adecuada relacion entre calidad y costo de la mano de
obra, disponibilidad de investigadores de alto nivel, existencia de redes de trans-
porte y comunicaciones eficientes, ambiente fiscal y reglamentario favorable a la
inversion, servicios publicos eficientes, buena calificacion riesgo pais, apertura del
mercado de capitales, calidad del tejido industrial local, etc. (Andreff, 1995: 32;
Lafay, 1996:46; Marconnet y Fremeaux, 1996: 70).

En esta direccion, al definir el concepto de competitividad que esta directa-
mente relacionado con el de atractividad se ha establecido que el mismo depende
de dos elementos fundamentales, los activos, sean estos heredados (como los
recursos naturales) o creados (como la infraestructura) y los procesos (como la
fabricacion), que transforman los activos en resultados econdmicos (Garelliy Linard
de Guertechin, 1995: 58 y ss.). En el mismo sentido, Cuervo (1998) al analizar la
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competitividad de las ciudades, establece una distincion entre competitividad fragil
(la que se centra en la reduccion de costos como mecanismo de atraccion de
nuevas inversiones y actividades econémicas) y competitividad durable (que supo-
ne un mayor componente de esfuerzo propio y un manejo mas equilibrado de las
dimensiones econdmica, social y ambiental).

A partir de este marco conceptual -referido a un escenario donde los niveles
de atractividad y competitividad aparecen como aspectos cruciales en las discu-
siones sobre crecimiento- se han desarrollado nuevos criterios y lineamientos para
la gestion y las politicas publicas'?, que si bien en general han sido concebidos para
ser aplicados a nivel nacional, también se han proyectado hacia las politicas conce-
bidas para promover el crecimiento regional y, en particular, hacia las propuestas
sobre desarrollo local que han adquirido gran popularidad en los ultimos anos
(Cappellin, 1992; Gardfoli, 1995; Vazquez Barquero, 1996).

Aspectos tales como desarrollo del capital humano, creacién de condiciones
para el aprendizaje en la practica, aumento de las capacidades empresariales y de
innovacion, intensificacion de los esfuerzos por estimular la especializacion regio-
nal, profundizacion de la insercion externa, entre otros, aparecen reiteradamente en
el discurso de la “nueva politica regional”. Cabe anotar, sin embargo, que en mu-
chos casos el alcance que se otorga en este discurso al concepto de crecimiento
enddgeno tiende a simplificar el significado que el mismo tiene en los MCE. En todo
caso, estas propuestas han comenzado a tener una creciente influencia en las pres-
cripciones para enfrentar los problemas de crecimiento en el caso de territorios
nacionales o subnacionales de menor desarrollo relativo.

En este nuevo marco conceptual parece haber consenso acerca de que la
atractividad en el caso de territorios subnacionales (regionales, locales, metropoli-
tanos) esta acotada criticamente ante todo por la de su entorno nacional; vale decir
que resulta mucho mas dificil impulsar una gestion enddgena exitosa a estos nive-
les cuando aun no se ha logrado aumentar las ventajas y reducir las desventajas del
respectivo ambito nacional. Como enfatiza Porter, ‘las diferencias a escala nacional
en estructuras econdmicas, valores, culturas, instituciones e historias contribuyen
profundamente al éxito competitivo. El papel de la nacién parece ser tan fuerte
como antes o incluso mas fuerte que nunca” (Porter, 1990:45).

12, En muchas de estas nuevas propuestas se entrecruzan conceptos y desarrollos procedentes de los
MCE con los de la vertiente evolucionista, que también destaca el caracter endégeno de los proce-
s0s de crecimiento y cambio.
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5. CRECIMIENTO ENDOGENO Y TERRITORIOS DE MENOR DESARROLLO

Mas alla de las objeciones de que han sido objeto, los MCE proponen un
marco tedrico Util para analizar hasta donde la aplicacion de politicas orientadas a
activar el potencial enddégeno en territorios menos desarrollados, como lo propone
la nueva politica regional, permitiria reducir la brecha de las desigualdades inter-
regionales y avanzar hacia una mayor convergencia A partir de alli, resulta de inte-
rés discutir si una desigual acumulacion inicial puede constituirse en un factor ad-
verso para los territorios de menor desarrollo con respecto a los mas desarrollados,
en la medida que tal acumulacion se constituya en la base para la retroalimentacion
de una evolucion divergente.

Como punto de partida para este andlisis, aceptaremos que - conforme a la
propuesta central de estos modelos- el potencial de crecimiento de cada territorio
estara condicionado fundamentalmente por el nivel de acumulacién (en equipos,
en infragstructuras, en educacion, en conocimientos) logrado a lo largo de la res-
pectiva historia productiva, asi como también por algun tipo de ventaja comparativa
vis-a-vis el mercado global, generalmente asociada a recursos naturales humano
de obra barata. Si se acepta que ese nivel inicial de acumulacion de capital fisico,
capital humano y conocimientos juega un papel crucial en las perspectivas de cre-
cimiento a largo plazo en esos territorios, resulta légico preguntarse hasta donde
una politica de activacion del potencial endégeno puede ser capaz de reducir tales
desigualdades iniciales en la acumulacion de los factores productivos que condi-
cionan el crecimiento, en el supuesto de que se mantengan los criterios de liberali-
zacion economica y desregulacion en el disefo de politicas. Para tratar de esbozar
una respuesta al respecto, consideraremos por una parte la situacion en cuanto ala
acumulacion de capital fisico vy, por otra parte, en lo que concierne al capital huma-
noy a los conocimientos.

5.1. La desigual acumulacion de capital fisico

Cuando un territorio periférico se propone incrementar su dotacion de capi-
tal fisico, en lo fundamental debe enfrentar dos problemas derivados de su menor
potencial enddgeno inicial: primero, sus niveles de ahorro e inversion, por 1o ge-
neral significativamente inferiores a los de los territorios mas desarrollados vy, se-
gundo, su menor atractividad vis-a-vis los capitales globalizados que, por esta
razén, habitualmente no consideran a este tipo de territorio como un destino
promisorio. La superacion de estos problemas se ubica como el objetivo central
de la politica econémica aplicada con el propdésito de incrementar la acumulacion
de capital fisico.
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En lo que concierne al ahorro interno que bajo las nuevas coordenadas
macroecondmicas tiene al ahorro privado como su componente mas importante-
es previsible que en el caso de territorios menos desarrollados sélo se puedan
esperar incrementos significativos al cabo de lapsos de tiempo relativamente pro-
longados, puesto que ello estara condicionado a su vez, fundamentalmente, por el
nivel de crecimiento que se pueda lograr a largo plazo. En estas circunstancias, las
transferencias netas de recursos desde el exterior juegan un papel fundamental.
Tanto para lograr retener una mayor parte del ahorro interno, como para intensificar
las transferencias desde el exterior -donde la inversion extranjera directa (IED) juega
un papel relevante- la estrategia dominante, como ya se ha destacado, contempla
como condicién necesaria el mejoramiento de la rentabilidad del capital en dicho
territorio.

En este sentido, la posibilidad de aumentar el financiamiento para la acumula-
cién de capital fisico encuentra importantes obstaculos debido a que, en la medida
que los territorios de menor desarrollo aparecen ubicados en lugares secundarios
en los rankings de atractividad, segun los indicadores que resultan mas confiables
a los propietarios del capital (como, por ejemplo, los de riesgo pais o los de
competitividad), resulta l6gico esperar que la IED tienda a orientarse mayoritariamente
hacia lugares con mejor calificacion. La informacién disponible a este respecto con-
tiene abundante evidencia empirica sobre la marcada preferencia del capital extran-
jero por territorios de mayor desarrollo relativo'®, pese a que en ellos los salarios y
los impuestos puedan ser mas altos y las regulaciones mas estrictas; lo cual, como
es obvio, opera en desmedro de la formacion de capital en los lugares menos desa-
rrollados, aun cuando alli los salarios y los impuestos sean mas bajos y las regula-
ciones mas suaves (Kampetter, 1995).

Pero, ademas, las indicaciones en esta direccion inciden con mayor intensi-
dad en el caso de las empresas mas modernas e innovadoras, pues como afirma
Véazquez Barquero (1997: 9), ellas”[...] se sienten atraidas por localizaciones que
tienen recursos e infraestructuras de calidad y capacidad innovadora, cuyo sistema
local de empresas es susceptible de generar economias externas de escala y de
producir bienes y servicios, en condiciones de competencia creciente, y cuyo mar-
co institucional favorece el desarrollo de un clima empresarial proclive a la coopera-

13.  Mdltiples testimonios documentan esta tendencia. Al respecto, Marconnet y Frémeaux (1996: 68)
sefialan que “ala inversa de laidea recibida segun la cual la inversion internacional va en primer lugar
hacia los paises en desarrollo, la IED se ha conectado en el Norte: 80% han sido realizadas en la
zona de la OECD durante los afios 80,contra 20% en los paises en desarrollo. Nada muy sorpren-
dente: es en el seno de la OECD donde se encuentran los mercados mas importantes y es alli
donde estan los recursos necesarios para producir”. Por su parte, Krugman (1996: 61) sefiala que
“el auge de inversiones en los mercados emergentes ha reducido desde 1990 el stock de capital del
mundo avanzado en sélo aproximadamente un 0,5 por 100 de lo que de otra forma habria sido”.
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ciony la competitividad”. Esto es, la preferencia apunta hacia territorios dotados de
mayor potencial enddgeno y, por ende, de mayor atractividad.

De alli, que una politica orientada a promover el crecimiento enddgeno de un
territorio de menor desarrollo debe proponerse ante todo mejorar su atractividad.
Frente a un objetivo de esta naturaleza, cabe preguntarse ;en qué medida es dable
aumentar la atractividad de un territorio periférico, de manera de capacitarlo para
provocar una reversion efectiva de la tendencia sefialada?. A este respecto, debe
recordarse que la atractividad no solamente depende de los factores que habitual-
mente favorecen a estos territorios (como, por ejemplo, menor costo de la mano de
obra o disponibilidad de recursos naturales), sino también de otros de los que nor-
malmente estan pobremente dotados (tales como calificacion de la fuerza de traba-
jo, calidad y densidad del tejido industrial, disponibilidad de modernas infraestructuras
de transportes y telecomunicaciones, existencia de mercados de capitales conso-
lidados, reglas del juego claras con respecto a los derechos de propiedad, etc.).

En cualquier caso, la tarea fundamental apunta a lograr avances en el estableci-
miento de factores del segundo grupo, lo que implica el procesamiento de un vasto
conjunto de cambios estructurales que solo se podrian materializar a mediano y largo
plazo. Las dificultades que implica una empresa de esta magnitud, especiaimente en el
caso de territorios subnacionales, ha llevado a que generalmente se opte por un cami-
no mas facil, como es el de tratar de incrementar la atractividad mediante el mejora-
miento inmediato de las condiciones para la valorizacion del capital, mediante el otorga-
miento a las empresas interesadas de distintos tipos de incentivos y estimulos, como
subvenciones, terrenos gratuitos, exoneraciones fiscales, arreglos especiales para el
control de la contaminacion, provision de infraestructura, etc. (Da Costa, 1994).

Numerosos experimentos en el que diversos gobiernos nacionales, regionales
y/0 locales de territorios de menor desarrollo relativo se han embarcado en una
competencia por atraer inversiones en nuevas actividades productivas, suministran
abundantes elementos de juicio acerca de la modestia de los resultados obtenidos.
En efecto, en la mayor parte de los casos, se ha podido comprobar que solamente
lograron desviar montos marginales de inversion; esto es, lo que efectivamente se
pudo atraer termind siendo poco relevante y por tanto, sin capacidad para alterar
significativamente las ya sefialadas tendencias dominantes. En este sentido, resulta
apropiada la calificacion de “frenética lucha por las migajas” con que Glickman y
Woodward (1989: 275) han caracterizado a diversas estrategias aplicadas por re-
giones o ciudades en competencia en el caso de los Estados Unidos, competencia
que es mucho mas acentuada en los paises de menor desarrollo relativo.

Incluso, con la aplicacion de este tipo de politicas, muchas veces se ha perdi-
do mas de lo que se ha ganado, puesto que’[...] podria tratarse de lo que los
especialistas llaman ‘la carrera hacia abajo’: una competencia contraproducente
por atraer a empresas que ofrecen pocas ventajas para la region a cambio de todas
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las que reciben” (Moffett, 1997). Por ello, parece especialmente atendible la obser-
vacion de que “a medida que la verdad acerca de la pequefia cantidad de empleos
creados por la IED resulta mas evidente y que aumenta la conciencia de qué costo
tienen los incentivos, los estados y las ciudades se estan dando cuenta de que la
inversion extranjera puede ser un “juego con resultados negativos” en los que hay
muchos perdedores y solo algunos ganadores.” (Glickman y Woodward’ 1989:303).

En consecuencia, una conclusion general sobre estas politicas establece que
los esfuerzos -generalmente asociados a politicas de crecimiento enddgenos- orien-
tados a desviar capitales hacia territorios menos desarrollados, dificimente logran
revertir las desigualdades iniciales y solamente como excepcion consiguen aproxi-
marse a los objetivos previamente establecidos. La principal razén que podria
esgrimirse al respecto, indicaria que los instrumentos de politica econdémica com-
patibles con las reglas de juego dominantes en economias desreguladas y
globalizadas no parecen suficientemente efectivos para poder alterar en forma sig-
nificativa la direccion de unos flujos de capital que, como lo indica la evidencia
disponible, se orientan predominantemente hacia los territorios mas atractivos en
funcion de su mayor fertilidad relativa inicial (0 su mejor calificacion riesgo pais). De
tal forma, una gestion enddgena orientada a incrementar los niveles de acumula-
cién en un territorio (nacional o subnacional) de menor desarrollo relativo dispondria
de escasa fuerza para lograr estos objetivos, lo que estaria convalidando la tesis de
que muy pocos de los que se embarcan en este juego pueden aspirar a ubicarse
entre los ganadores.

5.2. La desigual acumulacion de capital humano y conocimientos

Cuando se analizan diversas explicaciones acerca de por qué se generan, au-
mentan o se reducen las desigualdades en la acumulacion de capital humano y de
conocimientos entre territorios de diferente nivel de desarrollo, se observa que muchas
de ellas consideran la incidencia de un conjunto de factores que habitualmente no son
incorporados explicitamente en los modelos formalizados de crecimiento econémico
como, por ejemplo, los de caracter institucional. De hecho, en estudios realizados por
algunos economistas preocupados por identificar las causas de las desigualdades re-
gionales hacia fines de la década de los afios cincuenta, ya habian destacado la insufi-
ciencia de los estudios que soslayaban un amplio conjunto de factores que Myrdal
(1957) denomind genéricamente como “factores no econémicos”*

14. Myrdal (1957: 42-43) afirmaba que “el efecto acumulativo hacia la desigualdad regional opera a
través de una serie de eslabones causales no tomados generalmente en cuenta en el andlisis tedrico
del juego de las fuerzas del mercado. [...]La teoria econémica ha soslayado los factores llamados no
econdémicos, manteniéndolos fuera del andlisis. Como ellos representan, entre otros, los principales
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Dejando de lado las objeciones de los modelos de crecimiento de corte
neoclasico, que restan validez a los analisis que incorporan variables no econémi-
cas en sus explicaciones sobre estos fendmenos, en lo que sigue, para plantear la
discusion sobre las dificultades que tienen que enfrentar los territorios de menor
desarrollo relativo cuando buscan incrementar su acumulacion de capital humano y
conocimientos, centraremos la atencion en las condiciones y los factores que tie-
nen mayor incidencia en la reproduccion de sus respectivos espacios sociales.
Para esbozar este planteo, cabe precisar de antemano que, cuando hablamos de
reproduccion, estamos haciendo referencia a procesos que involucran a la vez,
continuidad y cambio. Porque, como precisa Aglietta (1979: 4) si bien “hablar de
reproduccion es mostrar los procesos que permiten que lo que existe siga existien-
do”, ello ocurre en procesos que operan “en un sistema en que las relaciones inter-
nas se transforman” y en “que no todo sigue existiendo.”

Aln cuando un andlisis en profundidad en esa direccion excede los limites de
este trabajo, intentaremos esbozar aqui en forma esquematica los principales as-
pectos que caracterizan la generacion y la evolucion de las desigualdades en la
distribucion del capital humano y técnico. Apoyandonos basicamente en algunos
planteamientos de Bourdieu (1997), asumiremos como punto de partida que las
desigualdades que se observan actualmente en las sociedades capitalistas, se per-
petlian en virtud de la accién predominante de ciertos mecanismos reproductivos
que se han ido estableciendo a lo largo del proceso de formacién de cada una de
esas sociedades. Por esta via, al interior de los distintos territorios (tanto nacionales
como subnacionales) se despliega y consolida una dinamica social por la que di-
chos mecanismos “hacen que el capital vaya al capital y que la estructura social
tienda a perpetuarse (no sin antes experimentar unas deformaciones mas o menos
importantes)” (Bourdieu, 1994: 33). Estos procesos redundan en que tiendan a
perpetuarse las significativas diferencias existentes en la distribucion del capital
econdmico y del capital cultural® al interior de cada uno de los correspondientes
espacios sociales.

Ahora bien, en la medida en que por la operacién de esos mecanismos e
instituciones se reproducen las desigualdades al interior del espacio social de cada
territorio (nacional o subnacional), concomitantemente, también tienden a perpe-
tuarse las desigualdades que existen entre diferentes territorios; esto es, en tanto

vehiculos de la causacion circular en el proceso acumulativo de cambio econémico, este hecho
representa una de las principales limitaciones de la teoria econdmica.” Obviamente, el andlisis de
este autor sobre la incidencia de estos factores en la causacion circular acumulativa no es aceptado
por las teorias neoclasicas del crecimiento.

15.  El concepto mas amplio y complejo de capital cultural utilizado por Bourdieu, que engloba los con-
ceptos de capital humano y de conocimientos, resulta de utilidad para plantear este punto.
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estas tendencias reproducen las diferencias en el ambito de cada territorio individual-
mente considerado, con ello también contribuyen a que persistan las desigualdades
entre territorios de distinto nivel de desarrollo. La operacion de estos mecanismos
reproductivos no significa que necesariamente haya que descartar que a largo plazo
estas desigualdades puedan tender a morigerarse e, incluso, en algunos casos ex-
cepcionales, a revertirse como, por otra parte, lo indica la evidencia empirica.

¢,Cudles son los mecanismos que contribuyen a que se reproduzca la des-
igualdad en la estructura del capital cultural en un determinado espacio social?
Segun Bourdieu (1994: 33) ello “se lleva a cabo en la relacion de las estrategias de
las familias y la l6gica especifica de la institucién escolar”. Por una parte, las familias
SON CUerpos gue se mueven segun “una tendencia a perpetuar su ser social, con
todos sus poderes y privilegios, que origina unas estrategias de reproduccion, es-
trategias de fecundidad, estrategias matrimoniales, estrategias sucesorias, estrate-
gias econdmicas y por Ultimo y principalmente, estrategias educativas”. Por otra
parte, el sistema escolar “mediante toda una serie de operaciones de seleccion,
separa a los poseedores de capital cultural heredado de los que carecen de él”, con
lo que se “mantiene el orden preexistente, es decir la separacion entre los alumnos
dotados de cantidades desiguales de capital cultural” (Idem: 35). Las diferencias en
términos de prestigio o valor cultural que se establecen entre distintas entidades del
sistema educativo de cada pais (y del ambito internacional) y entre los titulos que
ellas otorgan, son un claro ejemplo de la forma en que se consagran las diferencias
que contribuyen a reproducir la ordenacion social preexistente.

Conforme a la l6gica basica con la que opera el proceso de reproduccion del
capital cultural, cualquier intento de reducir las diferencias iniciales obligaria nece-
sariamente a considerar la modificacion de las estrategias familiares y de la
estructuracion y funcionamiento del sistema escolar. ¢ Hasta donde puede llegar la
factibilidad de los esfuerzos que buscan impulsar modificaciones de esta naturale-
za? Dado que ambos, familias y escuela, son resultado de transformaciones es-
tructurales producidas a lo largo de un prolongado periodo del proceso de forma-
cion de cada espacio social, es previsible que ambas opondran una tenaz resisten-
cia al cambio, lo que hace que todo intento por alterarlas solamente podra cristali-
zar, si acaso ello ocurre, en el largo plazo’®.

Sin embargo, aun considerando este horizonte de largo plazo, habria que
reconocer que estos procesos deben cumplirse en una situacion desventajosa con
respecto a la de los territorios de mayor desarrollo relativo, por cuanto el objetivo de

16. AUn desde una perspectiva estrictamente econdmica, los propios MCE reconocen que ciertas habi-
lidades y formas especificas de conocimiento sélo pueden adquirirse a través del tiempo, como
resultado de la informacién que proporcionan los mercados y la experiencia acumulada en el propio
proceso productivo (Muijica, 1991: 25).



38 CARLOS A. DE MATTOS

incrementar el stock de capital humano en territorios periféricos debe enfrentar el
obstaculo de que éstos -justamente en virtud de su menor desarrollo relativos-
disponen, tanto desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo, de una me-
nor dotacién de este recurso, cuando para poder aumentarlo requerian de mayores
y mejores stocks del mismo. Ello es consecuencia de que, como sefiala Arrous
(1999: 200), “la produccion de capital humano, especialmente la educacion, pre-
senta la particularidad de utilizar en forma intensiva el capital humano como factor
de produccion”. El hecho de que a menor dotacion inicial de capital humano menor
posibilidad de incrementarlo, esta en la base de la operacion de un poderoso me-
canismo de retroalimentacion, que solamente en contados casos ha sido posible
revertir. Vale decir, para incrementar la acumulacién de capital cultural, se requiere
de una importante dotacion de capital cultural, de donde, quienes parten con una
mayor acumulacion inicial del mismo, son quienes mejor pueden incrementar dicha
acumulacion inicial.

En esta misma direccion, cuando se considera en particular la brecha existen-
te en materia de acumulacion de conocimientos en el area tecnologica entre territo-
rios de diverso nivel de desarrollo, debe tenerse en cuenta que, como destacan
algunos autores vinculados a la corriente evolucionista, “generalmente la probabili-
dad de realizar avances tecnoldgicos en firmas, organizaciones y aln naciones es
funcion del nivel tecnoldgico alcanzado por ellas. [...] Las asimetrias o brechas tec-
noldgicas entre firmas -y naciones- surgen como una consecuencia natural de es-
tas tendencias” (Lopez, 1996:118). Vale decir, la situacion tecnoldgica inicial confor-
ma un importante handicap para el avance de los territorios rezagados en este
terreno'’, 1o que ademas se agrava por el hecho de que dada la tendencia domi-
nante de los flujos de capital, el monto de recursos que tanto las empresas como el
sector publico pueden asignar a la generacion de conocimientos en ellos resulta
siempre inferior al disponible en los mas avanzados.

A ello debe agregarse que para mejorar el nivel de formacion de los habitantes
de un territorio rezagado, se necesita contar con recursos econémicos para educa-
cion e investigacion mayores que los que requiere uno mas desarrollado y, sin em-
bargo, debido a su menor desarrollo relativo, dificiimente logra siquiera equipararlos.
Basta observar la diferencia que habitualmente se registra entre los montos de
recursos que los paises desarrollados y los menos desarrollados destinan a educa-
cion y a investigacion cientifica y tecnoldgica, para comprobar la magnitud de los
obstaculos que seria necesario enfrentar para poder cumplir con el objetivo de

17.  Como afirma Dosi,”[...] las apuestas innovadoras hunden sus raices en el pasado, reflejan el desa-
rrollo pretérito de la empresa y de la economia nacional y tienden a seguir la direccion de los trabajos
emprendidos con anterioridad. Los recursos disponibles para abordar la siguiente ronda de proble-
mas técnicos refleja lo que ha sucedido, es decir, la tecnologia tiene historia.” (Dosi, 1991:185).
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reducir la brecha de las desigualdades existentes. Conforme a esta dinamica, resul-
ta evidente que los territorios que forman parte del area de mayor desarrollo, conti-
ndan situados en una posicion ventajosa extremadamente dificil de revertir con
respecto a los mas atrasados de la periferia.

6. CONCLUSIONES

En lo fundamental, el analisis realizado a partir de los supuestos, hipotesis y
factores contemplados por los MCE permite reforzar la conviccion de que la ten-
dencia a la convergencia no constituye un rasgo inherente a la nueva dinamica
economica desencadenada bajo los efectos de la reestructuracion y la globalizacion.
De hecho, el reconocimiento de la presencia de externalidades y rendimientos cre-
cientes otorga fundamento a la hipdtesis de que la localizacion de la cabeza de los
principales procesos productivos -asi como también de la parte mas moderna e
innovadora de la industria y del terciario avanzado se realiza predominantemente en
algunos centros desde donde se ejerce el comando de la acumulacion de capital a
escala internacional, nacional y regional, en coexistencia con un elevado nimero de
territorios periféricos que, dado su limitado potencial enddgeno, carecen de la ca-
pacidad necesaria para poder revertir las desigualdades que los afectan. En este
escenario, en el que cada dia se presenta en forma mas nitida la tendencia a la
conglomeracion del capital y donde, consecuentemente, un nimero creciente de
grandes empresas organizadas en red marca el rumbo de la economia global, no
parecen haber perdido vigencia algunos mecanismos de retroalimentacion de las
desigualdades interregionales, analogos a los que ya habian sido analizados y
sistematizados varias décadas atras.

Los resultados de experiencias concretas de crecimiento también suministran
elementos de juicio acordes con estas tendencias, indicando que el cuadro general
emergente de los avances de la reestructuracion y la globalizacion, de la liberaliza-
cion y la desregulacion, hasta ahora no permite corroborar las previsiones que an-
ticipaban un porvenir méas promisorio para los territorios de menor desarrollo relati-
vo. En este sentido, numerosos estudios realizados para el caso de las areas mas
desarrolladas del mundo, muestran que esta situacion no es patrimonio exclusivo
de la periferia capitalista; asi lo documenta, entre muchos otros, la conclusion de un
balance realizado desde la perspectiva de los territorios europeos menos desarro-
llados, que afirma que lo que ahora se puede observar es “un desarrollo desigual en
la Europa del Mercado Unico caracterizado por la contradiccion entre espacios
privilegiados, grandes areas de innovacion en las que se situa la capacidad para
generar y gestionar una densa malla de flujos financieros y de informacién, y otros al
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margen de estos procesos, aunque crecientemente condicionados por ellos, en
clara posicion de fuera de juego” (Delgado Cabeza, 1996: 233). Obviamente, estas
tendencias son similares, pero mucho mas acentuadas, en el caso de las regiones
rezagadas de los paises de la periferia capitalista.

En sintesis, los resultados del analisis realizado a partir de las hipétesis y expli-
caciones de los MCE contribuye a corroborar la idea de que “la economia en la que
vivimos esta mas proxima a la Vision de Kaldor, la de un mundo dinamico guiado
por procesos acumulativos, que la del modelo tipico de rendimientos constantes a
escala” (Krugman, 1992:15). En esta situacion, al mismo tiempo que no es posible
afirmar que estén cerrados los caminos para que algunos territorios menos desa-
rrollados puedan iniciar procesos de crecimiento sostenido que les permitan mejo-
rar su situacion futura, tampoco se cuenta con respaldo tedrico ni empirico que
autorice avalar ciertas previsiones insistentemente reiteradas por las teorias del
equilibrio, que auguraban el desencadenamiento de tendencias generalizadas ha-
cia la convergencia.
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