DESIGUALDADES REGIONALES EN INGRESO Y

DESARROLLO ECONOMICO

Hace ya diez afios que se publicara el co-
nocido articulo de Williamson sobre las rela-
ciones entre el desarrollo econémico y las des-
igualdades regionales de ingreso (William-
son, 1965). En este periodo ha surgido una
vasta literatura que ha acrecentado la evi-
dencia empirica y analizado los procesos in-
volucrados en la diferenciacion espacial. Sin
embargo, a pesar de este enorme volumen de
trabajo se dista mucho de un acuerdo sobre
una serie de interrogantes criticas: ;Conver-
gen los ingresos regionales a medida que el
ingreso per cdpita sube? ;Cuales son las po-
liticas mas apropiadas para combatir las di-
vergencias en el ingreso regional? ;Los esfuer-
zos para remover las desigualdades regionales
deberan hacerse en una etapa temprana de
desarrollo o postergarse hasta que el pais
haya alcanzado mayores niveles de desarro-
llo?

Esta falta de acuerdo es critica en la me-
dida que los gobiernos nacionales en forma
creciente han venido adoptando estrategias
regionales de desarrollo (UNRISD, 1970 - 1974;
Gilbert, 1974). Se han introducido politicas
para modificar la actual distribucion espacial
de la actividad econdmica tanto en paises del
mundo desarrollado como del menos desarro-
llado. Actualmente la urbanizacién y los des-
equilibrios regionales se consideran materias de
tal importancia como para incluirlas en los
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planes de desarrollo nacional. Por ejemplo,
Utria ha reconocido que "tal como el tema
de la substitucion de importaciones, en los
cincuenta, y planificaciéon nacional e integra-
cion econdmica, en los sesenta, el desarrollo
regional parece destinado a transformarse en
una de las principales preocupaciones de los
planificadores y estrategas del desarrollo La-
tinoamericano" (Utria, 1972, pag. 61). En for-
ma similar, Lasuén ha destacado que "de re-
pente, en la década de los setenta, sin ningu-
na transicion... el tema urbano-regional ha
pasado de la base a la cuspide en la escala
de aspiraciones nacionales en casi todos los
paises. (Lasuén, 1974, p. 89).

La disminuciéon de las diferencias regiona-
les de ingreso es con toda claridad una de
las principales metas de la planificacion del
desarrollo regional. El equilibrio de ingresos
es a menudo el objetivo regional clave, a pe-
sar que es posible abogar por otras metas,
tales como el deseo de abrir nuevas areas,
aumentar la integracion de ciertas regiones a
La economia nacional y reducir las presiones
generadas en las zonas metropolitanas. En
efecto, con la concentracién creciente de los
economistas del desarrollo y de las agencias
internacionales en objetivos redistributivos 'y
de empleo, la dimension regional puede co-
brar una mayor importancia en la politica
economica en el futuro (ILO, 1970, 1972; Fur-
tado, 1973, SUNDIUM, 1972, UNECAFE, 1971).

En este contexto parece importante buscar
una mejor comprension de los procesos que
llevan hacia una convergencia o divergencia
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de ingresos regionales. Parece dudoso que se
haya respondido a un conjunto de interrogan-
tes vitales para la planificacion. A pesar de
los numerosos estudios empiricos, la masiva
literatura sobre urbanizacién y primacia y el
extenso debate sobre centros de crecimiento
y tamafio optimo de la ciudad. Entre estas in-
terrogantes se encuentran dos en las que el
presente articulo se concentra: la primera ra-
dica en el analisis de la inevitabilidad de la
convergencia, tal como parece deducirse de
los resultados empiricos del estudio de Wi-
lliamson; la segunda consiste en determinar
si la igualacion de los ingresos regionales de-
be constituir una meta central de la planifi-
cacion del desarrollo.

El articulo esta organizado en cuatro sec-
ciones. La primera examina los resultados de
Williamson y los supuestos implicitos en su
enfoque. Esta secciéon ademas complementa
su trabajo con nueva informaciéon sobre ingre-
sos regionales no disponible a comienzos de
la década de los sesenta. La segunda parte
del articulo examina las teorias y argumentos
utilizados para explicar la convergencia y la
divergencia regionales de ingreso. También
se analiza si los procesos que produjeron con-
vergencia en los paises desarrollados pueden
operar en el futuro en las naciones que mues-
tran menores niveles de desarrollo. La tercera
seccion analiza la utilidad y relevancia del
criterio de igualizacion de ingreso regional en
la planificacion del desarrollo. En particular,
plantea como interrogante si las politicas orien-
tadas a incentivar la convergencia regional de
ingreso son compatibles con, e igual a, estra-
tegias orientadas a mejorar la distribucion
personal del ingreso. (En cuanto contribuyen,
en realidad, las politicas regionales a reducir
las disparidades personales tanto a nivel na-
cional como dentro de las regiones mas po-
bres? Esta interrogante se examina en detalle
en la seccion final del articulo tomando la
experiencia del Nordeste del Brasil. Este ca-
so de estudio es de especial relevancia ya que
el Brasil, que se cita a menudo como ejemplo
de severo "dualismo", ha venido experimen-
tando un rdpido crecimiento econdémico en los
ultimos afios y se ha embarcado en importan-
tes acciones de politica orientadas a reducir
las disparidades regionales de ingreso (Ro-
bock, 1963; Baer, 1964; Furtado, 1963; Hirs-
chman, 1969; Goodman, 1972; Roca, 1972).

LA EVIDENCIA EMPIRICA

El articulo de Williamson es aun el estudio
mas completo que se dispone sobre dispari-
dades regionales. Este trabajo examina la hi-
potesis de que las disparidades regionales de
ingreso se relacionan con niveles de desarro-
llo econdémico nacional.

Sobre la base de datos de un analisis de
seccion cruzada (Cross-Section) para 24 pai-
ses, encuentra que las naciones con los mayo-
res diferenciales regionales se encuentran en
niveles intermedios de ingreso per cdpita,
mientras que las naciones altamente desarro-
lladas y las que han experimentado un cre-
cimiento econdémico restringido muestran dis-
paridades regionales relativamente pequefias
(sus indices de disparidades regionales se
encuentran en el cuadro N° 1). Estos resul-
tados se apoyan adicionalmente en datos pro-
venientes de una serie de tiempo de diez pai-
ses. Williamson argumenta que "con la poca
informacion que se dispone sobre Italia, Bra-
sil, Estados Unidos, Canada, Alemania, Sue-
cia y Francia en los siglos XIX y XX la ex-
periencia sugiere que las desigualdades re-
gionales crecientes se generan en las etapas
tempranas de desarrollo, mientras el creci-
miento avanzado produjo convergencia regio-
nal o una disminucién en las diferencias"
(Williamson, 1965, p. 44). A partir de esta
evidencia genera la hipotesis de que a medi-
da que aumenta el ingreso per cdpita, aumen-
tan al comienzo, las disparidades regionales
relativas, luego permanecen estables y final-
mente decrecen. A pesar que cuestiona la ido-
neidad de su evidencia para sustentar la idea
de la divergencia inicial, argumenta que tanto
los resultados del analisis de series de tiempo
como los de seccidn cruzada por paises "...su-
gieren que hay una relacion sistematica en-
tre niveles de desarrollo nacional y desigual-
dades regionales... las disparidades regiona-
les crecientes y un incremento del dualismo
Norte - Sur son tipicas en las etapas tempra-
nas de desarrollo, mientras en los estados mas
maduros de crecimiento nacional y desarrollo
muestran situaciones tipicas de convergencia
regional y desaparicion de los agudos proble-
mas Norte - Sur" (Williamson, 1965, p. 44).
Sin embargo, cabe destacar que Williamson
es muy cuidadoso en destacar que la conver-
gencia esta limitada a disparidades relativas
y que las diferencias de ingreso, en términos
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CUADRO 1

ANALISIS DE SECCION CRUZADA DE WILLIAMSON

Pais y Clasificacién

de Kuznets Vw Vuw Afios Cubiertos
Australia 0.058 0.078 1949/50 - 1959/60
Nueva ) Zelandia 0.063 0.082 1955
Canada 0.192 0.259 1950, 1961
Cran Bretaina 0.141 0.156 1959, 1960
Estados Unidos 0.182 0.159 1950, 1961
Suecia 0.200 0.168 1950, 1955, 1961
Promedio del Grupo 1 0.139 0.155 ' '
l':inlatlsdia 0.331 0.276 1950, 1954, 1958
Francia 0.283 0.215 1954, 1955/6 1958
Alemania Occidental 0.205 0.205 1950, 1955, 1960
Holanda 0.131 0.128 1950, 1955, 1958
Noruega 0.309 0.253 1852, 1957, 1960
Promedio del Grupo 11 0.252 0.215 ' '
lflal'mla 0.268 0.271 1960
(.hdc. 0.327 0.440 1958
Austria 0.225 0.201 1957
Puerto Rico 0.520 0.378 1960
Promedio del Grupo 111 0.335 0.323 -
Bra's‘il 0.700 0.654 1950, 1959
l!alm_ 0.360 0.387 1951, 1935, 1960
I‘:spana 0.425 0.356 1955, 1957
(_:oloml)ia 0.541 0.561 1'953
Grecia 0.302 0.295 1954
Promedio del Grupo 1V 0.464 0.447
Yugaslavia 0.340 0.444 1956 5 ;

. . 956, 1959, 1960

Japén 0.244 0.222 1951, 1959
[’r?nufrh‘o del Grupo V 0.292 0.333 '
Filipinas 0.536 0.627 57
Promedio del Grupo VI 0.356 Ogi':’ 17
India 0275 0.5 50/51-1955/
Promedio del Grupo VII 0.2':'5 0'5883 1SS/
Promedio General 0.299 (l:309

absolutos, pueden aumentar atin méas en el
tiempo.

Muchos autores han aceptado los resulta-
dos de Williamson incorporandolos al acervo
cultural convencional de la planificacion.
Han sido también vinculados en forma im-
plicita, mas que formal, a la cambiante dis-
tribucion por tamafio de ciudades en el tiem-
po (Friedmann, 1972-1973; Vapiarsky, 1969;
Keeble, 1967; Berry, 1971). Aun asi, es im-
portante reconocer las dificultades inherentes
al enfoque de Williamson. Surgen diversos
problemas a causa de las deficiencias de sus
datos empiricos, en particular de la escasa in-
clusion de los paises menos desarrollados. De
los 24 paises incluidos en su analisis de sec-
cion cruzada, solo Chile, Brasil, Colombia, Fi-
lipinas y la India pueden considerarse autén-

ticamente como paises del Tercer Mundo,
pudiendo tal vez agregarsele Grecia, Espafa
y Puerto Rico. Tal como Williamson destaca
con claridad, esta limitacion restringe severa-
mente la base empirica de tesis sobre diver-
gencia inicial. En el analisis de las series de
tiempo se encuentran dificultades similares;
entre los diez paises considerados, s6lo Brasil
es claramente un pais de bajo nivel de des-
arrollo.

También existen problemas importantes que
afectan la confiabilidad y la presentacion de
la informacion. Los conceptos de ingreso usa-
dos en cada pais no son idénticos. En la mayo-
ria de ellos se usa el ingreso per cdpita, pero
también se utilizan el producto neto al costo
de factores per cdpita, ingreso medio familiar a
ingreso personal por familia. El uso de con-
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ceptos diferentes de ingresos por si solo, cla-
ramente genera diferencias en el nivel de con-
centracion geografica entre paises. Ademas,
cabe recordar la dificultad de calcular las ci-
fras de ingreso per cdpita en los paises de
menor desarrollo. En particular, el problema
de estimar el valor de la produccion agricola
y de subsistencia introduce serios problemas
para una contabilidad precisa (Elliot, 1972).
Las estimaciones de ingreso regional también
varian en paises dependiendo de la fuente en
particular. En Colombia, por ejemplo, esti-
maciones distintas sobre diferenciales de in-
greso per cdpita en 1964 hicieron variar las
diferencias de 4 a 1 hasta 9 a 1 entre el de-
partamento mas rico y el mas pobre (Mara-
belli, 1966, Daza Roa, 1967). Ante variacio-
nes de esta magnitud surgen aun mayores du-
das sobre los resultados obtenidos por Wi-
lliamson en su trabajo.

También surgen dificultades en la interpre-
tacion de los resultados de Williamson por el
uso de coeficientes de variaciéon y la adop-
cion de divisiones regionales arbitrarias (Het-
wally y Jensen, 1973). En muchos sentidos
el coeficiente de variacion entrega una medida
aceptable de disparidades’ Es sensible a
transferencias en todos los niveles en la dis-
tribucion y es neutro en la medida que asigna
igual peso a las transferencias a diferentes
niveles de la distribucion (Sen, 1974). Ade-

" WILLIAMSON (1965) usa dos medidas de desigual-
dad (Vw y Vuw) basadas ambas en el coeficiente de va-
riacion

/ —2 |
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ni = Poblacién de la regibn i;
n = poblacién nacional;
__);i — ingreso per cépita de la regibn i; y
_y = ingreso nacional per cdpita.
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en que:

N = ntmero de regiones.

mas, el coeficiente ponderado de poblacion,
usado por Williamson considera la importan-
cia diferencial de regiones con caracteristicas
de poblacion muy diversas. La importancia
de esta modificacion aparece en la diferencia
registrada entre las medidas Vw y Vuw que
Williamson usa. Desafortunadamente, sin em-
bargo, el indice ponderado no considera las
variaciones en el tamafio y numero de unida-
des administrativas sobre las que se basa la
informacion usada (Parr, 1974). Como resul-
tado de ello, los diferentes niveles de agrega-
cion entre las unidades regionales pueden
producir variaciones importantes en los valo-
res de los indices. El indice ¥w de Kenya, en 1962,
por ejemplo, varia de 2,20 a 0,85 en la medida en
que Nairobi se defina como una entidad separada o
agregada a la vecina Provincia Central. El indice
Vuw reacciona en
forma aun mas erratica con esta modifica-
cion, variando de 4,23 cuando Nairobi se con-
sidera por separado a 0,81 cuando se la in-
cluye en un 4rea mayor. Por lo tanto, una
causa posible de explicar altos indices de
desigualdad regional puede radicar en la na-
turaleza de la division administrativa del
pais. Si la ciudad principal se incluye junto
con un area rural, el nivel de desigualdad
sera menos pronunciado que si se la consi-
dera aislada. En realidad, se sugiere que esta
es la explicacion principal del bajo indice de
desigualdad regional detectado para India.
Las enormes disparidades urbano-rurales de
este pais se ocultan por la inclusion de la ma-
yoria de los centros urbanos en unidades ad-
ministrativas que contienen una vasta pobla-
cion regional que considera el area metropo-
litana de Manila como una entidad separada. Es
probable, por lo tanto, que la diferencia ob-
servada entre ambos paises se debe tanto a
diferencias en la definicion de unidades re-
gionales, como a niveles de desarrollo. El
punto tiene particular importancia al consi-
derar que India constituye la tUnica evidencia
real que apoya la afirmacion de Williamson
de que las disparidades pequefias son carac-
teristicas en paises con bajo nivel de desarro-
llo.

Variaciones en el numero de subivisiones
regionales en los diferentes paises pueden afec-
tar, ademas, los resultados de Williamson. Se
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incluye una seric de paises pequefios con mu-
chas subdivisiones regionales al tiempo que
varios paises grandes con pocas subdivisiones
administrativas. La encuesta incluye Austra-
lia, can seis estados; Estados Unidos, con
nueve regiones; Puerto Rico, con 76 munici-
pios; y Japén, con 46 estados. Es evidente
que este hecho puede explicar su resultado
secundario de que "dado un nivel de des-
arrollo nacional, mientras mayor sea el tamaflo
del pais, mayor sera el grado de desigualdad
regional" (Williamson, 1965, p. 15).

A pesar de estas dificultades, la informa-
cion de Williamson es consistente con su hi-
pétesis principal. Existe una clara tendencia
hacia la convergencia en los paises desarro-
llados, ya sea midiéndola en un solo pais a lo
largo del tiempo o basandose en un analisis
de seccion cruzada de diversos paises. Sin
embargo, su otro resultado, de que los esta-
dos primarios de desarrollo se caracterizan
por una divergencia regional de ingresos es
respaldada muy débilmente por su evidencia
empirica.

La posibilidad de una divergencia en las
fases tempranas la plantean varios tedricos
del desarrollo, tal como se muestra mas ade-
lante. También la sustentan otras medidas de
actividad econémica, concentracion urbana y
dotacion de infraestructura (Friedmann, 1966;
Adelman y Morris, 1973; Berry, 1961; Odell y
Preston, 1973) las que parecen concentrarse
mas en el proceso de desarrollo econdmico
de los paises de menores ingresos. Por esto,
es necesario complementar el andlisis de
Williamson usando datos de ingreso regional
mas recientes.

Los paises para los que se dispone de in-
formacion no son claramente representativos de
todas las naciones del Tercer Mundo. La
mayoria son de América Latina, lo que re-
fleja un mayor grado de desarrollo en los ser-
vicios econdmicos y estadisticos y una mayor
familiaridad de los autores con la region. Los
datos también contienen la mayoria de las
debilidades descritas para el estudio original
de Williamson. A pesar de estas desviaciones,
los datos entregan informaciéon adicional so-
bre posibles divergencias en ingreso regional
a niveles bajos de ingresos.

La informacién disponible para un analisis
de seccion cruzada entre paises, presentada

en el cuadro 2 y grafico 1, no muestra una
tendencia acentuada de crecimiento de las
diferencias de ingreso regional al aumentar
los ingresos per cdpita. Las mayores diferen-
cias se encuentran en Tanzania y Kenya, cu-
yos ingresos per cdpita se encuentran entre
los menores de los paises considerados. Esta
evidencia sugiere que las disparidades regio-
nales aparecen en etapas extremadamente
iniciales del proceso de desarrollo. A pesar
de que no es valido interpretar estos datos en
términos de tendencias hacia la convergencia
o divergencia, se pueden destacar diversos
hechos.

GRAFICO 1

RELACION ENTRE V_w Y PRODUCTO NACIONAL BRUTO
PER CAPITA
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Las diferencias de ingresos son menores en
varios de los paises mas ricos entre los ana-
lizados. Al mismo tiempo, las diferencias en
el nivel de desigualdad regional entre Tan-
zania, ultimo en la escala de ingresos, y Ve-
nezuela, primero, son desestimables. En el
rango entre los 80 y los 880 ddlares per cd-
pita existen pequefias variaciones en el nivel
de desigualdad regional. Por lo tanto, esta
informacion no alcanza a apoyar la hipotesis
de Williamson de convergencia regional a me-
dida que aumentan los niveles de ingreso
per capita, al menos dentro del rango de in-
gresos considerado.

Ademas, la limitada informacién sobre des-
igualdades regionales de que se dispone en
series de tiempo no ofrece una sustentacion
solida a la idea de convergencia o divergen-
cia. India presenté convergencia que a par-
tir de un Vw de 0.28 en 1955-1956 pasa a
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CUADRO 2

DESIGUALDADES REGIONALES EN ALGUNOS PAISES
SUBDESARROLLADOS ESCOGIDOS

Pﬁ Nimero
Pais per cdpita de
19672 Vw Vuw Fecha Regiones

Venezuela t 880 66 74 1969 9
Argentina 800 45 59 1969 22
Espaia 680 .30 28 1971 50
México 450 .65 .53 1965 32
Chile 470 35 .80 1967 7
Perti 350 53 42 1961 23
Colombia 300 240 290 1964 15
Brasil 250 60 58 19569 21
Gana 200 55 a2 1960 7
Filipinas 180 .64 75 1966 11
Bolivia 170 57 .64 1967 9
Tailandia 130 .55 S50 1969 4
Kenya 120 B5¢ 8le 1962 6
India 90 A7 A7 1964/5 14
Tanzania 80 634 324 1967 17
a-n; Vi:r!dmu;_of?my:u .p:ndm:l jon and population, 1969,
b Usando la informacién de Daza Roa se obtiene Vw 59 v Vuw = .6].
¢ Al separar Nairobi de la Provincia Central se obtiene Vw = 2.20 y Vuw = 4.23,

d Al separar Dar es Salaam de la Regién costern se obtieue, Vw = 1.30 y Vuw = 2.08.

0.17 en 1964-1965; igual cosa sucede con Bra-
sil entre 1939 (Vw 0.78) y 1969 (Vw =

0.60); Espafia entre 1955 (Vw = 0.37) y
1971 (Vw = 0,30); Colombia entre 1951
(FVw = 0.62) y 1964 (Vw = 0.59); y con

México entre 1950 (Vw = 0.76) y 1965
(Vw = 0.65). Por otra parte, otros cinco paises
presentaron divergencias regionales de
ingreso: Chile entre 1958 (Vw = 0.27) y
1967 (Vw = 0.35; Tanzania entre 1963 (Vw
= 0.54) y 1967 ( Vw = 0.63; Argentina entre
1959 (Vw = 0.32) y 1969 ( Vw = 0.45; Tai-
landia entre 1960 ( Vw = 0.47) y 1969 (Vw
= 0.55); y Filipinas entre 1948 (Vw = 0.59)
y 1966 (Vw = 0.64). Sobre la base de esta in-
formacion parcial no es posible detectar una
asociacion consistente entre niveles de des-
igualdad regional y desarrollo econémico.

LA INEVITABILIDAD DE LA CONVERGENCIA

A pesar de lo vasto de la literatura sobre
crecimiento regional y diferenciacion de in-
gresos, se conoce comparativamente poco so-
bre los procesos que probablemente conduz-

can a una convergencia de ingresos. Los es-
tudios mas detallados sobre convergencia han
sido hechos en Estados Unidos. En ellos la
convergencia ha sido la constante a partir de
1880 con una breve interrupcion en la déca-
da de los veinte. De acuerdo con Esterlin
(1958), los principales factores que han pro-
ducido esta convergencia son la igualacion de
las estructuras del producto en las diferentes
regiones, la declinacion en importancia rela-
tiva de la industria de alimentos, el crecimien-
to del sector servicios en las regiones mas po-
bres y la migraciéon de la mano de obra de
las regiones de bajos ingresos a las de altos
ingresos. Cabe destacar que no se le conce-
de importancia capital al movimiento de la
industria.

Sin embargo, a pesar de las diversas pre-
siones conducentes hacia una convergencia,
el proceso es lento y ha sido continuo por mas
de medio siglo. Easterlin explica esta lenta
convergencia en los términos siguientes: Los
factores que "menudo se opusieron a la con-
vergencia eran dinamicos: el desarrollo de
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nuevos productos y nuevas técnicas, agota-
miento y descubrimiento de recursos, cam-
bios en la estructura de costos de transferen-
cia, cambios en los patrones de consumo, etc.

Esto no significa, por supuesto, que estos
factores dinamicos necesariamente operaron
hacia una divergencia de niveles de ingreso
regional... Pero, estos factores tampoco pre-
sentaron un sesgo claro hacia la convergen-
cia" (Esterlin, 1958, p. 325).

Los resultados de este estudio no consti-
tuyen, por lo tanto, una fuente de esperanza
para los paises de menor desarrollo. A pesar
que no descartan la posibilidad de conver-
gencia, la hacen parecer menos inevitable de
lo que la mayoria de los autores supondrian.
En forma similar, no se encuentra en la li-
teratura tedrica ninguna conclusioén sélida so-
bre la probabilidad de convergencia. Existe
una amplia gama de puntos de vista, que
van desde la creencia de una convergencia
rapida e inevitable hasta el temor que la di-
vergencia es resultado inevitable de los sis-
temas econdmicos y sociales.

Desde el punto de vista de la economia
neoclésica, la persistencia de las diferencias
de ingreso se debe a desfases en el ajuste di-
namico debido a una imperfeccion en la ope-
racion de los mecanismos equilibradores
(Borts y Stein, 1964; Okun y Richardson,
1961). Tales diferencias son vistas como re-
sultados perversos, aberraciones temporales
debidas a "imperfecciones" del mercado y a
"obstdculos institucional" que impiden el
movimiento de los factores y los recursos, im-
pidiendo por lo tanto una asignacidon espa-
cial eficiente de los recursos. Estas "imper-
fecciones" desapareceran en el proceso de
crecimiento econémico por la unificacion del
mercado de factores y la mayor interdepen-
dencia de las economias regionales. En sin-
tesis, es posible confiar en que las fuerzas de
mercado igualaron los ingresos regionales
per capita a medida que la economia pase de
un estado de "subdesarrollo", por un "des-
pegue" a una "madurez econdémica".

Otros economistas han cuestionado duran-
te largo tiempo la efectividad de los mecanis-
mos de mercado para lograr remover las dis-
paridades regionales. Tanto Myrdal (1957)
como Hirschman (1958) estan de acuerdo,
por ejemplo, en que las areas pobres se en-
cuentran sometidas a fuertes fuerzas negati-

vas que tienden a anular los efectos positi-
vos de "derrame" ("trickle down") y de "di-
fusion" ("spread") del crecimiento econdmi-
co.

En efecto, a lo largo del tiempo, el equili-
brio entre estos dos conjuntos de fuerzas nor-
malmente tenderd a incrementar las dispari-
dades regionales. Un conjunto de poderosas
fuerzas centripetas, tales como la emigracion
selectiva, la incapacidad de los empresarios
de visualizar las oportunidades de inversion
en la periferia y los efectos negativos del des-
arrollo de las manufacturas en la industria
artesanal, conducen a una ampliacion en las
disparidades. Segun Hirschamn, es posible
remover estos desequilibrios s6lo con la ac-
cion del Estado en el campo del desarrollo
regional (Hirschman, 1958, p. 190). Por otra
parte, Myrdal es mas pesimista. Cree que
durante mucho tiempo sdélo se propondra la
accion estatal y, si es que llega, tenderd a re-
forzar los procesos existentes conducentes ha-
cia una divergencia (Myrdal, 1957, p. 34-35).

Los escritos que provienen de los paises
subdesarrollados refuerzan aun mas la vi-
sion pesimista de Myrdal (Frank, 1967; Gon-
zalez, 1964-1965; Sunkal, 1969). La escuela
de la "dependencia" argumenta que las des-
igualdades espaciales y la "marginalidad" de
la poblacion de la periferia son consecuencias
inevitables de la posicién en que se encuen-
tran las regiones pobres en el "proceso de
desarrollo". Estas regiones se encuentran
vinculadas en una relacion de satelismo a los
centros dinamicos nacionales los que, a su vez,
estan ligados en una relacion de “dependen-
cia” externa a los centros dinamicos del ex-
tranjero. Las regiones pobres de la periferia
constiuyen, por lo tanto, el Gltimo escalén de
un sistema de explotacién que produce el
desarrollo de las economias metropolitanas,
drenando el excedente econémico de las areas
pobres. La capacidad de los gobiernos para
remover estas desigualdades es muy limitada
debido a lo poderoso que es el vinculo de la
"dependencia". Ademas, dado que las élites
socioecondémicas y politicas son los beneficia-
rios de la relacién de "dependencia", poco se
puede esperar de la accion compensatoria de
los gobiernos.

Estas teorias conducen a diferentes conclu-
siones sobre las tendencias de largo plazo en
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las desigualdades regionales. También ponen
énfasis distintos en la importancia de los pro-
cesos que afectan los niveles regionales de in-
greso en el tiempo. Para los neoclésicos, la es-
tructura cambiante de la economia conducira
eventualmente a una reduccion de las diferen-
cias espaciales en los precios de factores. La
escuela de Hirschman considera que la libre
operacion de las fuerzas de mercado no pro-
ducird la convergencia, sino que se requiere
una intervencion del Estado para ello. Para
los colonialistas internos, los obstaculos socia-
les y politicos al cambio existentes en las so-
ciedades de menor desarrollo son lo suficien-
temente fuertes como para impedir la conver-
gencia.

Estos diferentes puntos de vista recomien-
dan tener mucho cuidado en la interpretacion
de las tendencias regionales. No hay motivo,
sin duda, para suponer que el proceso que
produjo convergencia en Estados Unidos y
otros paises desarrollados se vaya a repetir
automaticamente y en forma efectiva en los
paises de menor desarrollo. Puede producirse
convergencia, pero existen diversas razones
que explican el por qué ésta puede ser muy
deébil.

En primer término, es posible que los pai-
ses de menor desarrollo nunca alcancen los
niveles de desarrollo que caracterizan hoy a
los paises desarrollados. Para algunos esta
conclusion puede parecer pesimista, pero es-
td emergiendo una fuerte corriente de opi-
niébn que apoya esta perspectiva por diversos
motivos  (Illich, 1973; Echumacher, 1973;
Meadows, 1972; Commoner, 1971; Nicholson,
1970). En tal caso, las desigualdades regio-
nales no serian removidas por los mismos
procesos que caracterizaron la convergencia
en las naciones hoy desarrolladas. Es necesa-
rio adoptar medidas de politica ahora o si
no las desigualdades subsistiran por mucho
tiempo en el futuro.

En segundo término, una comparaciéon en-
tre los niveles de disparidad regional en los
paises de menor desarrollo hoy dia y la que

caracterizd6 a los paises desarrollados en su
periodo de maxima divergencia no alienta
esperanzas de una convergencia final en los

ingresos regionales. El cuadro 5 de Wi-
lliamson muestra que los valores historicos
del indice Fw en los nueve paises desarrolla-

dos considerados en el periodo bajo estudio
nunca fueron superiores a 0.53 en Suecia, 0.42
en Noruega, 0.41 en los Estados Unidos, 0.38
en Italia, 0.31 en Francia, 0.30 en Holanda,
0.24 en Canada y Alemania, y 0.12 en Gran

Bretafila. En cambio, el cuadro 2 muestra
que entre los paises subdesarrollados so6lo
Argentina, Chile, India y tal vez Colombia

presentan indices tan bajos como éstos .

En tercer término, la convergencia regional
de ingresos dependera de la actitud del Go-
bierno hacia la desigualdad y la voluntad de
asumir en forma vigorosa politicas igualita-
rias. Hirschman (1958) supone, en forma op-
timista, que la tolerancia de desigualdades
es baja y sugiere que a curto andar se llega
a un punto en que los gobiernos centrales se
ven obligadas a implementar poderosas me-
didas compensatorias. Sin embargo, es proba-
ble que este umbral tenga variaciones entre
paises. Inter alia, la respuesta a las desigual-
dades regionales dependera del sistema po-
litico en cuestion y del poder de la represen-
tacion regional en la politica nacional (Elliot,
1972;  Friedmann, 1972-1973)°. Finalmente,
cabe anotar que las experiencias recientes de
planificacion del desarrollo regional no apo-
yan el punto de vista de que una accion gu-
bernamental neutralizante tenga un impacto
significativo sobre las disparidades regiona-
les (Stohr, 1972; Gilbert, 1974).

IGUALACION DEL INGRESO REGIONAL
COMO OBJETIVO DE POLITICA

Aparte de los economistas neoclésicos, hoy
se acepta casi universalmente que la iguala-
cién espacial del ingreso es un objetivo apro-
piado y deseable de la politica regional tan-
to en paises en desarrollo como en econo-

’Estos resultados son en cierta medida opuestos a los

de Kuznets sobre la distribucion personal del ingreso. "El
Patron de distribucion del ingreso por niveles que caracte-
riza los paises subdesarrollados de hoy no es radicalmente
distinto del observado en los paises de hoy en desarrollo duran-
te las décadas de los veinte y los treinta 0o a comienzos de
siglo" (Kuznets, 1963, p. 68).

FRIEDMAN (1972-1973) distingue cinco conjuntos de
relaciones elitistas que pueden afectar a actitud de los go-
biernos centrales hacia los problemas regionales. Llama es-
tas relaciones como evasivas (cooptation), de acomodo, de
abierta hostilidad, de "protectorados" regionales y solucio-
nes federativas.
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mias maduras. Sin embargo, de ello no se
desprende que al alcanzar esta meta se re-
duciran las desigualdades personales en la
sociedad o se producird una estructura eco-
ndmica espacial mas eficiente.

En primer lugar, las acciones requeridas
para lograr una mayor igualdad regional se
ven claramente afectadas por el nivel de dis-
paridades que exista en el pais. A menos que
la escala y las causas de las disparidades se
entiendan perfectamente, cualquier intento
por igualar los ingresos regionales puede sig-
nificar la busqueda de una meta arbitraria
(Odell, 1971). "La igualdad es facil de defi-
nir y medir; ocurre cuando cada receptor de
ingresos obtiene la misma suma de ingresos,
tal como lo destaca Bowen (1970) con res-
pecto a las desigualdades personales de in-
greso. La desigualdad, en cambio, puede to-
mar innumerables formas y debe ser arbi-
traria bajo cualquier norma de medida (p.
29). Esta dificultad se aplica también al ca-
so de las disparidades regionales. Es posible
lograr una mayor igualdad, por ejemplo, reduciendo
la  proporcion de  ingreso  que  reci-
ben quienes viven en la region mas rica y
aumentando el que reciben los de las regio-
nes de ingresos medios. Sin embargo, ;es es-
ta igualdad, alcanzada por tal redistribucion,
tan "deseable" como aquella lograda al au-
mentar la proporcion de ingresos de las per-
sonas de las regiones mas pobres? ;Consti-
tuyen las disparidades relativas el unico cri-
terio empleable o debera ponerse énfasis tam-
bién en las desigualdades absolutas? Estas
diferencias son claramente importantes y en-
cuentran solucién solo sobre la base de jui-
cios de valor del Gobierno en cuestion. Sin
embargo, cualquiera sea la decision, es evi-
dente que la meta de mayor equidad es in-
determinada salvo que se la caracterice en
detalle (Reiner, 1973).

En segundo lugar, atn si se logra acuerdo
sobre el conjunto de regiones que debieran
beneficiarse de la redistribucion y sobre el
periodo en que la igualacion deba alcanzar-
se, queda aun por determinar los medios por
los cuales tal equidad se alcanza. Méas aun,
la propia seleccion de estrategias a emplear
plantea interrogantes importantes sobre equi-
dad. ;Coémo pueden decidir los planificado-
res, por ejemplo, entre las antiguas alterna-
tivas de generacion de oportunidades de em-

pleo en las regiones atrasadas o fomentar el
que los desempleados emigren hacia las zo-
nas dindmicas de desarrollo? El ingreso per
capita de un area en "transicion descenden-
te" densamente poblada puede elevarse fo-
mentando la emigracion. Sin embargo, la emi-
gracion selectiva puede, a su vez, reducir ain
mas las posibilidades de crecimiento de la
region. Esta puede muy bien representar una
"solucion" indeseable para la comunidad in-
volucrada, especialmente si por razones ét-
nicas, raciales o culturales éstos se sienten
diferentes del resto de la Nacion. Por otra
parte, la politica alternativa de crear direc-
tamente nuevas oportunidades de empleo
puede consumir recursos escasos y conducir
indirectamente a una reduccion de los ingre-
sos de las personas en otras regiones. No exis-
te una solucion "equitativa" simple para es-
te tipo de problema. Normalmente se resuel-
ve en términos de conveniencia politica. El
punto fundamental es, en este caso, que a
veces la meta de mayor equidad de ingresos
puede alcanzarse sOlo con medios no equi-
tativos.

En tercer lugar, cabe mencionar brevemen-
te la disyuntiva equidad versus eficiencia en
la seleccion de metas de politica regional. El
logro de metas de eficiencia puede asociar-
se estrechamente con concentracién espacial
en los paises que siguen una estrategia de ra-
pida industrializacion.  Algunos  economistas
regionales, tal como Alonso (1969), argumen-
tarian en este sentido. En este caso parece
dificil dispersar ampliamente la actividad eco-
nomica (aunque esto pudiera lograrse) sin
producir distribuciones antieconémicas de in-
fraestructura economica y disipar las posibles
economias de escala y aglomeraciéon. Una so-
lucién radica en alguna forma de politica de
"centros de crecimiento" en cada region. Es
claro que factores tales como el tamafio del
pais y el numero de divisiones regionales
afectan también este conflicto.

Sin embargo, en algunos casos es posible
lograr que las estrategias de desarrollo adop-
tadas no planteen este tipo de conflicto en-
tre equidad y eficiencia. Las estrategias eco-
némicas basadas en lo rural, tal como en el
caso de la politica Ujamaa de Tanzania, pue-
den abogar por una descentralizacion sin di-
sipar innecesariamente las economias de es-
cala potenciales. Puede también argumentar-
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se que aun si se adopta una politica de indus-
trializacion, debe sacrificarse un poco de efi-
ciencia en aras de garantizar una equidad
futura. Un argumento para apoyar este en-
foque es que las regiones o grupos que ob-
tengan ahora los beneficios del desarrollo, se
resistiran a compartirlos con otras regiones o
grupos mas tarde. Tal como Galbraith (1958)
destaca: "a medida que aumenta el bienes-
tar, todos se dan cuenta, tarde o temprano,
que tienen algo que proteger" (p. 84).

Finalmente, distinguir cuidadosamente en-
tre las dimensiones espaciales e interpersona-
les de las desigualdades economicas al espe-
cificar los objetivos de la politica regional.
No es posible suponer que la implementa-
cion de una politica que aumente el ingreso
medio de una region pobre reduzca la pobre-
za absoluta de los grupos mas pobres en la
region. Tal propuesta surge de confundir "po-
breza de un lugar" con "pobreza de cierta
gente" y los medios con los fines de la pla-
nificacion (Parr, 1973). Ademads, es altamen-
te cuestionable argumentar que las medidas
adoptadas para atenuar las disparidades es-
paciales también reduzcan las desigualdades
personales en la region atrasada o en el pais
como conjunto.

Se analiza en primer lugar el punto sobre
la distribucion personal de ingresos en la re-
gion atrasada. Cualquier avance hacia la me-
ta de igualacion espacial de ingresos requie-
re s0lo que las diferencias relativas de ingre-
so disminuyan. Por este motivo, los ingresos
per capita en la region deben crecer mas
que los del pais. En resumen, el objetivo de
equidad espacial puede perseguirse maximi-
zando la tasa de crecimiento del producto
regional per cdpita en términos relativos al
promedio nacional. La velocidad con que tal
igualacion de ingresos ocurra dependera de
la importancia que asignen quienes disefien
la politica nacional a la eficiencia econdmica
agregada y a la equidad espacial, suponien-
do que estas metas estan en conflicto.

Sin embargo, el punto central que cabe des-
tacar es que como objetivos de politica, la
busqueda de una equidad espacial y una ma-
yor igualdad personal en la region atrasada
pueden no ser consistentes entre si. En efec-
to, la disminucidon relativa de las diferencias
de ingreso a nivel nacional, lograda con me-
didas orientadas hacia la eficiencia o maxi-

mizadoras del producto, pueden verse acom-
pafiadas, a nivel regional, por una concentra-
cidén creciente del ingreso personal. La na-
turaleza del resultado en cada caso estara
determinada inter alia por el conjunto de po-
liticas adoptadas en las estrategias regiona-
les orientadas a alcanzar una equidad espa-
cial. Por ejemplo, la generacion exitosa de
crecimiento regional puede reducir la pobre-
za absoluta al aumentar la oferta de opor-
tunidades de empleo para mano de obra no
calificada. Sin embargo, este cambio no re-
presenta un mejoramiento claro del bienes-
tar social si los grupos de ingresos medios
y altos obtienen una proporciéon muy eleva-
da de estos incrementos de ingresos, agra-
vando asi las desigualdades en la distribu-
cion personal del ingreso. Obviamente exis-
te en este caso la posibilidad de conflicto en-
tre igualacion espacial del ingreso y maxi-
mizacion del bienestar personal en la region.
Esto puede suceder si se supone que la fun-
cion de utilidad es coéncava ya que un menor
nivel de ingreso per capita puede represen-
tar el mismo nivel de utilidad que uno de
mayor ingreso que esté distribuido en forma
menos igualitaria (Alkinson, 1970; Sen, 1974).

Se debe tener el mismo cuidado al afirmar
que una mayor igualdad regional del ingre-
so disminuira el total de desigualdades de
ingreso. Primero, puede ser insignificante la
relacion o contribucion de las diferencias re-
gionales de ingreso al total de desigualdades
de ingreso. La desigualdad econdémica se aso-
cia principalmente con caracteristicas perso-
nales y otras incluyendo edad, sexo, educa-
cidén, ocupacion, etc. En Brasil, donde son
notables tanto la concentracion personal del
ingreso como las diferencias espaciales, las
variaciones de ingreso entre regiones no con-
tribuyen substancialmente a la distribucion
del total de desigualdad de ingreso personal
observado (Fishlow, 1972; Langoni, 1973).
Aunque se lograra una total igualacién re-
gional del ingreso persistirian las actuales
desigualdades en la distribucion personal del
ingreso. Un corolario es que para modificar
substancialmente las desigualdades totales
de ingresos, las politicas regionales deben
atacar directamente la raiz de las causas de
la pobreza, tales como el analfabetismo, el
desempleo y la distribucién desigual de la
riqueza (Fishlow, 1972).
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Estos breves comentarios sirven de alerta
contra las afirmaciones ambiguas y a menu-
do erréneas que surgen en favor de la igua-
lacion regional de ingresos. Es necesario ac-
tuar con mucha cautela cuando se interpre-
tan tendencias de las diferencias de ingreso
relativo en términos de equidad. En forma
especifica, no es seguro derivar conclusiones
sobre cambios en el bienestar social s6lo so-
bre la base de movimientos en los indices de
igualdad regional. Dependiendo de la estra-
tegia de desarrollo adoptada, estas tenden-
cias pueden asociarse con diversas configu-
raciones de distribucion total o regional de
ingresos personales. En resumen, no deben
confundirse los movimientos en las diferen-
cias regionales de ingresos con el bienestar
social. Puede concluirse ademas que quienes
hacen las politicas deben escoger entre pa-
trones alternativos de desarrollo y distribu-
cion si se adopta como objetivo de politica
la igualacion regional del ingreso. Esto es,
que las consecuencias que la igualacion re-
gional del ingreso tenga sobre el bienestar
dependeran fundamentalmente de los medios
escogidos para lograr este objetivo. Quienes
elaboran la politica deberan introducir ne-
cesariamente valores, de modo de poder je-
rarquizar las distribuciones alternativas.

La discusion precedente ha destacado al-
gunos de los complejos toépicos que surgen
de la igualacion regional del ingreso. En la
planificacion nacional y regional, tanto como
en los ensayos académicos, se ignoran frecuen-
temente estos topicos u ofrecen una yuxtapo-
sicion confusa de metas de equidad espacial
e interpersonal con objetivos de eficiencia
tanto nacionales como regionales. A menudo
se argumenta, por ejemplo, que las medidas
orientadas a lograr '"crecimiento autososte-
nido", "desarrollo regional auténomo" u otra
meta relacionada con eficiencia producird en
forma simultdnea una mayor equidad tanto
en la distribucidn total como regional del in-
greso personal. Sin embargo, salvo que las
restricciones de equidad en términos de bien-
estar estén claramente especificadas, es mas
adecuado considerar que estas estrategias re-
gionales persiguen metas de eficiencia sub-
nacional (Alonso, 1969). Vale la pena insis-
tir en que la medida y la evaluacion de las
igualdades espaciales y personales hacen sur-
gir topicos distintos y separables. La relacion

maés importante entre estas metas radica en
la seleccion de medidas de politica o estrate-
gias ya que de ella se determinara qué gru-
pos y clases son los principales beneficiarios
del desarrollo.

POLITICAS REGIONALES Y
CONVERGENCIA DE INGRESOS EN BRASIL

El patron de crecimiento del Brasil se ha
caracterizado largo tiempo por severas dis-
paridades regionales, las que han recibido
atenciéon en forma intermitente desde fines
del siglo XIX (Hirschman, 1965; Robock,
1963). La causa inmediata de esta preocu-
pacion han sido las sequias periddicas que
afectan el semiarido interior de la region del
nordeste, desbaratando su economia predo-
minantemente rural y causando hambrunas y
sufrimientos humanos de gran envergadura.
La preocupacion inicial de los esfuerzos fe-
derales centrada originalmente en programas
paliativos a la sequia y utilizacién de recur-
sos hidricos, ha ido cambiando paulatina-
mente hacia programas con un espectro mas
amplio de objetivos de desarrollo. Paralela-
mente, la politica y planificaciéon regional
han tomado una posiciéon crecientemente pre-
dominante en los planes de desarrollo del
Brasil (Dickenson, 1974). En 1959 fue crea-
da la oficina regional de desarrollo, SUDENE,
la que ha implementado un programa de in-
dustrializaciéon de gran envergadura, cono-
cido como el plan 34/18 (Goodman y Caval-
canti, 1974; Hirschman, 1968). A pesar que
este plan fue el principal instrumento de la
politica federal de desarrollo del Nordeste
en los afos sesenta, fue complementado en
forma significativa por transferencias de im-
puestos federales y programas ambiciosos de
transporte y energia (Barboza de Araujo,
1973; SUDENE, 1973). Después de la sequia
de 1970 se diversificaron aun mas las politi-
cas regionales incluyendo programas de cré-
dito agricola y desarrollo de la infraestruc-
tura rural.

El caracter y ejecucion de la politica regio-
nal en Brasil se ha visto influido profunda-
mente por la orientacion ideologica del ré-
gimen militar desde el golpe de 1964. Esta
situacion se evidencia no sélo al no haberse
logrado implementar los componentes redis-
tributivos del programa GTDN, sino que ade-
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mas por la designacion del crecimiento del
ingreso nacional como centro de atenciéon pri-
mordial de preocupaciéon para la politica
(GTDN, 1959). Los elementos centrales del
"modelo" a partir de 1964 radican en los mé-
ritos de la libre empresa y la eficiencia de las
soluciones de mercado. La creaciéon de un
sistema vigoroso de libre mercado es conce-
bida como uno de los objetivos centrales de
la politica. Un corolario importante de este
compromiso es que se concede prioridad
fundamental a los objetivos de eficiencia en
las decisiones de politica. Mas especificamen-
te, la estrategia nacional de desarrollo rehu-
ye toda preocupacion directa por una igual-
dad de ingresos y objetivos redistributivos,
favoreciendo un rapido crecimiento economi-
co y mayores niveles de ingreso per cdpita.
Se ha obtenido un éxito relativo en el logro
de estas metas y el "milagro" brasileio ha
recibido amplia publicidad en los medios no-
ticiosos. Sin embargo, amplios segmentos de
la poblacion han obtenido mejoras despre-
ciables en sus ingresos reales habiendo au-
mentado en forma dramatica la concentracion
de ingresos (Fishlow, 1974; Laugoni, 1973).
Esta estrategia con énfasis en la eficiencia
incorpora, aparentemente, metas relacionadas
con la equidad, tal como expansion del em-
pleo, pero éstas, en la practica, se persiguen
como resultado indirecto del rapido creci-
miento econdémico. Las mejoras del bienes-
tar de los pobres y desprivilegiados depen-
den de la tasa en que "derramen" ("trickle
down") los beneficios del crecimiento del in-
greso agregado. La preferencia mostrada ha-
cia este proceso distributivo incierto y azaro-
so, ante programas disefiados especificamen-
te para mejorar las condiciones de los gru-
pos de menores ingresos, enfatiza la preemi-
nencia de la eficiencia econdémica sobre la
justicia social.

Como se expresara mas arriba, la enorme
importancia concedida a las consideraciones
de eficiencia ha afectado fuertemente la se-
leccion y conducta de las politicas regionales en
el Nordeste. El plan 34/18 de industria-
lizaciéon, con el aplastante énfasis puesto en
los subsidios a la formaciéon de -capital fijo,
ilustra claramente el punto. Este poderoso
conjunto de incentivos de inversion no inclu-
ye ninguna medida que reduzca directamen-
te los costos totales de mano de obra al in-
dustrial privado. Durante mas de diez afios

se ha seguido esta orientacion en una region
que se ha caracterizado por una severa sub-
utilizacion de la mano de obra. En forma si-
milar, las politicas de gasto plblico han ca-
nalizado su inversiébn hacia transporte, comu-
nicaciones, energia y actividades secunda-
rias. Se ha descuidado gravemente la inver-
sion de capital en servicios sociales, tales co-
mo salud publica, sanidad, vivienda y edu-
cacion, los que tienen un mayor impacto di-
recto sobre los pobres.

A pesar que los planes del Brasil se refie-
ren en diversas oportunidades a la reduccion
de las "disparidades", '"brechas", "dualismo",
"desequilibrios", etc, regionales, estos térmi-
nos se emplean como sinénimos y se refieren
so6lo a las diferencias de ingreso per cdpita.
Existe también una unanimidad respecto a
que la igualacion regional de ingresos requie-
re la adopcion de medidas orientadas a ace-
lerar y sostener un rapido crecimiento. Este
énfasis puesto en los objetivos de eficiencia
surge claramente de los programas de des-
arrollo regional elaborados por el SUDENE en
la década de los sesenta. En realidad esta
linea puede trazarse hasta los programas '"re-
formistas" propuestos por la GTDN a finales
de la década de los cincuenta orientados a
alcanzar crecimiento autosostenido y '"desa-
rrollo regional autonomo".

Finalmente, el actual plan nacional (II Pla-
no Nacional de Desenvolvimiento 1975-1979)
asegura la continuidad de este, enfoque. "La
orientacion de la politica macroenondmica
en el Nordeste es asegurar un crecimiento
acelerado y conferirle un caracter autososte-
nido..." (p. 54). Especificamente, se ha fi-
jado para el Nordeste la formidable tarea de
lograr tasas de crecimiento anuales superio-
res al 10 por ciento "... a fin de reducir la
brecha actual" (p. 53 y 54). Se sugiere que
esta estrategia generara oportunidades de em-
pleo y aumentara los niveles de ingreso de

todos los sectores sociales del Nordeste al
tiempo que promovera la redistribucion de
ingresos. Sin embargo, aparte del supuesto

implicito sobre los efectos de "derrame", no
se demuestra en ninguna parte la forma en
que se alcanzaran estas metas. En realidad,
la experiencia de los sesenta y comienzos de
los setenta no alienta una vision optimista
respecto a la distribucion equitativa de los be-
neficios de la futura expansion de ingresos.
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Disparidades Regionales de Ingreso

No se encuentra disponible evidencia incon-
trarrestable sobre la direccion en que se mue-
ven las tendencias de las diferencias regiona-
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les de ingresos en Brasil, a pesar que la in-
formacion de Post-Guerra puede interpretar-
se en apoyo de la tesis de convergencia (Al-
meida Andrade, 1974; Gauthier y Semple,
1974). (Véase cuadro 3).

CUADRO 3

CAMBIOS EN LA PARTICIPACION REGIONAL Y PRODUCTO REGIONAL PER CAPITA EN
BRASIL 1939 - 1968

PARTICIPACION REGIONAL EN
EL PRODUCTO DOMESTICO

PRODUCTO NETO REGIONAL
PER CAPITA EN RELACION

PERIODO NETO* AL PROMEDIO NACIONAL *
Norte Nordeste Centro-Sur Norte Nordeste Centro-Sur

1939 2.7 18.7 80.6 74 48 1.31
1947 - 1963 1.9 14.2 83.9 52 .40 1.36
1954 - 1961 2.1 13.6 84.3 .61 42 1.32
1962 - 1968 2.0 14.8 83.2 .53 .48 127
1947 - 1968 2.0 14.2 83.8 54 A7 1.28
FUENTE: Fundacao Getulio Vargas; Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estadistica.

& Calculos basados en estimaciones del producto interno neto al costo de factores a precios corrientes. Los estados
incluidos en cada regién se muestran en el grifico 2.

Se trae deliberadamente a colacion el pun- en la composicion agregada y sectorial del

to sobre la interpretacion y enjuiciamiento de
la premisa ya que no parece adecuado derivar
conclusiones de largo plazo de un conjunto
de datos de dudosa validez, que presentan
s6lo pequefias variaciones. Tal como lo de-
muestra la relacion de 1939, cualquier con-
clusion sobre esta materia varia substancial-
mente de acuerdo con el periodo que se es-
coja como base de estudio. Mas atn, pueden
ocurrir catastrofes naturales o climaticas, tal
como en el periodo 1947 - 1953, en que la
expansion del producto del Nordeste se vio
seriamente restringida por la prolongada se-
quia de 1951 - 1953. Estos factores circuns-
tanciales se ven reforzados por las deficien-
cias estadisticas que complican aun mas las
comparaciones de ingreso regional. A pesar
de las diferencias regionales en el costo de
vida y patrones de consumo, se acostumbra
usar deflactores de precios elaborados, para
las economias diversificadas y de mayores in-
gresos del Centro Sur. (Véase grafico 2).
También se omiten las diferencias regionales

producto y se usan deflactores que surgen de
la informacién tipica de ingreso nacional en
el calculo de las series de producto real. La
posibilidad de serias distorsiones se ilustra
perfectamente por el hecho que las oficinas
oficiales de estadisticas presentan estimacio-
nes muy variadas sobre la distribucion secto-
rial del producto regional. De acuerdo al
SUDENE, las actividades secundarias explica-
ron el 22% del producto regional en el pe-
riodo 1965 - 1968; en cambio, la Fundacidén
Getulio Vargas estima su participaciéon en un
10% (C. Cavalcanti, 1972) *. Mas atn, ya que
sus estimaciones sobre el crecimiento real del
producto son de 6.4 y 4.2 por ciento, respec-
tivamente, la tendencia del ingreso relativo
dependera significativamente de la serie que
se escoja. La naturaleza esencialmente arbi-

4 - . .

Las actividades que integran el sector secundario son
la industria manufacturera, la constriccion y la infraestruc-
tura.
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traria de esta seleccion revela los peligros de
atribuir movimientos de convergencia o di-
vergencia en diferencias de ingreso per cdpita,
de largo plazo, sobre la base de cambios me-
nores que bien pueden caer dentro del rango
del error estadistico.
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La evidencia disponible, por lo tanto, no
es concluyente, por lo que parece recomen-
dable postular que las diferencias regionales
de ingreso se han mantenido mas bien esta-
bles (Gilbert, 1975)°. Dejando de lado las
limitaciones de informacion, pareciera que la
emigracion ha balanceado los efectos negati-
vos retardatorios del crecimiento del produc-
to sobre crecimiento del ingreso per cdpita
en el Nordeste (Graham, 1970; Da Mata,
1973). Las divergencias entre el crecimiento
de la poblacion nacional y la del Nordeste,
con tasas de 2.2 y 3.1 por ciento anual, res-
pectivamente, fueron una fuente importante
de igualacion del ingreso regional en la déca-
da de los cincuenta. Desde entonces, esta di-

* Refuerzan este punto las estimaciones realizadas sobre
la base de datos de ingreso personal antes del impuesto re-
munerado en términos monetarios sacados del censo demo-
grafico. Esta informacion indica que el ingreso relativo per
capita en el Nordeste bajo de 56.8 a 55.8 en el periodo
1960 a 1970 (Langoni, 1973).

ferencia ha disminuido; los datos pare el pe-
riodo intercensal 1960 - 1970 arrojan tasas
anuales de crecimiento de la poblacion de 2.5
por ciento para el Nordeste y 2.9 por ciento
para Brasil. Con el debilitamiento de este me-
canismo compensatorio, los movimientos que
registren las diferencias de ingresos per cd-
pita dependeran mas del comportamiento de
crecimiento relativo del Nordeste. Cae fuera
de los propositos de este trabajo determinar
si este desafio puede enfrentarse exitosamente.
Sin embargo, la informacion preliminar sobre
el producto real para el periodo 1967 - 1973,
en que el "milagro" brasilero se encontraba
en pleno auge, indican que el Nordeste al-
canzd una tasa anual de crecimiento de 7%,
significativamente menor que la tasa media
nacional de 10%.

Desigualdades de Ingreso en el Nordeste.
Parece apropiado evaluar ahora el impacto
de la estrategia regional sobre medidas rela-
cionadas con la equidad, tales como distri-
bucion del ingreso, desempleo y pobreza. Las
desigualdades de ingreso crecieron abrupta-
mente en la década de los sesenta, pasado el
indice de Gini de 0.49 a 0.56 y del 8.6 a 16.3
por ciento, la participacion del 50 por ciento
mas pobre de la poblacion en el ingreso re-
gional (Langoni, 1973). La desigualdad ex-
trema en la distribucion del ingreso regional
se palpa en forma impresionante por el in-
cremento a un 47.1 por ciento de la partici-
pacién del 10 por ciento mas rico de pobla-
cion, casi tres veces superior al de la mitad
mas pobre de la poblacion de la region.

Esta clara tendencia a la concentracion de
ingresos en el Nordeste se evidencia particu-
larmente en las zonas urbanas, principales
objetivos y beneficiarios del programa de in-
dustrializacion. Los indices de Gini estimados
sobre la base de estadisticas censales mues-
tran una desigualdad creciente en los secto-
res urbanos entre 1960 y 1970, especialmente
en actividades secundarias y un mejoramiento
de la equidad en la agricultura (Goodman y
Cavalcanti, 1974; Hume, 1972). Se ha atri-
buido esta tendencia a la migracion de fami-
liares no remunerados y subempleados ru-
rales hacia empleos urbanos de baja produc-
tividad y a la difusion de tecnologias mas in-
tensivas de capital en el sector industrial de
la region (R. Cavalcanti, 1970). A pesar que
Langoni (1973), al discutir las tendencias en
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la distribucion del ingreso en la década de
los sesenta, no muestra informacion con des-
agregacion sectorial, concluye que "...el al-
to indice de concentracion observado en el
Nordeste (Gini de 0.57) se explica totalmen-
te por el comportamiento del sector urbano
(Gini de 0.60), ya que el sector primario
muestra un grado de desigualdad substancial-
mente menor (Gini de 0.37)..." (Langoni,
1973, p. 166).

El peso de la evidencia en la década de
los sesenta apunta en forma inequivoca hacia
un pronunciado deterioro de la equidad en
la distribuciéon del ingreso. Esta tendencia se
evidencia particularmente en el sector urba-
no. En la actualidad la participacioén del 30
por ciento de la poblaciéon mas pobre es del
6 por ciento del ingreso urbano, en cambio,
el 30 por ciento de mas altos ingresos obtiene
aproximadamente el 71 por ciento. De esta
manera, el Nordeste sirve de ilustracion elo-
cuente de la forma en que pueden olvidarse
las consideraciones de equidad al plantear la
igualacion regional de ingresos como objeti-
vo de eficiencia subnacional.

Por supuesto, la politica regional aparece
a este respecto, como un microcosmos de la
estrategia nacional de crecimiento. No obs-
tante, en la actualidad el Nordeste muestra la
distribucion mas regresiva del ingreso entre
las seis principales regiones del pais y sigue
siendo el area de mayor pobreza absoluta
(Langoni, 1973). Esta evidencia de incremen-
to en las desigualdades econdmicas restringe
seriamente cualquier afirmacion de que en la
década de los sesenta se produjo un proceso
de desarrollo, a pesar de mostrarse un cierto
progreso hacia una igualacion regional de los
ingresos.

Es extremadamente dificil complementar es-
ta evidencia con informaciéon procedente de
series temporales de empleo e ingreso real
para diferentes grupos socioecondémicos. Por
esta razon, la mayor parte de esta discusion
se centrard en los comienzos de la década de
los setenta, tratandose de ilustrar asi la gra-
vedad de los problemas del desarrollo de la
region. Existe una excepcion, los datos que
entrega la encuesta de presupuestas familia-
res realizada por el Banco del Nordeste en
las ocho principales ciudades de la region du-
rante la década de los sesenta (BNB-ETENE,

1969). (Véase grafico 3.) Estas encuestas apo-
yan fuertemente la tesis de que las desigual-
dades en la distribucién del ingreso urbano
aumentaron y revelan también los escasos lo-
gros alcanzados por los grupos en el segmen-
to inferior de la distribucion. (Véase cuadro
4). En efecto, en Recife, Fortaleza y Na-
tala la participacion creciente de los dos ter-
cios mas bajos de la poblacion urbana se ve
acompafiada por una caida en términos abso-
lutos en el ingreso real promedio. Este depri-
mente hallazgo se ve reafirmado por otro he-
cho que encontré la encuesta del BNB y es que
el ingreso real per cdpita del "quintil" mas
pobre de la poblacién urbana disminuyd en
todas las ciudades aqui consideradas, salvo
Sao Luis °.
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®Estas encuestas abarcan los afios 1964-1967 durante los
que el gobierno militar implanté un programa importante
de estabilizacién de precios. Cabe reconocer, sin embargo,
que las restricciones de sueldo nominal formaban parte in-
tegral —no incidental— de esta politica y que, en forma de-
liberada, se permitié un descenso en los salarios reales mi-
nimos. Esta politica salarial era consistente con el com-
promiso ideolégico del régimen con el sistema de libre em-
presa y su objetivo era el de lograr una estrategia de cre-
cimiento en que la acumulacion privada del capital jugara
un rol preponderante.
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CUADRO 4

CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR E INGRESO REAL PER CAPITA EN
UN CONJUNTO DE CIUDADES DEL NORDESTE

A. Distribucion del Ingreso Familiar (por ciento del ingreso)

Recife  Salvador  Fortaleza Natal  Maceio Joa San Campina
Pessoa Luis Grande
Encuesta 1 Fecha Oct. 1960 1960 Nov. Abril Nov. Sept. Mayo
1964 1964 1564 1963 1962
Dos tercios més
bajos 31.7 34.3 40.3 35.4 328 349 403 364
Tercio més alto 62.3 65.7 59.7 64.6 67.2 65.1 59.7 63.6
Encuesta II Fecha  Marzo Agosto Julio Julio Marzo Julio “cb. Julio
1967 1966 1966 1966 1968 1967 1967 1967
Dos tercios mis
bajos 28.3 322 344 34.0 299 299 324 256
Tercio mas alto 71.1 67.8 65.6 66.0 70.1 70.1 676 744
B. Ingreso real mensual per cdpita®
Encuesta I
Dos tercios mds
bajos 7.8 447 433 322 319 32.4 418 238
Tercio mas alto 125.1 172.0 128.1 117.7 131.0 121.0 1243 833
Poblacién Total 66.8 87.1 715 60.6 64.9 61.9 69.3 436
Encuesta 11
Dos tercios mds
bajos 38.8 54.6 378 313 36.4 446 46.5 30.9
Tercio més alto 186.8 230.4 1446 123.2 1702 2152 1944 179.5
Poblacién total 86.8 113.1 736 62.1 81.1 1014 95.8 8§04
FUENTE: Banco do Nordeste do Brazil., Superi dencia de D volvimiento do Nord

® En nuevos cruzeitos a precios de abrid de 1969,

Un reciente estudio de caso sobre ingresos
familiares en Recife proporciona mayores an-
tecedentes sobre este punto. Recife es la prin-
cipal area metropolitana de la region y se la
identifica a menudo como el mayor 'benefi-
ciario de la actual politica regional, en par-
ticular del programa 34/18 de industrializa-
cion. La distribucion espacial de la inversion
es altamente concentrada bajo este progra-
ma y Recife solo recibe aproximadamente un
25 por ciento del gasto total del proyecto.
Con esta posicion privilegiada, acompafiada
de un descenso en las tasas de crecimiento
de poblacién, cabe suponer que en la década
de los sesenta se habria producido un incre-

mento significativo en el ingreso real per cd-
pita. Sin embargo, los resultados de las en-
cuestas de ingreso familiar de 1960 - 1962 y
1967 - 1968 contradicen esta tesis. Incluso en
la interpretacion mas favorable el crecimien-
to anual del ingreso real per cdpita en Recife
no sobrepasa el 1.5 por ciento entre 1960 y
mediados de 1967, subiendo de US$ 277 a
USS$ 308 en precios de junio de 1971. El nivel
del ingreso promedio mensual para mantener
una familia promedio de seis personas fluc-
tia entre US$ 141 en 1960 y US$ 153 en 1961
- 1962 y 1967 y USS$ 140 a comienzos de 1968.
El estancamiento del ingreso familiar real
promedio, aunado a la extrema desigualdad
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de ingreso urbano, implica que el ingreso real
de las familias en el tramo mas bajo de la
distribucion, casi con certeza bajo. Tal como
comenta el autor "...esto muestra la existen-
cia de grupos de poblaciéon viviendo en con-
diciones que posiblemente estén por debajo
de los niveles de subsistencia" (C. Cavalcan-
ti, 1972, p. 91 - 92). Dicho en términos menos
cuidadosos, estas encuestas arrojan evidencia
prima facie de inaniciéon y aguda desnutricion
en la ciudad "capital" de la region.

Los resultados de estos estudios de presu-
puestos familiares son particularmente signifi-
cativos ante la falta de datos sobre las tenden-
cias del ingreso real basados en la distribu-
cion del ingreso por "deciles" de poblacion en
el periodo de los sesenta. El estudio de Lan-
goni indica simplemente que el ingreso ur-
bano real promedio per cdpita crecid, entre
1960 y 1970, en un 53 por ciento, y a una ta-
sa anual de 4.6 por ciento. Sin embargo, en
cada una de las tres subregiones del Nordes-
te en 1970, este promedio sobrepasé al ingre-
so de los trabajadores de los siete primeros
"deciles" de la distribucion urbana. Tal grado
de desigualdad, junto con la informacion de
la encuesta de presupuestos, indican que los
grupos de menores ingresos tuvieron una par-
ticipacidbn muy escasa en los beneficios de es-
ta expansion. Los cambios en los ingresos rea-
les absolutos de los segmentos mas pobres de
la poblacion urbana parecen haber sido extre-
madamente leves, si es que positivos, habién-
dose deteriorado la posicion relativa de sus
ingresos. Estos resultados destacan aun mas
el olvido de las consideraciones de equidad
en la politica regional reciente, la que se fun-
damenta en objetivos de igualdad interregio-
nal de ingresos.

Indicadores de pobreza en el nordeste

La informacion mas reciente sobre empleo
urbano y salarios sugiere que los efectos del
crecimiento actual no se han difundido a to-
da la comunidad urbana. Esto surge, en par-
te, al constatar la persistencia de los altos ni-
veles de subempleo urbano que alcanza vo-
lumenes del orden del 20 al 25 por ciento
de la fuerza de trabajo (Pellerin, 1971; Hu-
me, 1972). Sin embargo, este fendémeno for-
ma parte de una condicion prevaleciente de
empleos de bajos ingresos y pobreza urbana.

Lo anterior es confirmado por los datos del
Censo de 1970 que muestra que 581 mil tra-
bajadores reciben menos de 50 cruzeiros o
US$ 11 mensual, y 1.1 milléon, 36 por ciento
de la fuerza de trabajo, ganan menos de 100
cruzeiros al mes. Esta cifra es 20 por ciento
menor que el ingreso mensual minimo legal
en el Nordeste, el que las autoridades consi-
deran limite inferior de lo necesario para
mantener un cierto nivel de vida minimo acep-
table. La informacién de la encuesta de ho-
gares de PNAD 7 refuerza ampliamente este
punto, ya que muestra que el 69 por ciento
de la poblacion urbana empleada del Nordes-

te percibe solo el salario minimo o menos.
Parece apropiado describir al grueso de la
fuerza de trabajo urbana como "trabajadores
pobres". Esto es, trabajadores con empleo,

trabajando a menudo largas y agotadoras jor-
nadas, cuyos ingresos estan en o por debajo
de lo que se ha establecido oficialmente como
"ingreso de subsistencia" o linea de la po-
breza.

La naturaleza endémica de esta aguda po-
breza urbana puede ilustrarse al describir la
magnitud de las dos categorias de menores
ingresos entre "trabajadores pobres". El pri-
mer contingente, que gana entre un cuarto
y medio salario minimo, abarca 754 mil tra-
bajadores o 18 por ciento de la fuerza de tra-
bajo urbana. El grupo mas pobre, que perci-
be ingresos extremadamente bajos y por de-
bajo del cuarto del salario oficial minimo, in-
cluye otros 902 mil trabajadores, un 22 por
ciento de la poblacién activa urbana. El ta-
mafio del grupo "trabajadores pobres" mues-
tra lo leve que ha sido el impacto del creci-
miento reciente sobre los mercados laborales
urbanos. Este "meollo", que abarca un 40 por
ciento de la fuerza de trabajo urbana, puede
participar s6lo marginalmente en la economia
monetaria. En verdad, la magnitud del grupo
de "trabajadores pobres", nada menos que 3
millones, pone cruelmente de manifiesto la
falsedad de las declaraciones de que el pro-
letariado urbano puede incluirse entre los ma-
yores beneficiarios del crecimiento de ingre-
sos generado mediante la industrializacion vy

" Para efectos de esta discusion se considerara el sala-
rio oficial minimo como el umbral de la pobreza. En Bra-
sil es frecuente que se le trate en forma analoga bajo un
concepto de "ingreso de subsistencia" necesario para ad-
quirir las necesidades minimas de vida.
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el "milagro" brasilero. Mas aun, en el mo-
mento en que esta expansién se encontraba en
la cumbre, en 1968 - 1973, 89 por ciento del
incremento del empleo asalariado del Nordes-
te se produjo entre los que ganaban el salario
minimo o menos (Salm, 1974).

Surge un perfil similar de pobreza urbana
de los resultados de las tabulaciones sobre in-
greso familiar del Censo de 1970 realizadas en
21 ciudades del Nordeste (Goodman, 1974) ®.
En las nueve capitales estatales de la region,
aproximadamente un tercio de las familias
subsiste con ingresos mensuales de 150 cru-
zeiros o menos, lo que equivale aproximada-
mente a US$ 33 a precios de 1970. Al dupli-
car esta cifra de nivel extremadamente bajo
de ingresos, se logra incorporar casi los dos
tercios de las familias de estas ciudades’. Las
tasas mas altas, fluctuando de la mitad a los
dos tercios de las familias con ingresos men-
suales bajo 151 cruzeiros, se encuentran en
las ciudades secundarias mdas pequeias de la
region. Varios centros importantes del inte-
rior, tales como Juazeiro do Norte, Sobral,
Mossoro y Caruaru presentan concentracio-
nes verdaderamente alarmantes de familias
que obtienen menos de 101 cruzeiros, clara-
mente por debajo del umbral oficial de la
pobreza. Es inevitable, por lo tanto, llegar a
la conclusion de que amplios segmentos de la
comunidad urbana viven en condiciones de
extrema carencia. Sobre la base de la expe-
riencia disponible, no es posible apoyar la
tesis de que los efectos de "derrame" gene-
rados por el crecimiento reciente debido a las
politicas regionales, hayan tenido suficiente
poder y amplitud para mejorar significativa-
mente los niveles de vida de las masas urba-
nas del Nordeste. Esta conclusion se aplica
particularmente al grupo "trabajadores po-
bres" empleados en ocupaciones de salarios
bajos, categoria que abarca los dos tercios de

¥ Los veintiin Municipios urbanos abarcados por esta en-
cuesta tenian 50.000 o mas habitantes en 1970.

? Los datos més recientes del PNAD para el Nordeste ob-
tenidos para el ultimo trimestre de 1972 indican que el 22
por ciento de todas las "unidades de consumo" recibieron
medio salario minimo o menos, 26,6 por ciento entre me-
dio y uno y 25,1 por ciento entre uno y dos salarios mini-
mos. Se define la "unidad de consumo" como el conjunto
de miembros de una familia que aportan ingresos y reciben
los beneficios del mismo presnpuesto de hogar. Véase FIBGE -
PNAD: Pesquisa de rendimientos - PNAD - 2, 4 Trimes-
tre de 1972, Rio de Janeiro, 1976.

la fuerza de trabajo urbana. Ademas, es pro-
bable que se haya deteriorado la posicion de
los trabajadores y familias urbanas que se
encuentran por debajo del umbral oficial de
pobreza. A pesar de haberse producido un
progreso hacia las metas agregadas y regio-
nales, se demuestra sin lugar a dudas el im-
pacto regresivo de los programas recientes.
La tendencia de la década de los sesenta ha-
cia mayor concentraciéon del ingreso muestra
las deficiencias evidentes de estas politicas
orientadas al crecimiento en su rol de pro-
mover un mayor bienestar social. En resumen,
la concentracion casi exclusiva de la estrate-
gia regional en objetivos de eficiencia ha sig-
nificado un deterioro social, exacerbando la
estratificacion socioecondmica de la sociedad
del Nordeste.

A pesar de la informacion sobre distribu-
cion del ingreso, ingresos reales y empleo
muestran la prolongada gravedad de los pro-
blemas del desarrollo del Nordeste, tienden a
ocultarse la magnitud de la pobreza absoluta
y sus implicaciones. Diversas referencias ais-
ladas sirven para recordar la importancia cru-
cial de esta magnitud en términos absolutos.
Un estudio reciente concluye que los niveles
nutricionales, ya criticos a comienzos de la
década de los sesenta de acuerdo a las nor-
mas de las Naciones Unidas, se deterioraron
aun mas en el curso de la década (IBRD, 1974).
Las deficiencias nutricionales explican tam-
bién las altas tasas de mortalidad infantil, que
en las ciudades capitales de los Estados de
Piavi, Ceard, Sergipe y Bahia alcanzan un
promedio de 108.4 por 1.000 nacimientos vi-
vos. El promedio para Brasil es de 79 muer-
tes de nifios. La gastroenteritis, otras enfer-
medades diarreicas y la neumonia "...con-
juntamente explican mas del 60 por ciento de
las muertes infantiles..." y estas enfermeda-
des "...junto con otras causas de mortalidad
infantil se ven agravadas, y en la mayoria de
los casos, llegan a ser mortales, a causa de la
desnutricién..." (IBRD, 1974). Es ampliamen-
te conocido que las deficiencias nutricionales,
particularmente si ocurren en edades tem-
pranas de 0 a 4 afios, afecta negativamente el
desarrollo fisico y mental (Scrimshaw y Gor-
don, 1968).

Otros autores han destacado, ademas de la
desnutricion, el rol critico que juegan las con-
diciones habitacionales miserables y el equi-
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pamiento sanitario primitivo en la trasmision
de enfermedades retardatorias entre los gru-
pos de menores ingresos. Se citan estos fac-
tores para explicar la amplia incidencia de
la esquistosomiasis entre la poblacion de las
villas miseria o mocambos de Recife (Couti-
nho, 1974). Seria facil ampliar mas alin esta
lista, pero es mas vivido mostrar las implica-
ciones de la pobreza absoluta en términos de
tasas de esperanza de vida. Las estimaciones
realizadas para el Brasil indican que la es-
peranza de vida al nacer ha sido consisten-
temente inferior en la regidén central y mads
densamente poblada del Nordeste, conforma-
da por los Estados de Ceara, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Pernambuco y Alagoasi'’.

La esperanza de vida en esta subregidn,
en el periodo 1960-1970, era de 44 afios, mien-
tras el promedio nacional era de 56 afios. En
otros Estados, la esperanza de vida al nacer
era la siguiente: Sao Paulo (63 afios); Parana
(62 afios), Rio Grande do Sul y Santa Cata-
rina (68 afios). Es posible sostener que la
region central del Nordeste presenta uno de
los niveles mas altos de mortalidad en el mun-
do" (Carvalho 1974, p. 15). Tal como desta-
ca el autor, la esperanza de vida en India era
de 50 afios durante los sesenta y concluye que
“tal vez ningun pais presente las enormes di-
ferencias regionales en tasas de mortalidad
que Brasil tiene actualmente”. Esta evidencia
adicional sobre disparidades regionales pone
aun mayor énfasis en la necesidad de buscar
medidas que mejoren directamente las con-
diciones de los grupos de menores ingresos.

Parece conveniente cerrar esta parte con un
llamado a la busqueda de politicas regiona-
les cuya preocupacion especifica sean los ba-
jos ingresos y la baja productividad. Después
de todo, generalmente se formulan politicas
de igualacion regional de ingresos cuyo ob-
jetivo inicial se basa en la concentracidon de
pobreza absoluta en ciertas areas atrasadas.
La eliminacién de esta pobreza contintia sien-
do la principal base de sustentacion de los
programas regionales pero, en la practica, a
menudo se la olvida favoreciendo la maximi-
zacion del crecimiento del producto. La ex-
periencia de la politica regional en el Nor-

' Esta subregion representa un 53.5 por ciento de la po-
blacion total del Nordeste en 1970.

deste del Brasil proporciona un ejemplo no-
table para ilustrar los defectos de este enfo-
que. Es desilusionante hacer una evaluacion
de este programa en la década de los sesenta
en términos de incremento de los ingresos
reales de todos los grupos, desempleo, alivio
de la pobreza y mayor equidad. Como con-
clusion puede decirse que los programas re-
cientes no atacan la pobreza absoluta al in-
tentar interrumpir el ciclo de desigualdad y
su trasmisiéon de generacidon en generacion.
Las politicas recientes del Nordeste han alu-
dido este desafio desde las etapas iniciales
de disefio, lo cual constituye un indicador de
su insuficiencia como instrumentos de desa-
rrollo regional.

CONCLUSIONES

La evidencia disponible no apoya el postu-
lado de Williamson de que los ingresos pri-
mero divergen y luego convergen a medida
que aumenta el ingreso per cdpita. Por lo tan-
to, este postulado debe tratarse con reservas.
Tal como indica el autor, la informacion uti-
lizada es poco confiable, sus medidas de des-
igualdad son sensibles a variaciones en el
tamafio de las unidades regionales utilizadas,
y su muestreo de paises es poco representati-
vo del Tercer Mundo. El uso de datos mas
recientes sobre otros paises de bajo nivel de
desarrollo para complementar su estudio tam-
poco permite apoyar, ya sea la convergencia
o la divergencia de ingresos regionales.

Diversos académicos y planificadores acep-
tan la inevitabilidad de la convergencia, a pe-
sar que las caracteristicas estructurales arro-
jan serias dudas sobre las bases tedricas y
empiricas de esta tesis. Es posible que en es-
tos paises, dadas las enormes dificultades que
debe enfrentar el desarrollo, los ingresos per
cdpita no alcancen los altos niveles en los que
se supone debe ocurrir la convergencia. Mas
atn, es poco probable que disminuyan las
disparidades regionales a menos que los go-
biernos adopten programas audaces de des-
arrollo regional. Sin que existan esfuerzos con-
trarrestantes es probable que subsistan gran-
des diferencias regionales de ingreso.

Debe usarse con mucho cuidado el criterio
de igualacion regional de ingresos. No es di-
ficil concebir formas en que puedan produ-
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cirse convergencias regionales de ingreso sin
acarrear crecimiento nacional acelerado o una
mejora en la condicion de los pobres. Especi-
ficamente, la convergencia regional de ingre-
sos puede estar asociada con logros muy pe-
quefios (incluso un descenso) en los ingresos
de los grupos mas pobres de la sociedad y
con un empeoramiento en la distribucion del
ingreso en las regiones mas pobres.

La experiencia del Nordeste del Brasil ilus-
tra las dificultades que deben enfrentar los
planificadores nacionales y regionales en la
seleccion de objetivos. A pesar del rapido cre-
cimiento de la economia nacional, la intro-
duccion de diversas medidas ingeniosas de
desarrollo regional y el logro de una cierta
convergencia regional de ingresos, la gran ma-
yoria del Nordeste se ha visto escasamente
beneficiada. En las areas urbanas ha bajado
el ingreso real de los grupos mas pobres, han
aumentado las desigualdades de ingreso per-
sonal en la region, y los indicadores de atraso
social, tal como las tasas de mortalidad in-
fantil, mantienen niveles impresionantemente
elevados.

Los programas regionales deben contener
medidas que incrementen directamente el ac-
ceso de los pobres a mejores oportunidades de
empleo, extiendan la cobertura de los servi-
cios sociales y reduzcan las desigualdades,
para lograr eficiencia en la ayuda a los po-
bres de las areas de menor desarrollo. Es poco
probable que sean efectivos los programas
regionales orientados hacia la eficiencia y
basadas en los efectos de "derrame" para
auxiliar a los pobres.
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